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NOTA PREVIA

Elaborado em 1997, entregue em 1998 e objecto de apreciagio em 1999, o presente
relatério de Direito Administrativo, especificamente destinado ao concurso para professor
associado na Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, é agora publicado,
em 2.9 edicdo, sem quaisquer modificacdes substanciais.

Sem se desconhecer algumas das alteragdes legislativas entretanto ocorridas e a
prépria evolugdo doutrinal sobre certos pontos da matéria, optou-se pela publicacdo da
versdo original do texto entregue, a qual foi objecto de avaliagdo por um amplo jiri de
Professores Catedrdticos e de um Parecer da autoria do Senhor Professor Doutor Jorge
Miranda, entretanto publicado na Revista da Faculdade de Direito da Universidade de
Lisboa, vol. XL, 1999, n.os 1 e 2, pp. 717 segs., sob a epigrafe “Parecer sobre o rela-
tério com o programa, os conteiidos e os métodos do ensino tedrico e prdtico da cadeira
de Direito Administrativo — I apresentado pelo Doutor Paulo Otero”.
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§ 1.° — Questdes prévias
A) Primeira questdo: da constitucionalidade da categoria de professor associado e da exigéncia do

s presente relatério
B) Segunda questzo: utilidade do relatério e constitucionalidade do regime de concurso

§ 2.° — Preliminares

A) Justificagiio da disciplina escothida
B) Sequéncia




§1°
QUESTOES PREVIAS

A) Primeira questfio: da constitucionalidade da categoria de professor associado e
da exigéncia do presente relatério

L1.1. O presente relatério destina-se ao concurso para o preenchimento de uma
vaga para professor associado na Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa,
segundo preceitua o artigo 44.°, n.° 2, do Estatuto da Carrejra Docente Universitdria, apro-
vado pelo Decreto-Lei n.° 448/79, de 13 de Novembro, posteriormente ratificado, com
alteracOes, pela Lei n.° 19/80, de 16 de Julho. .

A prépria categoria de professor associado, substituindo a de professor extraordi-
nério anteriormente existente (), foi criada pelo Decreto-Lei n.° 448/79, de 13 de Novem-
bro (%), af se prevendo que os candidatos admitidos no concurso para professor associado
devem apresentar “um relatério que inclua o programa, os contetidos e os métodos de
ensino tedrico e préatico das matérias da disciplina, ou de uma das disciplinas, do grupo
a que respeita o concurso” (3). ’ ’

Até aqui, em bom rigor, pode dizer-se que nada justifica uma questdo prévia dedi-
cada a problemdtica da constitucionalidade da categoria de professor associado e da
exigéncia do presente relatério no &mbito de um concurso universitirio para essa mesma
categoria: nada existe no texto actual da Constitui¢io — ou em qualquer das suas ante-
riores versdes — que obste & validade material do conteiido ou do objecto dos precei-
tos em causa do Estatuto da Carreira Docente Universitéria.

Mais: a prépria circunstincia de um tal diploma legal ter sido elaborado por um
“Governo de transi¢do” (4) ou “Governo intercalar” (5), isto &, especialmente nomeado
para preparar eleicOes parlamentares (6), estando dissolvida a Assembleia da Republica,
ndo se mostra susceptivel de colocar em causa a validade orgénica do decreto-lei que apro-
vou o Estatuto da Carreira Docente Universitdria. Afinal, 2 matéria inseria-se na 4rea
de competéncia. legislativa concorrencial entre a Assembleia da Repiiblica € o Governo,

(") Nos termos do artigo 2.° n.° 1, do Decreto-Lei n.° 132/70, de 30 de Margo, as categorias de pro-
fessores universitirios eram as seguintes: catedritico, extraordindrio e auxiliar. :
(®» Cir. artigo 2.°, alinea b).

(® Cfr. artigo 44.°, n.° 2.
) Cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Governos de Gestdo, Lisboa, 1985, p. 15.

(%) Cfi. GOMES CANOTILHO/VITAL MOREIRA, Constituicdo da Repiiblica Portuguesa Anotada,

3. ed., Coimbra, 1993, p. 744.
(5) Na realidade, o Decreto-Lei n.° 448/79, de 13 de Novembro, foi emanado pelo V Governo Cons-

titucjonal, presidido pela Eng.® Maria de Lurdes Pintassilgo, autoqualificado como sendo um “Governo de cem

dias”.
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néo se encontrando este tipo de governos dotados de um mandato limitado no tempo —
ou de uma miss#o politicamente limitada — feridos de uma capitis deminutio, tal como

sucede com os governos de gestdo (7), segundo o actual artigo 186.°, n.° 5, aditado pela -

revis@o constitucional de 1982,

O problema da validade juridico-constitucional do Decreto-Lej n.° 448/79, de 13 de
Novemb_ro, coloca-se, por isso mesmo, em termos formais.

Com efeito, observando o texto do mencionado diploma legal publicado no Didrio
da Repiblica (8), verifica-se que a promulgacio pelo Presidente da Repiiblica do
decreto-lei em causa néo foi objecto de referenda ministerial, tal como se exigia no
artigo 141.°, n.° 1, do primitivo texto da Constitui¢do de 1976 (°). Ora, segundo pre-
ceituava o n.° 3 do artigo 141.° — tal como sucede hoje com o actual 140.°, n.° 2 —,
“a falta de referenda determina a inexisténcia juridica do acto™.

. Por outras palavras, nfo tendo sido referendada pelo Governo a promulgagio pre-
sidencial do Decreto-Lei n.° 448/79, de 13 de Novembro, 2 inexisténcia juridica do acto
do Presidente da Repiblica acarreta a inexisténcia juridica consequente do préprio Esta-
tuto da Carreira Docente Universitéria.

.Neste sentido, e baseados numa primeira anlise, sempre se poderiam extrair as duas
seguintes conclusdes preliminares:

a) A categoria de professor associado criada pelo Decreto-Lei n.° 448/79, de 13
de Novembro, € inconstitucional, padecendo de inexisténcia juridica;

b) O presente concurso para professor associado funda-se numa norfa inconsti-
tucional, sendo juridicamente inexistente a sua exigéncia legal.

’ 1.2. As conclusGes preliminares acabadas de expor correspondem aos efeitos juri-
dicos normais da falta de referenda ministerial (1°).

Como j4 tivemos oportunidade de escrever (!!), a auséncia de referenda, retirando
a0 acto que dela carece a possibilidade de produzir quaisquer efeitos de que ele seria sus-
f:eptivel, nega a um tal acto o seu nascimento para o mundo do Direito quando o mesmo
ja estava concebido. Além disso, sancionando a Constituigio com a inexisténcia juridica
o desvalor juridico da falta de referenda ministerial, significa isto que pode aquela ser
objecto de declaragdo por qualquer 6rgio sem competéncia especifica para o efeito, ndo
devendo as autoridades proceder & execuciio do respectivo acto, nem os cidaddos se
encontram vinculados a acati-lo, ndo havendo a possibilidade de sanago retroactiva (12).

Por tudo isto, em sintese, o Estatuto da Carreira Docente Universitdria, aprovado
pelo Decretof%ei n.° 448/79, de 13 de Novembro, parece estar irremediavelmente.con-.

e rdenado.

(") Neste mesmo sentido, cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Governos de Gestéo, p. 15.

(®) Cfr. Didrio da Repiiblica, 1 Série, n.° 262, de 13 de Novembro de 1979, em especial, p- 2917.

(°) Igual exigéncia encontra-se hoje formulada pelo artigo 140.%, n.° 1, da Constituigdo.

(%) Sobre os efeitos da falta de referenda ministerial, cfr., por todos, DIOGO FREITAS DO AMA-
RAL/PAULO OTERO, A Referenda Ministerial na Constituigdo de 1976, Lex, Lisboa, 1997, p. 75 seg.

(") Cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL/PAULO OTERO, 4 Referenda..., p. 76.

(') Cfr. JORGE MIRANDA, Referenda, in Diciondrio Juridico da Administragdo Piiblica, VI, Lis-
boa, 1996, p. 72; DIOGO FREITAS DO AMARAL/PAULO OTERO, A Referenda..., p. 81.
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Sucede, porém, que durante os primeiros anos de vigéncia da Constituigdo de 1976,
seguindo-se nma prética herdada da Constituigsio de 1933 ('3), entendia-se de dispensar
a referenda ministerial da promulgagfo dos decretos-leis & decretos regulamentares, con-
siderando-se que a assinatura dos membros do Governo anterior a intervengdo presi-
dencial se convolava em referenda (14).

Que dizer de tal posigo?

Revelando um mau entendimento do texto constitucional a aceitagio de uma tal con-
volacfio da assinatura em referenda (15), tratando-se de uma verdadeira prética contréria
a Constituicio (16); a verdade é que estamos aqui perante um comportamento contra cons-
titutionem, insusceptivel de ser reconduzido a qualquer costume (17): nZo existem 2 luz
da Constituigio de 1976, ao contrdrio do sucedido durante o modelo governativo sub-
jacente & Constituigio de 1933, quaisquer razBes juridicas ou politicas que permitam, em
nome da simplicidade ou economia, justificar a validade constitucional da convolaggo da
assinatura ministerial em referenda da promulgagéio de diplomas governamentais.

Como também j4 antes se escreveu (18), os diplomas governamentais que entre
1976 e 1983 foram publicados sem referenda ministerial da promulgagéo do Presidente
da Repriblica, uma vez que a assinatura ministerial ndo pode ser objecto de convolagdo
em referenda, sfio actos juridicamente inexistentes. Deste modo, todas as alteragSes
que tais diplomas pretendiam introduzir na Ordem Juridica nunca produziram, nem

“jamais produzirdo, quaisquer efeitos juridicos, tudo se passando como se tais -actos

nunca tivessem sido praticados.

Ser4, afinal, que se confirmam as duas anteriores conclusGes preliminares sobre o
Estatuto da Carreira Docente Universitdria (v. supra, n.° 1.1.)? Ser4, repita-se, que a
categoria de professor associado e a exigéncia do presente concurso, tendo ambas como
fundamento um diploma legal ferido de inconstitucionalidade formal por falta de refe-
renda ministerial, padecem de inexisténcia juridica?

1.3. Segundos os argumentos juridicos até agora utilizados, tudo parece orientado
no sentido de obter uma resposta afirmativa s questdes colocadas, isto €, a inconstitu-
cionalidade do acto criador da categoria de professor associado e da exigéncia do pre-
sente concurso.

E, na realidade, isso assim sucederia se ndo tivesse ocorrido um facto posterior
2 publicagio do Decreto-Lei n.° 448/79, de 13 de Novembro, que sobre ele produziu
efeitos: a aprovagio da Lei n.° 19/80, de 16 de Julho, que, inserida num processo de
ratificagdo parlamentar do diploma governamental, lhe introduziu alteragSes e deter-

ORI T N B B S S Al B S S Sl S S G- M e e e Qe R

(13) Sobre uma tal pratica durante a vigéncia da Constituigio de 1933, cfr. JORGE MIRANDA, Decreto,

Coimbra, 1974, p. 37; DIOGO FREITAS DO AMARAL/PAULO OTERO, A Referenda..., p. 29 seg.
(%) Para uma analise mais detalhada da situagdo, cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL/PAULO
OTERO, A Referenda..., p- 81 seg. ’
(15) Neste sentido, cfr. GOMES CANOTILHO, Direito Constitucional, 6 ed., Coimbra, 1993, p. 753.
(') Neste sentido, cfr. GOMES CANOTILHO/VITAL MOREIRA, Constituigdo..., p. 609.
(17) Neste sentido, desenvolvendo a argumentagio justificava da posigdo adoptada, cfr. DIOGO FREI-
TAS DO AMARAL/PAULO OTERO, A Referenda..., p. 83 seg.
(¥) Cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL/PAULO OTERO, A Referenda..., p. 87 € 83.




minou no seu artigo 7.° uma nova publicagio do Estatuto da Carreira Docente Uni-
versitaria. :

Nao obstante se saber que a inexisténcia juridica é, por definigdo, insandvel (v. supra,
n.° 1.2.), sendo insusceptivel, por isso mesmo, 4 Lei n.° 19/80, de 16 de Julho, de ser
configurada como mecanismo saneador da inconstitucionalidade do Decreto-Lei n.° 448/79
— tal como ndo € possivel atribuir idéntica fungo a apreciagdo parlamentar de decre-
tos-leis hoje prevista no artigo 169.° da Constituigio —, a verdade é que se pode extrair
um sentido til da Lei n.° 19/80, segundo uma regra de aproveitamento dos actos juri-
dicos.

Com efeito, segundo entendemos, a Lei n.° 19/80, de 16 de Julho, determinando
uma nova publicagdo do Estatuto da Carreira Docente Universitéria, se é certo que ndo
procedeu a uma sanagdo da inexisténcia juridica do Decreto-Lei n.° 448/79, de 13
de Novembro, operou, no entanto, uma recepgio material do seu contetido norma-
tivo, produzindo, simultaneamente, uma novagdo do seu fundamento de validade (19),
agora segundo a redac¢do do texto decorrente das alteragdes entretanto introduzidas
pela Assembleia da Repiiblica ao abrigo do entio artigo 172.° (hoje, 169.°) da Cons-
tituicdo. :

A Lei n.° 19/80, de 16 de Julho, efectuando a mencionada recepgdo do contetido
do Estatuto da Carreira Docente Universitéria veio conferir is suas normas um novo titulo
de fundamentagfo e uma forca juridica que anteriormente néo possufam, podendo dizer-se
que elas deixaram de ser as mesmas: as normas do Decreto-Lei n.° 448/79 padeciam de
inexisténcia juridica, enquanto que as normas recebidas pela Lei n.° 19/80, tendo ganho
um novo fundamento juridico de validade, gozam de existéncia juridica.

Negar uma tal solugdo, isto &, excluir a admissibilidade de novagéo de tais normas
do Estatuto da Carreira Docente Universitéria pela Lei n.° 19/80, de 16 de Julho, serd
contribuir para uma situagio fortemente lesiva da seguranga juridica, preferindo uma

interpretacdo conducente ao vazio legislativo, isto em clara pretericio do principio geral -

do aproveitamento dos actos juridicos. Em bom rigor, s6 assim n3o ser4, acrescente-se,
se se reconhecer que durante os cerca de dezoito anos de prética reiterada com a con-
vicgao de obrigatoriedade de aplicagio do Decreto-Lei n.° 448/79 se formou um costume
fundamentador da aplicabilidade das suas disposi¢Bes escritas (20).

Qualquer que seja a solugio adoptada, opte-se pela tese da novagdo ou da forma-
¢éo de um costume aplicativo do Decreto-Lei n.° 448/79, o certo é se deve concluir
pela ndo inconstitucionalidade do fundamento legal da categoria de professor associado
e da exigéncia do presente concurso. '
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B) Segunda questdo: utilidade do relatério e constitucionalidade do regime de
concurso :

1.4. Procurando o presente concurso para professor associado aval'iar~pﬂncipalmente
a aptiddo pedagdgica do candidato ¢ o nivel da capacidade'de transmissao ordenada de
conhecimentos sobre uma disciplina (2!), verifica-se, todavia, que o regime legal deste
concurso revela duas particularidades que cumpre destacar:

a) Em primeiro lugar, a propdsito das provas de agregacéo, ol?serva-se“que a iel
exige, igualmente, entre outros elementos, a entreg’a pelo candld_ato de’ ~(...) rela-
t6rio que inclua o programa, os conteiidos e os métodos do ensino Feonco e pré-
tico das matérias da disciplina ou de uma das do grupo de disciplinas referidas
.. ®; o o ciontif s,

b) Em segundo lugar, regista-se que a apreciacdo do mérito cientifico e pe 1 i;i
gico do curriculum vitae do candidato no concurso Eara professor 'issc;cla. o,
incluindo o juizo sobre o respectivo relatério, € feita “a porta fechad.a~ 2 ),VIStO
¢, sem que o candidato tenha a possibilidade de prestar esclarecimentos ou

defender-se das criticas formuladas.

1.5. Além de se revelar no contexto de uma carreira ligada ao ensino fupeﬁor “algp
tardia a preocupagio com aspectos pedagdgico-docentes™ (2%, o certo é que os dois
mencionados aspectos do regime legal tracado em torno do concurso para professor
associado t€m suscitado dois tipos de criticas (%5):

(i) Por um lado, diz-se que o relatério no ﬁmbi.to .d? concurso para professor
associado duplica uma das provas que depois ird ser ex1g1d§ no f:oncur(sio
para professor agregado, revelando, deste modo, uma certa inutilidade do

m ; 2 .

(iii) gl:rsmlot;o Jado, a inexisténcia de uma discussao oral‘e publica do relatério con-
traria a tradigdo universitéria portuguesa, tanto mais que deparamos com um
concurso “oscilante entre um concurso documental (:.,) e um ion(;urso de
mérito”, acabando “por n#o satisfazer nenhum dos dois modelos” (%5).

() Neste sentido, cfr. CARLOS PAMPLONA CORTE-REAL, pireito da .Famz’lia. e das Suscessiezs
— Relatério, in Suplemento da Revista da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, foboa, 1995, p. 12.

(%) Estabelecendo uma relagiio directa entre o reenvio (= recepgdo) materjal e a novagio ao nivel
de dois ordenamentos juridicos, cfr. COSTANTINO MORTATI, Istituzioni do Diritto Pubblico, 1, 10" ed.,
Padova, 1991, p. 323. Para uma “importagiio” de tais relagdes no contexto de normas de um mesmo orde-
namento, cfr., por todos, JORGE MIRANDA, Manual de Direito Constitucional, 11, 3.* ed., Coimbra, 1991,
p- 32 e 33.

(®) A dltima solugfio exposta ndio serd, todavia, isenta de dificuldades a0 nivel das relagGes com os prin-
cipios da imprescritibilidade da invocagfo da inconstitucionalidade e da natureza retroactiva da sua declara-
¢do, apesar de constituir um sério fundamento Justificativo da limitagao temporal dos seus efeitos ao abrigo
do artigo 282.° n.° 4, da Constituigo.

elo artigo 12.° do Decreto-Lei n.° 263/80, de 7 de Agosto. ) . .
’ (23‘% Cfr. Decreto-Lei n.° 448/79, de 13 de Novembro, .arugosF47.’l’fl 52! "
) .- CARLOS PAMPLONA CORTE-REAL, Direito da Fami ia..., p. 12. o )
E”; gg AENTONIO MENEZES CORDEIRO, Teoria Geral do Direito Civil — RelLAnan_od,Am .Revz:ct:z d:
Direi iversi i i 1988, p. 204 seg. Em sentido idéntico, 1sto €,
Idade de Direito da Universidade de Lisboa, Llsb9a, R Em o L ’
fa‘;?:ldc? s:as as criticas formuladas por este Autor, cft. SERVULO CORREIA, Dzrezt.o Aa{mmzm:aﬂv:)j u F{Corz
tencioso Administrativo) — Relatério sobre programa, contetidos e métodos de ensino, u;) Iée;gtgs :, Aizch:
dade de Direito da Universidade de Lisboa, Lisboa, 1994, n.°. 1,p. ?9; MIGUEL IED(EIRAD. B 0T 4 ,50,1 .
tos Metodolégicos e Diddcticos do Direito Processual Civil, in Revista da Faculdade de ireito o "
de Lishoa, Lisboa, 1994, n.° 2, p. 339; CARLOS PAMPLONA CORTE-REAL, Direito da Familia..., p. 12.
(%) Cfr. ANTONIO MENEZES CORDEIRO, Teoria Geral..., p. 204.

2

»-(’2)»---Nesla-sentido,»cﬁn—Decrsto-Lei—n,i-BOLFLZ,-de-LA-de-Agostoram,goqq,.,_n__L,.nlmea.a),_aphc vel...... -
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1.6. Sem embargo da pertinéncia das observagSes criticas formuladas (v. supra,
n.° 1.5.), entendemos, no entanto, que o problema subjacente ao concurso para profes-
sor associado pode ser perspectivado em termos diferentes.

Em primeiro lugar, a critica da duplicagfo de relatérios de disciplinas nos concur-
sos para professor associado e professor agregado ndio deve ser dirigida, em bom rigor,
contra o primeiro concurso mas sim contra o segundo. Significa isto, por outras pala-
vras, que a duplicagio de relatérios sobre o programa, os contetidos e os métodos de
ensino tedrico e pratico das matérias de uma disciplina nfo estd no concurso para pro-
fessor associado, antes se encontra em ser exigido exactamente o mesmo tipo de rela-
tério no concurso para professor agregado. E contra este tltimo concurso, por conse-
guinte, e nfo contra o primeiro, que se devem dirigir as criticas de uma certa inutilidade
de duplicag@o de esforgos (7).

Em segundo lugar, especificamente no que respeita & auséncia legal da possibilidade
de o candidato prestar esclarecimentos ou defender-se das criticas formuladas, o problema
ndo se mostra apenas equaciondve] em termos de derrogagfo da tradigfo universitdria por-
tuguesa, independentemente de saber se, integrando tal tradigio um eventual cerne mate-
rial da autonomia universitéria constitucionalmente garantida desde 1982, ndo haveria aqui
um excesso de intervengﬁd do poder legislativo sobre uma matéria integrante do nticleo
de um “patriménio histdrico” do direito fundamental & autonomia universitdria (28),
Sendo mesmo um retrocesso nas garantias fundamentms intra-administrativas dos docen-
tes universitarios (%9).

Com efeito, segundo pensamos, o problema da inexisténcia de uma discusséo oral
e piiblica do relatério, permitindo ao candidato a professor associado a defesa das cri-
ticas e a prestagfio de esclarecimentos, deve colocar-se ao nivel da prépria garantia
constitucional de participagdo dos interessados na formagsio das deliberagc")es adminis-
trativas que lhes digam respeito, tal como decorre do artigo 267.°, n.° 5, da Constitui-
¢do. Trata-se de um direito de participagfio que resulta do valor da dignidade da pes-
soa humana e do principio do Estado de Direito: “sem a consubstanciagio do audiatur
et altera pars, o interessado no procedimento converter-se-ia em objecto, em vez de
sujeito do procedimento” (30),

(*") Expressando o entendimento da desnecessidade de ser apresentado um relatério sobre uma disci-
plina no concurso para professor agregado, cfr. Acta do Conselho Cientifico da Faculdade de Direito da Uni-
versidade de Lisboa, de 4 de Junho de 1997, ponto n.° 7.

() Sobre possiveis limites ao legislador ordindrio decorrentes da garantia constitucional da autonomia
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Existe aqui, por conseguinte, uma inequivoca situacfio de inconstitucionalidade do
procedimento administrativo previsto no Estatuto da Carreira Docente Universitdria
quanto ao aspecto em causa do concurso para professor associado. Trata-se, no entanto,
de uma situagfio de inconstitucionalidade susceptivel de ser imediatamente ultrapassada
através da aplicac@o integrativa ou supletiva do Cédigo do Procedimento Administrativo,
ou seja, das suas disposi¢Ses sobre audiéncia dos interessados.

Em boa verdade, note-se, a circunstincia de o Cédigo do Procedimento Admi-
nistrativo funcionar como direito supletivo dos procedimentos administrativos especiais
— sempre que isto ndo signifique uma diminuigfo das garantias dos particulares (3!) —
determina, segundo um principio de unidade do sistema juridico fundamentador de uma
interpretacio integrativa conforme com a Constitui¢io, que a auséncia de especifica
previsdo legal reconhecendo o direito de participagiio dos interessados na formacio das
decisBes ou deliberagSes administrativas que lhes digam respeito deva sempre ser inte-
grado pelo recurso imediato & lei geral reguladora do procedimento administrativo (32).
Em tais casos, sublinhe-se, a cldusula geral de supletividade das disposi¢Bes do Cédigo
do Procedimento Administrativo constitui o melhor instrumento habilitador de uma inter-
pretagdo conforme 2 Constituigio de multiplas disposigdes legais que, segundo uma pri-
meira e simples interpretagio, se mostram violadoras por omisséo do imperativo con-
sagrado no artigo 267.°, n.° 4, da Constituigdo (33).

Ora, esta € precisamente a situagfio do procedimento administrativo subjacente 2 apre-
ciagdo do presente relatério apresentado no concurso para professor associado, segundo
os termos definidos pelo Estatuto da Carreira Docente Universitdria, hoje supletiva-
mente integrado pelas regras do Cédigo do Procedimento Administrativo em matéria
de participacio dos interessados.

....universitéria, cfr. GOMES CANOTILHO Direito_Constitucional,.6.”..ed.,.Coimbra,..1993, p._803; PAULO.
OTERO, Insti Piblicos, in Di drio Jurtdico da Admzmstra;:ao Publica, V, Llsboa, 1993, p. 268 e 269;
IDEM, O Poder de Submngao em Direito Administrativo — eng dog itucional, H Lex,
Lisboa, 1995, p. 548 e 549. ’

®) E que, cumpre referir, segundo o preceituado no antigo concurso para professor extraordinario, ndo
obstante se prever também a apresentagdo de uma ligio de sintese, a verdade é que o relatério sobre o pro-
grama, os contetidos e os métodos de ensino tedrico e pritico das matérias de uma disciplina era objecto de
apreciago e discussdo em provas piiblicas. Neste sentido, cfr. Decreto n.” 301/72, de 14 de Agosto, artigo 15.°,
alinea a), aphcave] por forga do artigo 23.% n.° 4, do Decreto-Lei n.° 132/70, de 30 de Margo.

(*) Cfr. SERVULO CORREIA o dxrezta a informagdo e os direitos de participagdo dos particulares
no procedi e, em esp , na formagdo da decisdo administrativa, in "Estudos sobre o Cédigo do Pro-
cedimento Administrativo”, Legxslagao — Cadernos de Ciéncia de Legislagéo, n. 9/10 INA, p. 155.

() Cfr. Cédigo do Procedimento Administrativo, artigo 2.°, n.° 7.

(*?) No sentido de que a interpretagdo conforme com a Constituigdo € susceptivel de compreender
tais situagdes de preenchimento de uma lacuna que, & primeira vista, conflitua com a Constituigio, cfr. KARL
ENGISH, Introdugéao ao P Juridico, 6.° ed., Lisboa, 1988, p. 160.

() Confirma-se, deste modo, que “uma disposig3o s6 € inconstitucional e, portanto, invalida, quando
ndo pode ser interpretada «em conformidade com a Constituigio»”, cfr. KARL LARENZ, Metodologia da Cién-
cia do Direito, 2.* ed., Lisboa, 1989, p. 410.
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§2°
PRELIMINARES

A) Justificacdo da disciplina escolhida

2.1. Esclarecidas e resolvidas as duas questdes prévias, verifica-se que o presente
relatério tem por objecto o programa, os contedidos e os métodos de ensino teérico e pré-
tico das matérias da disciplina de Direito Administrativo, enquanto cadeira anual do 2.°
ano do curso geral da licenciatura em Direito (34), visando directa € imediatamente o
preenchimento de uma vaga de Professor Associado do 3.° Grupo (Ciéncias Juridico-Poli-
ticas) da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa (35).

Numa primeira andlise, sempre se poderd pensar que a escolha da cadeira de Direito
Administrativo como objecto do presente relatério mostra alguma estranheza, isto em ter-
mos objectivos e subjectivos:

a) Em termos objectivos, uma vez que o Direito Administrativo tem sido a disci-
plina de ciéncias juridico-politicas sobre a qual mais relatérios deste tipo tém
sido elaborados até hoje pelos concorrentes (35);

b) Em termos subjectivos, atendendo ao facto de que o autor deste relatério nunca
regeu na Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa a cadeira de Direito
Administrativo, antes tem assumido responsabilidades docentes nos iltimos
anos na cadeira de Ciéncia Politica e Direito Constitucional.

No entanto, as razdes expostas ndo se mostram, em bom rigor, susceptiveis de
revelar qualquer verdadeira surpresa ou estranheza na escolha do Direito Administrativo
como disciplina sobre a qual vai incidir o presente relatério. Fundamentamos esta afir-
magio — e, consequentemente, a justificagio da escolha da cadeira em causa — em
razdes de dois tipos: (i) razdes de natureza objectiva e (ii) razGes de natureza subjectiva.

Vejamos cada uma delas. )

. ; (*) - O plano de estudos do curso geral de licenciatura em Direito na Faculdade de Direito da Univer-
e 4 sidade de Lisboa consta do Anexo I & Portaria n.° 911/83, de 3 de Outubro.

(35) Sobre a inclusdo do Direito Administrativo no grupo de Ciéncias Juridico-Politicas, cfr. Anexo 2
Portaria n.° 355/85, de 11 de Junho.

(*) Aqui se enquadram os trés seguintes relatérios publicados, DIOGO FREITAS DO AMARAL,
Relatério sobre o Programa, os Conteiidos e os Métodos do Ensino de uma Disciplina de Direito Adminis-
trativo, in Revista da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, Lisboa, 1985, p. 256 seg.; SER-
VULO CORREIA, Direito Administrativo..., p. 57 seg.; FERNANDO ALVES CORREIA, Direito Adminis-
trativo — 5.° Ano (Direito do Urbanismo). Relatdrio Sobre o Programa, os Conteiidos e os Métodos de
Ensino, in FERNANDO ALVES CORREIA, Estudos de Direito do Urbanismo, Coimbra, 1997, p. 9 seg.
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2.2. (i) Razdes de natureza objectiva

Comegando pelas razBes de indole objectiva, cumpre comegar por sublinhar que a
circunstincia de sobre a cadeira de Direito Administrativo ji se terem elaborado diver-
sos relatdrios tendo por objecto o programa, os contetidos e os métodos de ensino desta
disciplina nfio nos impressiona, isto por dois motivos:

a) Em primeiro lugar, se exceptuarmos o relatério do Professor Doutor Diogo
Freitas do Amaral — destinado, esclarega-se, ao concurso para professor agre-
gado e nfo para professor associado —, os relatérios apresentados pelos Pro-
fessores Doutores Sérvulo Correia e Fernando Alves Correia ndo t8m por refe-

_réncia a cadeira anual de Direito Administrativo, leccionada no 2.° ano

da Faculdade — tal como constituf o objecto do presente relatério (v. supra

n.° 2.1.) —, antes incidem sobre uma cadeira semestral de Direito Administra-
tivo, leccionada no 5.° ano do curso de licenciatura, ndo tendo ji como desti-
natérios todos os alunos do curso geral da licenciatura, permitindo, bem ao
contrério do que sucede com a cadeira anual do 2.° ano, a escolha de um con-
teiido de programa varidvel, isto dentro do grande universo de temas integran-
tes do Direito Administrativo geral (nfio leccionados por falta de tempo ou
pouco desenvolvidos na cadeira anual do 2.° ano) ou mesmo do Direito Admi-
nistrativo especial;

b) Em segundo lugar, o prdprio relatério elaborado pelo Professor Diogo Freitas
do Amaral, se € certo que cobre na totalidade o programa da disciplina anual
de Direito Administrativo, leccionada no 2.° ano do curso geral de licenciatura
— tal como sucede com o presente relatério —, a verdade & que se passaram
cerca de treze anos desde a sua feitura, anos estes geradores de uma efectiva
“aceleragdo histérica” que. produziu também reflexos na configuragio da Admi-
nistragfio Piblica e no entendimento do Direito Administrativo, além de que hoje,
ao invés da data em que foi escrito o relatério, a disciplina j4 nio se encontra
situada no 3.° ano do curso de licenciatura em Direito (37). Tudo isto, sem
esquecer a circunstincia de o préprio autor do presente relatério ter a experiéncia
pessoal da aplicagio deste programa como aluno, permite (e justifica) efectuar
uma nova reflexdo sobre 0 programa e o conteddo da disciplina de Direito
Administrativo.

Alids, recordando as palavras do Professor Marcello Caetano, “todos os proble-

DIREITO ADMINISTRATIVO

Sucede até, no entanto, que durante os dltimos anos, independentemente do contributo
decorrente das préprias revisdes da “Constituicfio administrativa” em sentido formal 9,
se assistiu a um progressivo desenvolvimento doutrindrio, legislativo e jurisprudencial do
Direito Administrativo (**). Sem grande exagero, pode mesmo afirmar-se que durante
este perfodo se tem vindo a consolidar um modelo de Administragio Piblica préprio de
um Estado de Direito democratico, sendo aqui de salientar as diversas reformas legis-
lativas implementadas e o contributo cientifico de vérios estudos universitarios.

Neste contexto, sem prejuizo de outros aspectos reveladores de uma substancial alte-
rag@o dos quadros tradicionais de entendimento do Direito Administrativo (v. infra), a apro-
vacho em 1991 do Cddigo do Procedimento Administrativo — isto enquanto se conti-
nua a aguardar por um “Cédigo do Contencioso Administrativo” — traduz a principal
inovaggo legislativa, aumentando consideravelmente a certeza do Direito em 4reas res-
peitantes 4 organizagio e ao funcionamento dos servicos administrativos, além de pro-

(*%) Para o conceito de “Constltuxgao administrativa”, cfr. PAULO OTERO, O Poder de Substitui-
gdo..., 1, p. 124,

(%) Circunscrevendo a ilustragiio exemplificativa da” afirmagfio ao conmbuto doutrinal na drea do
Direito Administrativo ¢ da Ciéncia da AdministragZio, e isto sem prejuizo das dezenas de relatérios e dissertacSes
de mestrado apresentados nas Faculdades de Direito das Universidades de Lisboa e de Coimbra, da Univer-
sidade Catélica e em algumas Universidades Privadas, foram as seguintes as dissertagSes de doutoramento até
agora objecto de provas piiblicas durante os (ltimos onze anos:

a} Na Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa:

(i) SERVULO CORREIA, Legalidade e Autonomia Contratual nos Contratos Administrativos,
Coimbra, 1987;

(ii) JOAO CAUPERS, A Administragdo Periférica do Estado — estudo de ciéncia da administragéo,
Lisboa, 1994; .

(iii) PAULO OTERO, O Poder de Substituigdo em Direito Administrativo — enquad) dog-
matico-constitucional, 2 vols., Lex, Lisboa, 1995;

(iv) MARIA JOAO ESTORNINHO, A Fuga para o Direito Privado — contributo para o estudo
da actividade de direito privado da Administragéo Publica, Coimbra, 1996.

b) Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra:

(i) FERNANDO ALVES CORREIA, O Plano Urbanistico e o Principio da Igualdade, Coimbra,
-1989;

(i) JOSE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, O Dever de Fundamentagéo Expre:m de Actos
Administrativos, Coimbra, 1991;

..(i}) NUNO DE SQUSA, A Funcdo Piblica Portuguesa. O Conceito e as Tarefas. dac ColmbIa, o

THas, por mais discutidos, qualqiier que séja o 14mo de DIréito a que pertencam, ganham
em ser revistos, de vez em quando, sem preocupagoes de escola e sem preconceitos de
nenhuma outra ordem” (38).

(3"} Sobre a referéncia ao Direito Administrativo como disciplina integrante do elenco de cadeiras do
3.° ano do curso geral da licenciatura em Direito, cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Relatério..., p. 264.

() Cfr. MARCELLO CAETANO, Subsidios para o Estudo da Teoria da Concessdo de Servigos
Publicos, in Estudos de Direito Administrativo, Lisboa, 1974, p. 91.
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1991;

(iv) VITAL MOREIRA, Auto-Regulagdo Profissional e Administragdo Auté (A organizagdo
institucional do vinho do Porto), 2 vols., Coimbra, 1996, até hoje objecto de publicagio em
duas monografias, separadas (: Administragdo A e A Piiblicas, Coimbra,

1997, e Auto-Regulagdo Profissional e Administrag@o Piblica, Coimbra, 1997).

c) Faculdade de Ciéncias Humanas da Unjversidade Catélica:

(i) MARIA DA GLORIA FERREIRA PINTO DIAS GARCIA, Da Justica Administrativa em
Portugal. Sua Origem e Evolucdo, Lisboa, 1994;
(ii) VASCO PEREIRA DA SILVA, Em Busca do Acto Administrativo Perdido, Coimbra, 1996.
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curar racionalizar a actividade da Administragdo e reforgar as garantias dos administra-
dos (41). H4 aqui, por conseguinte, “ingredientes” suficientes para se poder comegar a
falar de um novo Direito Administrativo.

Importa comegar a desenvolver, por tudo isto, um gradual esforco de reelaboragio
conceitual, revendo alguns dos quadros tradicionais de entendimento do sentido do
Direito Administrativo herdados algumas vezes de forma acritica do Estado Liberal e do
Estado Corporativo, desfazendo mitos e afastando preconceitos, procedendo, em conse-
quéncia, a uma necesséria reordenacdo das matérias do préprio programa e contetidos da
disciplina, sem esquecer a incidéncia do seu actual lugar de integragdo no plano de
curso da licenciatura em Direito.

Eis 0 propésito objectivo que anima a presente reflexdo em torno da disciplina de
Direito Administrativo

2.3. (ii) Razdes de natureza subjectiva

Além de motivagdes objectivas que justificam a escotha da disciplina de Direito
Administrativo como objecto do presente relatdrio, trés razdes de indole subjectiva con-
tribufram para reforgar a opgéo efectuada:

a) Em primeiro lugar, o Direito Administrativo constituf a 4rea cientifica em que
temos realizado todas as provas académicas, desde o concurso para assistente
estagidrio (42), incluido as dissertagSes de mestrado (%) e de doutoramento 4,
mostrando-se agora apropriada a tarefa de expor 0 nosso entendimento sobre qual
deverd ser o programa, o conteido e os métodos de ensino da disciplina aos alu-
nos do 2.° ano do curso geral de licenciatura em Direito, tendo em considera-
¢do a nossa prépria experiéncia e toda a evolugdo que o Direito Administrativo
tem sofrido nos tltimos anos (v. supra, n.° 2.2.);

b) Em segundo lugar, foi no ensino do Direito Administrativo que o autor do pre-
sente relatdrio iniciou a sua colaboragfio docente na Faculdade de Direito da Uni-
versidade de Lisboa, exercendo fungBes como monitor, ainda quando era aluno
do 4.° ano (1984/1985) € do 5.° ano (1985/1986) do curso de licenciatura 45,

¢) Em terceiro Iugar, a circunsténcia de nunca termos exercido fungGes de regén-
cia na disciplina de Direito Administrativo na Faculdade de Direito da Uni-
versidade de Lisboa, nfio constituindo qualquer obstéculo a feitura do presente

(") Sobre o significado da aprovagiio do Cédigo do Procedimento Administrativo, cfr. PAULO OTERO,
As Garantias dos-Particul. no-Cédigo-do-P. dimeni 14”'7_' istrativo, in Scientia Ivridica
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relatério, permite até que ele ndo seja tido como um trabalho virado para o
passado, antes traduza um verdadeiro projecto inovador proposto 4 comuni-
dade cientifica para o ensino da cadeira de Direito Administrativo, beneficiando
da nossa experiéncia colhida pela regéncia da disciplina nos cursos da licencia-
tura em Direito da Universidade Internacional (1989/1990 a 1992/1993) e da Uni-
versidade Lusfada (1996/1997 e 1997/1998).

B) Sequéncia

2.4. Apresentadas as razdes justificativas da escotha da disciplina de Direito Admi-
nistrativo como objecto do presente relatério, importa agora tragar o respectivo plano de
abordagem das matérias.

Em termos sistematicos, sem embargo da presente introdugdo, o relatério divide-se
em dois grandes capitulos, distribuidos da seguinte maneira:

a) Num primeiro capitulo, procurando corresponder ao apelo de enriquecer a exi-
géncia legal do presente relatério (46), analisaremos a evolugfio do ensino da
cadeira de Direito Administrativo nas Faculdades de Direito portuguesas, sem
prejuizo do relevo especial que deve ser dado ao ensino da cadeira na Facul-
dade de Direito da Universidade de Lisboa;

b) Num segundo capitulo, trataremos de abordar o que especificamente exige a lei
como objecto central do presente relatério, expondo o nosso entendimento sobre
o programa, os contetidos & os métodos de ensino da cadeira de Direito Admi-
nistrativo.

n.° 235/237, 1992, p. 49 seg.

(9 Cfr. A Competéncia Delegada no Direito Administrativo Portugués, AAFDL, Lisboa, 1987.

(#) Cfr. Hierarquia Administrativa e Substituicdo Hierdrquica, 2 vos., dact., Lisboa, 1989. A primeira
parte da dissertagdio viria a ser publicada autonomamente, cft. Conceito e Fundamento da Hierarquia Admi-
nistrativa, Coimbra Editora, Coimbra, 1992.

(#%) Cfr. O Poder de Substitui¢do em Direito ¢/
2 vols., Lex, Lisboa, 1995.

(%) A regéncia da cadeira pertencia & St Dr." Helena de Araijo Lopes, sendo coordenador o Profes-
sor Doutor Diogo Freitas do Amaral.
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(#6)" Neste sentido, cfr. ANTONIO MENEZES CORDEIRO, Teoria Gerdl..., p. 206-207.




CAPITULO 1

. EVOLUCAO DO ENSINO
DA CADEIRA DE DIREITO ADMINISTRATIVO




§ 3.° — Generalidades
§ 4.° — Primeiro periodo: o monopdlio de Coimbra

A) Pré-histéria do Direito Administrativo

B) Justino de Freitas

C) Barjona de Freitas

D) Emidio da Garcia

E) Dias Ferreira

F) Frederico Laranjo

G) Guimardes Pedrosa/Machado Vilela/Guimarges Pedrosa
H) Rocha Saraiva

§ 5.° — Segundo perfodo — dualismo Coimbra/Lisboa: a) Indiferenciagio de escolas

A) Preliminares

B) Ludgero Neves (Lisboa)

C) Rocha Saraiva (Lisboa)

D) Magalhies Collago (Coimbra e Lisboa)
E) Fezas Vital (Coimbra e Lisboa)

F) Martinho Nobre de Melo (Lisboa)

§ 6.° — Idem: b) Escola de Lisboa
A) Marcello Caetano

1) Preliminares
2) Evolugéo da estrutura do programa
3) Conteiido das principais inovagdes
4) Conclusdo
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B) Marques Guedes
C) Freitas do Amaral: a) 1.° periodo,

1) Preliminares
2) Primeiro perfodo de ensino

D
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Idem: b) interregno

1) Generalidades
2) Esteves de Oliveira
3) Sérvulo Correia




§3.°
GENERALIDADES

3.1. Como a prépria epigrafe indica, o presente capitulo tem como objecto tragar

a evolugdo do ensino da cadeira de Direito Administrativo nas universidades portugue-

E Come . ; sas, especialmente nas Faculdades de Direito das Universidades de Coimbra e de Lis-
) Idem: ¢) 2.° periodo boa (47)

Encontra-se exclufda, por conseguinte, qualquer referéncia ao ensino do Direito

1) Introdugdo
. : Administrativo ao nivel da instrugiio secunddria, tal como impunha a Lei de 14 de Junho

2) Programa da cadeira

3) Contetido do ensino . de 1880 no 4.° ano do curso geral dos liceus, sem prejuizo de existirem compéndios publi-
F) Idem: d) renovagdo + cados sobre a matéria (*8). Por outro lado, centrando a anélise nas universidades pibli-
: cas, as referncias ao ensino da cadeira de Direito Administrativo em universidades néo
;; G};’:ﬁ?ﬁ:{ielo s publicas serd meramente incidental, uma vez que, em bom rigor, de duas uma: ou tal
3) Fausto de Quadios ousa ensino € directamente assegurado por docentes também ligados as universidades pibli-
4) Jodo Caupers cas ou, em alternativa, os docentes de tais universidades t€m por base programas, con-
tedidos e manuais idénticos aos que sdo adoptados pelas universidades piblicas. As
G) Expansio da Escola de Lisboa excepgles serdo, a seu tempo, devidamente referenciadas.
§7.° — Ldem: ¢) Escola de Coimbra Na andlise da evoluggo do ensino da cadc_eira d'e Direito Adnﬁnist'rativc) procurfu'«?e-é
' fazer o levantamento das fontes documentais existentes que permitam reconstituir o

programa seguido e o contetido do respectivo ensino ministrado, tentando averiguar as
matérias objecto de leccionagfo, o seu encadeamento légico-sistemdtico e, sempre que
- isso for possivel, recortar os principais tragos inovadores de cada momento do ensino.
3 g?:;:;;:afr::e Para o efeito, tomaremos em considera¢so os sumérios (impressos ou manuscritos) exi§-
3) Segunda fase tentes em cada ano lectivo de leccionago da cadeira e, por outro lado, as eventuais

. ligdes, manuais ou compéndios publicados ou que, de qualquer modo, reproduzam o

A) Carlos Moreira
B) Afonso Queiré

B

C) Rogério Soares

D) Renovagdo e expansio
z 47y Para uma sintese da evolugdo histérica do Direito Administrativo entre nés, cfr., em especial,
MARCELLO CAETANO, Manual de Direito Administrativo, 1, 10.* ed., Reimp., Coimbra, 1980, p. 168 seg.; i
FAUSTQ.DE-QUADROQS, Geschichte. der. Verwaltungsrechiswissenschaft in_Europa: Stand_ynd Probleme

1) Preliminares
2) Vieira de Andrade

3)—_Expansio. s e e .

T der Forschung — Portugal, in ERK VOLKMAR HEYEN (org.), fus Commune: Sonderh., Texte u. Mono-
graphien, 18, Frankfurt am Main, 1982, p. 161 seg., em especial, p. 169 seg.; DIOGO FREITAS DO AMA-
RAL, Curso de Direito Administrativo, 1, 2.* ed., Coimbra, 1994, p. 181 seg.; SERVULO CORREIA, Direito
Administrativo..., p. 78 seg. ’ .

(48) Neste sentido, cfr. CANDIDO DE FIGUEIREDO, Rudimentos de Direito Administrativo Portuguez
2. ed., Lisboa, Livraria Ferreira, 1885; ANTONIO RIBEIRO DA COSTA E ALMEIDA, Elementos de Direito
Piiblico e Administrativo Portuguez, Porto, Livraria Portuense, 1885.

Temos ainda a noticia, apesar de ndo se ter tido acesso ao livro, de que existem uns Principios de
Direito Administrativo da autoria de Ismael Gracias, publicados em Nova Goa, em 1893, cfr. MARIO REIS

MARQUES, Références frangaises et allemandes dans la for ion du droit administratif portugais, in Jahr-
buch fiir Europdische Verwaltungsgeschichte, n.° 2, Baden-Baden, 1990, p. 237, nota n.° 7.
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ensino do respectivo professor, incluindo os casos em que a recolha das prelecgSes seja
efectuada por alunos.

Note-se, todavia, que a circunstdncia da redacgfio deste relatério se ter iniciado
antes de Outubro de 1997, aliada ao facto de que o prazo para a sua entrega ocorrers,
muito previsivelmente, em finais de 1997 ou logo no inicio de 1998, impossibilita que
se tome em consideragéo na exposi¢io do quadro evolutivo do ensino do Direito Admi-
nistrativo os sumdrios respeitantes aos programas da cadeira efectivamente leccionados
durante o ano lectivo de 1997/1998, razdo pela qual a anélise toma como tltimo refe-
rencial o ano lectivo de 1996/1997.

3.2. Ao nivel da exposi¢Zo sistemética da evolugdio do ensino da cadeira de Direito
Administrativo, optou-se por estabelecer uma dicotomia em dois grandes perfodos:

a) O primeiro perfodo corresponde ao monopélio da Faculdade de Direito da Uni-
versidade de Coimbra no ensino do Direito em Portugal e, por consequéncia, do
proprio Direito Administrativo, podendo aqui recortarem-se duas principais
fases de evolugdo: ‘

(1) Em primeiro lugar, temos o perfodo que vai da Reforma Pombalina da uni-
versidade até a criag@io da cadeira de Direito Administrativo, procurando
aqui averiguar o lugar que ocupava o ensino das matérias referentes
Administragdo Piblica no contexto da Faculdade de Leis e depois, apés
a sua extingdo e da Faculdade de Cnones, na recém criada Faculdade de
Direito, incluindo todas as vicissitudes que precederam a instituicdo da
cadeira de Direito Administrativo;

(i) Em segundo lugar, abordaremos os primeiros tempos da criaggo, for-
magdo e desenvolvimento da cadeira de Direito Administrativo, isto até
a criagdo da Faculdade de Estudos Sociais ¢ de Direito na Universi-
dade de Lisboa;

b) O segundo periodo da evolugiio do ensino da cadeira de Direito Administrativo
comeca, precisamente, com a criagio de uma Faculdade de Direito em Lisboa
e, deste modo, com um outro nicleo de ensino da cadeira, assistindo-se, por isso
mesmo, a uma fase de dualismo Coimbra/Lisboa. Um tal dualismo, escla-
reca-se, ndo se mostra minimamente posto em causa pela criagdo nos ltimos
anos de outros cursos de Direito em Universidades Pdblicas (Universidade do

“"Minho, Universidade do Porto € Universidade Nova de Lisboa), de diversas

Universidades Privadas (*) e na prépria Universidade Catélica: se & certo que
se multiplicaram os locais de difusfio do ensino da ciéncia juridica, a verdade
€ que Coimbra e Lisboa — ou, pelo menos, os professores directamente liga-

(*) Para um elenco das diversas Universidades privadas e respectivos “p6los” que ministram cursos de
Direito, cfr. anexo 1, 2 Portaria do Ministério da Educagdio n.° 579-B/97, de 31 de Julho, in Didrio da Repii-
blica, I série-B, n.° 175/97, suplemento, de 31 de Julho de 1997.
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dos a estas duas Faculdades de Direito das respectivas universidades publi-
cas — continuam a marcar os rumos da evolugZo do ensino da ciéncia do
Direito Administrativo. Ora, no 4mbito deste segundo (e ainda presente) perfodo
de ensino do Direito Administrativo em Coimbra e em Lisboa podemos recor-
tar trés momentos:

(i) O primeiro momento pode considerar-se revelador de uma indiferencia-
¢do de escolas, tanto mais que quase todos os professores que assegura-
ram a regéncia da cadeira em Lisboa ji o haviam feito em Coimbra,
tendo sido desta tltima universidade transferidos para a Universidade de
Lisboa;

(ii)) O segundo momento, tomando como ponto de andlise o ensino da cadeira
na Universidade de Lisboa, pode dizer-se que comeca com o ensino de
Marcello Caetano, assistindo-se a formagio da Escola de Lisboa, anali-
sando-se, em momento posterior, a projec¢do ou expansio da mesma;

(iif) O terceiro momento de anélise da evolucdo do ensino da cadeira de
Direito Administrativo volta-se para a Universidade de Coimbra, assis-
tindo-se & génese e ao desenvolvimento da designada Escola de Coimbra
da ciéncia do Direito Administrativo, guardando-se para o momento final
uma breve panorimica sobre a respectiva expansio cientifica.

3.3. Cumpre referir, por dltimo, que a exposigéio da evolugfio do ensino da cadeira
de Direito Administrativo nas’Faculdades-de Direito das Universidades de Coimbra e de
Lisboa serd feita tomando como ponto de referéncia central a figura dos diversos pro-
fessores catedréticos que tém assumido a posigdo de “lentes proprietdrios da cadeira”,
como igualmente se designavam.

Neste contexto, a anélise sobre cada nome versard dois principais tépicos de refle-
x30 em torno do ensino ministrado na cadeira de Direito Administrativo:

e Programa da cadeira;
e Contetido do ensino, incluindo as principais inovagdes.

Observemos cada um destes aspectos aqui sumariados.




§ 4.°

PRIMEIRO PERiODO: O MONOPOLIO DE COIMBRA

A) Pré-histéria do Direito Administrativo

4.1. Se € certo que antes da Reforma Pombalina da universidade, protagonizada
com a aprovacdo pela Carta de Lei de 28 de Agosto de 1772 dos “Estatutos Novos” (59),
quase se desconhecia o direito patrio (') — isto n#io obstante, note-se, o desenvolvimento .

rias pela Reforma levou & criagdo de uma (tnica) cadeira de Direito Pitrio — comum
aos cursos das Faculdades de Leis e de Cinones (53) —, sem prejuizo dé uma prépria
reorientag@o das cadeiras do Digesto, adoptando-se um “uso moderno” das leis romanas,
segundo as exigéncias resultantes da Lei da Boa Razfo, valorizando-se, deste modo, a
relevéncia das solugdes nacionais sobre cada uma das matérias, isto de tal forma que tais
cadeiras se deviam considerar “como cadeiras de direito pétrio” (34).

No &mbito da nova cadeira de Direito Pétrio deveria incluir-se, além de nogdes pre-
liminares, do direito patrio “particular” e da prética, o direito pdtrio piblico (interno) (°5),
sendo precisamente neste Wltimo sector que se integraria, paralelamente a outras maté-
rias, aquilo que hoje se pode considerar uma primeira manifestagio da pré-histéria da
cadeira de Direito Administrativo.

Concretizando a imposi¢do resultante dos Estatutos da Universidade que existissem

(*) Para uma caracterizagio do ensino do Direito no perfodo anterior 2 Reforma Pombalina, cfr.
MARIO JULIO DE ALMEIDA COSTA, Histéria do Direito Portugués, Coimbra, 1989, p. 327 seg.

Para uma andlise do quadro de disciplinas das Faculdades de Leis e de Canones resultante dos Estatu-
tos Pombalinos, cfr. MARIO JULIO DE ALMEIDA COSTA, Debate Jurtdico e Solugdo Pombalina, in Bole-
tim da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra — Estudos em Homenagem aos Profs. Doutores M.
Paulo Meréa e G. Braga da Cruz, 11, Coimbra, 1982, p. 24 seg.

(5!) Neste sentido, cfr. MARIO JULIO DE ALMEIDA COSTA, Histéria..., p. 363.

[
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(GO L& T MA"RIO‘IUETU‘DE?&]:MEIDAIGOSTA,—”HisMﬁéﬁ?’p; 32375€g. € 363, nota n.° 2.

Ainda para uma breve sintese da evolugio da Administragdo anterior 2 Revolugio liberal e das obras
doutrinais, ¢fr. MARIO REIS MARQUES, Références..., p. 237 seg.

(%3) Cft. PAULO MEREA, Lance de Olhos sobre o Ensino do Direito desde 1772 até 1804, Coimbra,
1958, p. 11-12.

(%) Cfr. RICARDO RAIMUNDO NOGUEIRA, Prelecgies sobre a Histéria do Direito Pétrio, Coim-
bra, 1866, p. 17. No mesmo sentido, cfi. PAULO MEREA, O Ensino do Direito, in JOSE PINTO LOUREIRO
(org.), Jurisconsultos Portugueses do Século XIX, 1, Lishoa, 1947, p. 159-160, nota n.° 3; IDEM, Lance...,
p- 15-16.

Ainda sobre o assunto, adoptando uma postura critica  Reforma Pombalma, cfr. M. A. COELHO DA
ROCHA, Ensaio sobre a Histéria do Governo e da Legislagdo de Portugal, 6. ed., Coimbra, 1887, p. 220.

(%) Cfr. PAULO MEREA, Lance..., p. 17.
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compéndios “breves, claros e bem ordenados” (36), podem apontar-se trés nomes e
outros tantos exemplos de “manuais” de Direito Pétrio que incluem o tratamento juridico
de matérias respeitantes & actividade da Administracio Piiblica. Seguindo a ordem cro-
nolégica, tais manuais séo os seguintes:

e RICARDO RAIMUNDO NOGUEIRA, Prelecgoens de Direito Patrio, 2 vols.,
manus., Coimbrzi, 1785-1786; .

¢ PASCOAL JOSE DE MELO FREIRE, Institutiones Juris Civilis Lusitani cum
publici tum privati, 1, Lisboa, 1789 (57);

¢ FRANCISCO COELHO DE SOUZA E SAMPAIO, Prelec¢des de Direito Patrio
Publico, e Particular, Coimbra, 1793.

Tendo sido RICARDO RAIMUNDO NOGUEIRA encarregue da regéncia da cadeira
de Direito Pitrio, as suas Prelecgdes conhecem, no entanto, vérias versdes manuscritas,
sendo de destacar as duas seguintes: h4 na Biblioteca da Faculdade de Direito de Lis-
bqa uma primeira edi¢fio datada do ano lectivo de 1785-1786 (38) e, por outro lado,
existe na Biblioteca da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra uma edigdo
datada de 1796 (*°), a qual serviu de base a uma edigéio impressa de 1858 (59),

As Prelecgdes compreendem trés divisdes: numa primeira o autor expde as nogdes
preliminares do Direito Pétrio, numa segunda divisfo trata do Direito Piblico interno de
Portugal e, por tltimo, numa terceira divisdo, explica as Ordenagdes do Reino.

' Como se pode ver na obra manuscrita existente da Biblioteca da Faculdade de
Direito de Coimbra, na divisdo dedicada ao Direito Publico interno ou econémico “hé
duas .coisas a averiguar: 1.* em poder de quem estd o sumo império; 2.° de que maneira
exercita o soberano os direitos majestéticos no governo e direc¢iio do Estado que admi-
mstra_. Segundo esta divisfio, serdo duas as partes do presente Tratado: 1.* Forma e
constituicdo do império portugués; 2.* Sistema da sua administragio e organizagio das
partes de que ele se compde” (61).

(%) Cfr. Estatutos, liv. II, tit. 3.°, cap. 1, § 20.° Neste sentido, a Faculdade de Leis incumbiu, em 1786,
RICARDO RAIMUNDO NOGUEIRA da redacgio de todos os compéndios em relagzo a todas as cadeiras de

Leis. Sobre o assunto, cfr. PAULO MEREA, Lance..., p- 18 seg.; IDEM, O Ensino..., p. 164-165; MARIO

JULIO DE ALMEIDA COSTA, Histéria..., p. 365 e 366.
) (5’). As Institutiones de PASCOAL JOSE DE MELO FREIRE foram objecto de tradug@o pelo Dr.
Miguel Pinto de Meneses, publicada no Boletim do Ministério da Justica, n.> 161 e seg., sob a epigrafe de

it
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Ora, € a mencionada segunda parte que tem especial interesse para a pré-histéria
do Direito Administrativo, apesar de ser apenas a primeira gque foi impressa em meados
do séculos XIX. E af que RICARDO RAIMUNDO NOGUEIRA, em cerca de onze capi-
tulos (82), procede & andlise das diversas categorias de magistrados — incluindo os que
estdio encarregues de diversas formas de intervencio social e econémica do Estado de Poli-
cia —, faz referéncia ao patriménio da coroa e ao pagamento de tributos e impostos.

Especificamente quanto 2 explicagdo das Ordenagdes, correspondendo a terceira
divisdo do programa, segundo se pode verificar no exemplar de 1785/1786 existente
na Biblioteca da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, o texto tem uma
natureza marcadamente descritiva, assumindo particular relevo para o objecto da nossa
indagacdo, porém, as paginas referentes ao livro primeiro das Ordenagdes, abordando os
poderes do Rei sobre os diferentes oficios publicos (¢3). Cumpre referir, no entanto, que
outras versOes manuscritas das Prelecgoens de RICARDO RAIMUNDO NOGUEIRA exis-
tentes na Biblioteca da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa:procedem a
diferentes desenvolvimentos explicativos das Ordenagdes (6%). ,

O primeiro volume das Institutiones de PASCOAL JOSE DE MELO FREIRE, por
seun lado, dedicando todo o seu primeiro livro ao Direito Piiblico, contempla matérias inte-
griveis no Ambito do que se poderia chamar hoje o Direito Constitucional e o Direito
Administrativo. Especificamente no &mbito deste tltimo, merecem especial relevo,
além das referéncias ao estatuto juridico e funcional de diversos magistrados que exer-

(62) Mais precisamente do Capitulo 16.° a0 Capitulo 26.°

(%) Sobre o tratamento da matéria nas Ordenagdes Filipinas e as referéncias s posigdes de RICARDO
RAINUNDO NOGUEIRA, cfr. PAULO OTERO, O Poder de Substitui¢do..., 1, p. 213 seg.

(%) Observemos alguns exemplos das versdes das Preleccoens de Direito Patrio existentes na Biblio-

teca da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa:

a) Segundo a Parte Terceira de um exemplar sem data e sem fndice (Cota: A-XV, Prasc. 4; ob.
n.° 18.457), procede-se A explicagéio do livro primeiro das OrdenagGes, num total de 218 péginas
manuscritas, sendo de presumir — atendendo 2 sequéncia da exposicio explicativa dos diversos livros
das Ordenagdes — que estas terdo sido as primeiras Prelecgdes;

b) Existe, por outro lado, uma edigdo referente ao ano de 1789/1790 (Cota: A-XV, Prasc. 4; ob.
n.° 18.458), dizendo-se na pagina 1 que a explicagdo & feita pelo Sr. Jozé Cardozo Castelio.
Trata-se, uma vez mais, de uma explicagio exegética de alguns titulos do livro segundo das Orde-
nagdes, num total de 281 pdginas manuscritas;

¢) H4 ainda uma edigio do ano de 1792/1793 (Cota: A-XV, Prasc. 4; ob. n.° 18.456), a qual explica
vérios titulos do livro primeiro e do livio segundo das Ordenages, num total de 494 péginas;

d

InstituicGes de. Direito.Civil -Portugués Tanto-Piiblico-como-Particular- =

(%®) Sdo as seguintes as respectivas referéncias de catdlogo: A-900, ob. n.° 18460, Hist.-3.

(*) Sao as seguintes as referéncias de catdlogo: C-16-7 (reservado), ob. n.° 12790.

) A edu;z“m. impressa — sob a epigrafe de Prelecgdes de Direito Piblico Interno de Portugal, Coim-
bra, Impressa da Universidade, 1858 — cobre apenas uma parte da versdo manuscrita existente na Biblioteca
da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra.

HAa notl'cia,. igualmente, de existir uma publicag@o da parte preliminar do Direito Pétrio no volume 3.°
do Jor:uzl di Juru‘prftdencia de Coimbra, € a parte de Direito Piiblico ter sido também publicada nos volu-
mes 6. e 8 do Instituto, de 1858 e 1860, cfr. JOSE FREDERICO LARANIJO, Principios de Direito Poli-
tico e Direito Constitucional Portuguez, Coimbra, 1905, p. 74. )

(%) Prelecoens de Direito Publico de Portugal. Organizado plo seu A. Ricardo Raimd.” Nogueira. 'Expli-
cado no anno de 1796, p. 3.
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dois tomos, que entra ji na explicagdo do livro terceiro das Ordenagdes, tenido um total de 383 pégi-

nas manuscritas;
e) Encontra-se também uma edigfio do ano de 1794/1795 (Cota: A-XV, Prasc. 4; ob. n.° 18.459), em

dois tomos manuscritos, assim distribuidos:

e O tomo primeiro, num total de 424 paginas, procede 4 explicagio de certos titulos do livro prf-
meiro das Ordenagdes, antecedido, no entanto, de 92 péginas dedicadas & “Histdria das Compi-
lagBes”. Saliente-se, por outro lado, a utilizagdo da jurisprudéncia na interpretagdo das disposi-
¢des legais;

o O tomo segundo, por seu lado, procede & explicaciio de alguns titulos do livro primeiro e do livro
segundo das Ordenagdes, num total de 453 paginas manuscritas.

Existe, por_outro lado, uma edicio_do_ano de 1793/1794 (Cota; A-XV, Prasc. 4; ob. n.2 18.457), em
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ciam aquilo que podemos dizer serem fungdes simultaneamente judiciais e administra-
tivas (%), os titulos dedicados 2 distingfio entre o erdrio e o fisco (56) e, muito em espe-
cial, ao direito de policia (57) que, tal como sucedia pela Europa (%8), compreendia todo
o conjunto de leis respeitantes a intervengio do “Estado Policia” sobre a economia e a
sociedade, incluindo o tratamento de matérias como o urbanismo, a saiide e a educagio.
Trata-se, sublinhe-se, de um discurso técnico e erudito, sempre bem documentado, fun-
damentando-se em referéncias provenientes da legislagio (vigente ou antiga) e em cita-
¢des doutrinais nacionais e estrangeiras (¢%). A relevéncia deste compéndio foi tal que,
em 1805, foi adoptado como compéndio de aula (?°), marcando o ensino do Direito
durante toda a primeira metade do sécuio XIX, sendo de sublinhar que sé no final do
ano de 1873/74 se resolveu eliminar o seu primeiro volume — precisamente aquele
que € dedicado ao Jus Publicum — da lista de livros obrigatérios da cadeira de Direito
Politico (7).

O dltimo aspecto referido ndo impediu, no entanto, que também as Prelecgdes de
FRANCISCO COELHO DE SOUZA E SAMPAIO, utilizando o "método sintético com-
pendioso demonstrativo” (72), assumissem relevo no dmbito da pré-histéria do Direito
Administrativo. Alicergadas em abundantes referéncias histéricas e legislativas — mais
do que, em boa verdade, em referéncias dontrinais, a parte segunda das Prelecgées,
além de contemplar matérias de natureza constitucional (73), comporta também o trata-
mento das seguintes matérias com repercusséo directa na actividade da Administraggo:
(i) o “direito inspective”, traduzindo este a “autoridade, e obrigacfio de vigiar, e consi-
derar atentamente sobre todas as pessoas, cousas, e negécios compreendidos nos recin-
tos do Estado” (74); (ii) o “direito da policia”, integrando este a autoridade pela qual os
principes estabelecem e promovem “a cultura das disciplinas, o aumento da populagio,
a saide dos povos, o comércio, a agricultura, as manufacturas” (75); (iii) o “direito exe-
cutivo”, compreendendo este, além de poderes tipicos do exercicio de uma fungio de natu-
reza jurisdicional (7), o designado “direito, coactivo”, isto &, algo de semelhante a0
designado privilégio de execugio prévia, enquanto “direito a uma efectiva execugio”,

() Cfr. liv. 1, tit. 2.°
(%) Cfr. liv. I, tit. 4.°
(67) Cfr. liv. I, tit. 10.°

(¢®) Sobre o tratamento do “Direito da Policia”, enquanto parte central do Direito Administrativo, nos

Estados europeus no inicio do século XIX, cfr. MARIO REIS MARQUES, Références..., p. 240 seg.
(®) Considerando “Melo Freire um autor perfeitamente identificado com a melhor bibliografia do seu
tempo, bom conhecedor dos mterpretes alemdes do usus modernus pandectarum”, cfr. NUNO J. ESPINOSA

DIREITQ ADMINISTRATIVO

acompanhado pelo “direito das armas”, ou seja, a faculdade de “repelir, e resistir &
forca, e violéncia; cometer a mesma forga, e usar das mesmas armas, quando for neces-
sério para interna, ou externa seguranca da Sociedade” (77); (iv) o “direito de impor
tributos, e langar colectas” (78); (v) e as relagBes “dos oficios dos vassalos para com o
Sumo Imperante” (79) (80).

4.2. Um segundo momento da reforma da universidade, visando colocar em pé de
igualdade o ensino do direito portugués com o direito romano e o direito candnico (81),
teve a sua expressdo no Alvard de 16 de Janeiro de 1805, sendo criadas mais duas
cadeiras de Direito Pétrio (32), uma no 3.° ano e outra no 4.° anio, ambas comuns aos cur-
sos da Faculdade de Leis ¢ da Faculdade de Canones (83), tal como sucedia ji com a
cadeira de Direito Pétrio analitico leccionada no 5.° ano, desde a reforma de 1772
(v. supra, n.° 4.1.).

No entanto, como sintetiza Guimarges Pedrosa, a circunstincia da reforma.de 1772
e a de 1805 ndo terem criado uma cadeira de Direito Administrativo ou de Administragio
Piiblica ndo era de estranhar, “pois que s6 no primeiro quartel do século XIX comega
a elaboragfo cientifica do Direito Administrativo, impulsionada pelo principio da divi-
sdo dos poderes, desde que este, por efeito da ‘revolugdo de 1789, desceu do campo
abstracto da teoria as leis fundamentais dos Estados” (84).

A adopgdo do compéndio de MELO FREIRE nesse mesmo ano de 1805 (85), ndo
obstante as vicissitudes pelas quais o ensino universitdrio passou entre 1807 e 1834 (),
ndo impediu que apds a Revolugéo Liberal de 1820 o Reitor tenha tomado a iniciativa,
depois aprovada pela Portaria de 25 de Janeiro de 1822, de emanar uma orientagéio aos
professores no sentido de que estes deviam ter presente nas suas prelecgdes o0 novo sis-
tema constitucional “aplicando a doutrina dos compéndios a legislagio actual e novis-
sima das Cortes gerais e extraordindrias da Nac@o Portuguesa e principios de Dlrelto
Piblico que mais se conformassem com o actual governo” (87).

Durante este mesmo perfodo, isto €, apés a Revolugdo de 1820 e antes da criagio
da Faculdade de Direito, merece especial referéncia para o objecto do presente Relaté-

(") Cfr. Parte II, tit. 7.°, p. 199.

(") Cfr. Parte I, tit. 8. p. 200e 201.

() Cfr. Parte II, tit. 9., p. 201e 202.

(3) Em 1805, FRANCISCO COELHO DE SOUSA SAMPAIO publica umas Observagdes a Prelec-
¢oes de Direito Pdtrio Publico e Particular, visando aditar e acrescentar certos pontos da anterior obra, além
de reforgar a justificagdo de que toda a autoridade dos direitos majestéticos vem de Deus. Sobre o assunto,
cfr. MARIO. REIS MARQUES,.Element p.821

GOMES DA SILVA, Historia do Direito Partug . 2¥ed., Tisboa, 1991, p. 369.

(") Neste sentido, cfr. PAULO MEREA, Lance..., p. 20; IDEM, O Ensino..., p- 162.

(™) Cfr. PAULO MEREA, Esbogo de uma Hxsténa da Faculdade de Direito, in Boletim da Faculdade
de Direito da Universidade de Coimbra, vol. XXIX (1953), p. 108.

(™ Cfr. MARIO REIS MARQUES, Elementos para uma Aproximagdo do Estudo do Usus Modernus
Pandectarum em Portugal, in Boletim da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra — Estudos em
Homenagem aos Profs. Doutores M. Paulo Meréa e G. Braga da Cruz, 11, Coimbra, 1982, p. 821.

() Cfr. Parte I, tit. 2.° p. 24 seg.
(%) Cfr. Parte 11, tit. 5.°, p. 79 seg.
() Cfr. Parte 11, tit. 6%, p. 138 seg.
(%) Cfr. Parte II, tit. 7., p. 158 seg.
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(®) “Neste sentido, cfr. PAULO MEREA, Como Nasceu a Faculdade de Direito, in Boletim da Facul-
dade de Direito da Universidade de Coimbra — Homenagem ao Doutor José Alberto dos Reis, 1, supl. XV,
Coimbra, 1961, p. 151

() Cfr. PAULO MEREA, Como Nasceu..., p. 151; IDEM, O Ensino..., p. 161-162.

(®) Cfr. PAULO MEREA, O Ensino..., p. 154-155.

(3 Cfr. GUIMARAES PEDROSA, Curso de Sciencia da Administragio e Direito Adm{nistrativa, 1,
Coimbra, 1904, p. 5; IDEM, Curso de Ciéncia da Administragdo e Direito Administrativo, 1, Coimbra, 1908,
p- 5. _

() Cfr. Aviso Régio de 7 de Maio de 1805. R

(3) Para um resumo de tais ocorréncias politicas, cfr. PAULO MEREA, O Ensino..., p. 149-150.

() Cfr. PAULO MEREA, O Ensino..., p. 162.
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rio a obra de MANUEL BORGES CARNEIRO, Direito Civil de Portugal, sendo o seu
primeiro volume de 1826 e o tltimo, publicado j4 a titulo péstumo, em 1840.

. Para a nossa digressdo sobre a pré-histéria do Direito Administrativo, enquanto
parte integrante das cadeiras de Direito Pétrio, nfo obstante o entendimento expresso de
que o Direito Civil exclui do seu 4mbito o Direito Péblico (%8), BORGES CARNEIRO
acaba por contemplar no seu livro nogdes preliminares sobre a invalidade de certos
diplomas ou decis3es régias e o respectivo embargo (3), expondo aquilo que se pode con-
siderar as primeiras linhas rudimentares de um “contencioso administrativo” do Estado
pré-liberal, além de dedicar um titulo inteiro &s cAmaras, dissertando sobre a respectiva
composigdo, “atributos ou obrigagdes™ (). Neste Gltimo aspecto, pode afirmar-se que
estamos perante o primeiro manual que confere um retrato sistemdtico, sintético e cien-
tifico da organizagio administrativa local anterior ao liberalismo, largamente superior, aten-
dendo 2 multiplicidade de fontes a compilar e a harmonizar, a algumas ligSes de Direito
Administrativo publicadas durante o século XIX e também elas quase exclusivamente vol-
tadas para a Administragio local.

A obra de BORGES CARNEIRO, ndo obstante o seu especifico relevo 2o nivel do
Direito Civil (*!), e sem prejuizo de estar j4 reconhecido o seu contributo para a defi-
ni¢do de certas ideias nucleares de um “contencioso administrativo” anterior 4 Revolu-
¢do Liberal (°2), estd ainda por descobrir a sua projecgio global ao nivel do Direito
Administrativo. Trata-se, no entanto, sem qualquer margem para diividas, do compén-
dio que constitui o melhor repositério de informagdo sobre a Administragio local e as
garantias das pessoas contra certas decisdes do poder publico em finais do século XVIII
e inicios do século XIX.

4.3. O intuito de valorizar o ensino do direito portugués, depois da fase da igual-
dade com o ensino do direito romano e canénico (v. supra, n.° 4.2.), rapidamente assu-
miu a configuragdo de subalternizar o ensino do direito canénico e, em consequéncia,
comega a falar-se na fusdo da Faculdades de Leis e da Faculdade de Canones, dando ori-
gem a uma nova faculdade: a Faculdade de Direito (%3).

Em bom rigor, remonta a 1833, isto &, ainda durante o perfodo em que a Univer-
sidade estava encerrada em consequéncia da guerra civil, a ideia de criagio de uma
Faculdade de Direito. A Comissao entfo nomeada, encarregue de proceder & reforma geral
da Instrucdo Publica, expressou mesmo a ideia de que a nova Faculdade de Direito

(¥).Cfr. MANUEL BORGES_CARNEIRO, Direito_Civil_de_Portugal, I, Lisboa,.1826,.prefagfio, p. I~

(®) Cfr. MANUEL BORGES CARNEIRO, Direito Civil..., 1, p. 14 seg.

(*) Cfr. MANUEL BORGES CARNEIRO, Direito Civil..., III (1828), p. 297 seg.

(*!) Para uma apreciagfio genérica sobre a respectiva obra, cfr. ANTONIO MENEZES CORDEIRO, Teo-
ria Geral..., p. 280 e 281.

(®2) No sentido de utilizar as referéncias de Manuel Borges Carneiro, cfr. MARCELLO CAETANO,
M I de Direito Administrativo, Lisboa, 1937, p. 22 e 575 seg.; PAULO OTERO, Ensaio sobre o Caso Jul-
gado Inconstitucional, Llsboa 1993, p. 14  seg.; IDEM, Revolugdo Liberal e Codificacdo Administrativa: a sepa-
ragdo de poderes e as g dos istrados, in Estudos em Memdria do Professor Doutor Jodo de Cas-
tro Mendes, Lisboa, s.d., p. 624 seg.; MARIA DA GLORIA FERREIRA PINTO DIAS GARCIA, Da Justica
Administrativa em Portugal — sua origem e evolugdo, Lisboa, 1994, p. 202.

() Cfr. PAULO MEREA, Como Nasceu..., p. 152.

—____RICO.LARANIO, Principios de Direito Politico..., p. 99)...Sobre tais

DIREITO ADMINISTRATIVO

deveria ser dividida em duas classes: a de Direito Civil e a de Direito Administra-
tivo (°*). H4 aqui, por isso mesmo, uma primeira referéncia ao Direito Administrativo
como ramo auténomo do saber, apesar do insucesso imediato da proposta.

Dois anos mais tarde, a 8 de Outubro de 1835, o Ministro do Reino Rodrigo da Fon-
seca, em discurso da sessfo inaugural do Conselho Superior da Instruco Piiblica, anun-
cia a intengdo do Governo em reduzir a uma s6 as Faculdades de Leis e de Cénones,
criando novas cadeiras e, entre estas, a cadeira de Direito Administrativo (°5).

No meio de diversas vicissitudes (%), a Faculdade de Direito viria a ser criada
por Decreto de 5 de Dezembro de 1836.

No entanto, ao Direito Administrativo ndo lhe era conferido o estatuto de cadeira
auténoma, antes se encontrava integrado na 6.* cadeira do 3.° ano do curso, chamada
“Direito pdblico portugués pela Constitui¢io, direito administrativo pétrio, principios
de politica e direito dos tratados de Portugal com os outros povos” (°7). Uma tal solu-
¢do de incluir a matéria do Direito Administrativo no dmbito de uma cadeira mais vasta,
verdadeira “misceldnea” sobre todas as matérias de Direito do Estado, representou o
acolhimento pelo Governo de uma solugdo antes adiantada pelo préprio “Parecer da
Congregacido Geral ’das Faculdades de Canones e de Leis sobre a organizagio de uma
s6 Faculdade de Jurisprudéncia”, datado de 23"de Novembro de 1835 (%8).

Durante o ano lectivo de 1836/37, a regéncia da mencionada 6. cadeira ficou a cargo
de Basilio Alberto de Sousa Pinto (°%), havendo a noticia de que no ensino das nog¢des
elementares de Direito Administrativo foi seguido o livio de Bonnin (100) (101), Tratava-se
de um ensino que ligava as novas teorias com as tradi¢Ges, fruto de um espirito “con-
servador-liberal” (102), revélador da estreita ligagdo entre o “presente ao passado e 0
futuro ao presente” (103).

(%) Cfr. PAULO MEREA, Como Nasceu..., p. 152, nota n.° 1.

(%) Cfr. PAULO MEREA, Esbogo de uma Histéria da Faculdade de Direito — 1.° Perfodo: 1836-1865,
in Boletim da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, vol. XXVIII (1952), p. 101; IDEM, Como
Nasceu..., p. 153.

(%) Cfe. PAULO MEREA, Como Nasceu..., p. 153 seg.

(°) Cfr. PAULO MEREA, Esbogo... (1952), p. 103; IDEM, Como Nasceu..., p. 155.

(%) O texto deste Parecer encontra publicado na sua totalidade por PAULO MEREA, Esbogo... (1952),
p. 169 seg.

(%) Cir. PAULO MEREA, Como Nasceu..., p. 159.

('®) Neste sentido, cfr. JOSE FREDERICO LARANIO, Principios de Direito Politico..., p. 87. Esta
afirmag3o tem por base, segundo nos informa este Autor, umas preleccSes manuscritas de Basilio Alberto de

Sousa Pinto, Prelec¢des de Direito Publico Constitucional Portuguez, Coimbra, 1837 (cfr. JOSE FREDE-
ais preleccdes manuscritas existe, alids, uma

recente informaggo, cfr. MARTIM DE ALBUQUERQUE, Da gualdade — Introdugdo a Jurisprudéncia,
Coimbra, 1993, p. 347 seg. Por outro lado, segundo nos informa PAULO MEREA, Esbogo... (1952), p. 137,
conhecem-se, pelo menos, além das ligbes de 1837, uma outras de 1839. .

(101) A primeira edigdo do livio de BONNIN, Principes d’Administration, data de 1808, tendo apare-
cido uma segunda edigdo em 1809 e uma terceira em 1812. Entretanto, a obra foi traduzida para alemdo e
itatiano, cfr. BONNIN, Abrégé des Principes d’Administration, Paris, 1829, p. v, nota n.° 1, da adverténcia do
editor.

(192) Neste sentido, sobre a obra de Basilio Alberto de Sousa Pinto, cfr. JOSE FREDERICO LARANIO,
Principios de Direito Politico..., p. 87.

(193) Trata-se de uma citagdo de Basilio Alberto de Sousa Pinto, segundo as j& mencionadas Prelecgdes
de 1837, feita por JOSE FREDERICO LARANIO, Principios de Direito Politico..., p. 87-88.
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4.4. Em 29 de Julho de 1843, procurando remediar o grave inconveniente de se
ter anteriormente anexado a cadeira de Direito Criminal ao direito civil portugués
uniu-se o Direito Péblico Portugués com o Direito Péiblico Universal €, por outro lado’
criou-se uma nova cadeira no 5.° ano: o Direito Criminal e Direito Administrativo (104).,

Uma tal solugio, como j4 foi dito, tratou-se de um “remédio imperfeitissimo, ape-
nas explicavel pela necessidade de n3o agravar demasiado o or¢amento do Estado™ (105),
A verdade, porém, € que tendo tido a Faculdade de Direito a possibilidade de solicitar
ao Governo a criagio de novas cadeiras, a proposta aprovada pela Congregacfio, em
5 de Maio de 1843, ndo solicitou a criagio da cadeira auténoma de Direito Administrativo,
nem usou uma tal faculdade na sequéncia da reforma govemativa efectuada pelo Decreto
ditatorial de 20 de Setembro de 1844 (106),

Curiosamente, no entanto, é do curso do ano lectivo de 1844/1845, encontrando-se

ai'nda unidas as cadeiras de Direito Criminal e Direito Administrativo, que viria a sur-
gi, se.gundo as prelecgbes de BASILIO ALBERTO DE SOUSA PINTH O, a publicagiio das
primeiras “licSes” de Direito Administrativo: os Apontamentos de Direito Administrativo,
com referencia ao Codigo Admin. Portuguez de 18 de Margo de 1842, editados pela
Imprensa da Universidade, com a data de 1849 107y,

Os mencionados Apontamentos, obedecendo & matéria que foi efectivamente leccio-
nada no ano lectivo a que respeitam, encontram-se sistematizados da seguinte maneira:

a) Num titulo preliminar, o Autor trata dos principios gerais, da Hist6ria da. Admi-
nistragdo (em geral e “entre nés”) e do sistema de administragdo adoptado pelo
Cédigo actual;

b) O tl’t.ulo primeiro aborda a organizagio administrativa, dividida nos aspectos
da divisdo do territério (capitulo 1.°) e do pessoal da Administragio (capitulo
2.%), tratando neste iltimo das matérias dos magistrados e corpos administrati-

. VOs €, numa segunda secg@o, dos tribunais administrativos;

c) 0 titulo segundo, por fim, refere-se 4 formagdo e atribui¢des dos corpos admi-
n'lstr'ativos, limitando-se o capitulo 1.° (e tinico) & temética das cAmaras muni-
cipais.

Nio obstante o titulo segundo ocupar cerca de dois ter¢os dos Apontamentos e ai
se revelar uma inequivoca “feicio meramente descritiva e exegética”, sem qualquer

p_riaoc_upagao metodolégica (1), a verdade é que em tais ligSes h4 “j4 uma certa cons-
ciéncia da existéncia auténoma da Administragio como método de organizagio de um
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poder separado”, apesar de ndo se entrar “ainda na conceptualizacio dos caracteres
juridicos dessa organizagio enquanto que tal e muito menos, se possivel, na dos prin-
cipios e formas préprias do seu modo de agir” (199).

O certo, porém, & que sob a influéncia expressa de Bonnin e Guizot (110), BASILIO
ALBERTO DE SOUSA PINTO entende que a Administraco “é a institui¢do que,
debaixo da inspecgiio e direcciio do Governo, retine os interesses particulares e os har-
moniza com os piblicos”, expressando a imagem de “a4 semelhanca da seiva das arvo-
res, que corre do tronco para as extremidades, e vice versa; ou do sangue humano, que
do coragio gira para os membros, e destes para ele volta” (111). Neste contexto, ainda
na secgdo 1.* do titulo preliminar, a propdsito dos principios gerais, merece especial
destaque, tal como Sérvulo Correia j& oportunamente sublinhou (112), a disting3o tracada
entre a “Justica ou Poder Judicial” e a Administragfio, baseada nos critérios da impar-
cialidade/parcialidade, passividade/iniciativa e da projeccio temporal da respectiva acti-
vidade (113).

Em resumo, sem prejuizo da natureza descritiva de toda a parte sobre a organiza-
¢do administrativa local resultante do Cédigo Administrativo de 1842 e de uma certa super-
ficialidade das referéncias a histéria da Administrag@o, hd nos Apontamentos, especial-
mente nos principios gerais do ttulo preliminar e na secg¢fio respeitante aos tribunais
administrativos, “um esfor¢o de conceptualizacéo onde perpassam algumas linhas da
nascente sedimentagfio de uma Ciéncia do Direito Administrativo™ (14).

4.5. A solugdo encontrada em 1843 de agrupar na mesma cadeira o Direito Cri-
minal e o Direito Administrativo continuava, no entanto, a mostrar-se absurda e, por isso
mesmo, alvo de diversas criticas.

Em 1849, uma comissio encarregue de estudar as reformas a introduzir na legis-
lagdo de 1844 propunha a criagfio de uma cadeira auténoma de Direito Administra-
tivo (115), tendo a prépria Faculdade de Direito, um ano depois, e secundada pelo voto
do Claustro Pleno universitdrio, insistido na desanexagfio do Direito Administrativo da
cadeira de Direito Criminal, apresentando ao Governo, em 16 de Junho de 1851, uma
representagio nesse mesmo sentido (116).

Em 15 de Mar¢o de 1852, o Conselho da Faculdade aprovava uma nova repre-
senta¢io sobre a cadeira de Direito Administrativo (117), solicitando ao Governo que
fosse criada “uma cadeira para o ensino privativo do Direito Administrativo e, do seu
respectivo processo”, atendendo a que este ramo “compreende na sua esfera os mais gra-

(') Cfr. PAULO MER}:SA, Esbogo... (1952), p. 106.

(') Cfr. PAULO MEREA, Esbogo... (1952), p. 109.

(%) Cfr. GUIMARAES PEDROSA, Curso..., 1 (1904) H

R " , p. 6; IDEM, Curso..., 1 (1908), p. 6; P.
MEREA, Esbogo... (1952), p. 107 e 171 seg. ( »? AULO

() Tais Apontamentos foram coligidos pelos alunos Lopo José Dias de Carvalho e Franci g
buquerque Couto, alunos do curso de 1844/1845. o ¢ Hranciseo Ak

(1%) Neste sentido, cfr. MARCELLO CAETANO., O Problema do Mét ireil ini; i

X . , odo no Direito Ad) 1

Poz‘tugues. in Estudos de Direito Administrativo, Lisboa, 1974, p. 119; IDEM, Manual..frell 010.‘ ng;)mlté;a'
MARIO REIS MARQUES, Références..., p. 247. o R
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(') Cfr. SERVULO CORREIA, Direito Administrativo..., p. 7?,
(19 Sobre as influéncias doutrinais de tais Apontamentos, cfr. MARIO REIS MARQUES, Références...,

p. 247. ‘
(MY Apontamentos..., p. L.
(?) Cfr. SERVULO CORREIA, Direito Administrativo..., p. 79-80.
("%) Apontamentos..., p. 3 € 4. .
(") Neste sentido, apesar de se referir apenas 2 secgdo respeitante aos tribunais administrativos, cfr.
SERVULO CORREIA, Direito Administrativo..., p. 80.
() Cfr. PAULO MEREA, Esbogo... (1952), p. 109.

(*6) Cfr. PAULO MEREA, Esbogo... (1952), p. 111. R .
("7) O texto integral de tal rep ¢do pode ver-se em PAULO MEREA, Esbogo... (1952), p. 175 seg.
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ves interesses da socigdade”, desde a “religifo, a instrucfo, a seguranga, a higiene, a pro-
priedade, a agricultura e o coméreio”, daf que ele seja “superior em categoria ao Direito
Civil ou Particular, mais dificil, e talvez mais vasto, e de mais frequente aplicaco,
achando-se contudo quase inculto entre nés, pela falta de uma cadeira zonde se ensine
e desenvolva este ramo da ciéncia”.

. O interesse de uma tal representagdo ao Governo encontra-se ainda na circunstan-
cia de existir af uma primeira nogfio do. Direito Administrativo: ele regula a accdo e a
competéncia do poder executivo central e de todos os poderes locais da mesma natureza
e fixa as atribui¢Ses dos seus respectivos conselhos. Pertencem a este ramo, afinal,
“todos os interesses mais respeitdveis da sociedade”, os quais “tm direito & protecgio
do Governo™.

) Mostra-se curioso, por outro lado, o facto da representacdo em causa, pedindo a
criagdo da cadeira de Direito Administrativo, ter sido aprovada com o voto desfavora-
vel de Basilio Alberto de Sousa Pinto que, segundo o respectivo voto de vencido, diz ser
desnecessdria a solicitacéo da criagio da cadeira, uma vez que bastava ao Conselho da
Faculdade — usando dos seus poderes legais — decidir que o Direito Canénico ficasse
reduzido a uma s6 cadeira, libertando a outra para o ensino do Direito Administrativo
¢, deste modo, “evitava-se ocupar o tempo e a atencdo do Governo e das Cortes com este
pegécio; e, sobretudo, poupava-se ao Tesouro a despesa de 1.300$000 anuais, que tanto
importa a criago de uma nova cadeira” (118),

Em 16 de Maio de 1853, desenvolvendo esta iiltima ideia de Basilio Alberto de
Sousa' Pinto, Adrido Forjaz apresenta a proposta de suprimir uma das cadeiras de Direito
E.cle51éstico para, deste modo, dar lugar & autonomizagfio da cadeira de Direito Admi-
nistrativo, isto se até a Outubro nfio fosse criada pelo Governo a cadeira de Direito
Administrativo (119), '

Todavia, em 13 de Agosto de 1853, finalmente, era criada por Carta de Lei a
cadeira de Direito Administrativo portugués e principios de Administracdo (120) (121),

Termina, deste modo, a pré-histéria do Direito Administrativo. Comeca aqui a
histéria do Direito Administrativo.

B) Justino Anténio de Freitas

46 A criagdo da cadeira de Direito Administrativo, colocada no 3.° ano do curso,
determinou que fosse encarregue da sua regéncia durante o ano lectivo de 1853/1 854,
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enquanto seu lente proprietério, JUSTINO ANTONIO DE FREITAS, tendo, igualmente,
sido designado Bernardo de Serpa Pimentel como lente substituto (122),

O primeiro programa da cadeira de Direito Administrativo Portugués e Principios
de Administragéo; subscrito por Bernardo de Serpa Pimentel, por se encontrar ausente
nas Cortes o proprietario da cadeira, encontra-se dividido em trés partes (2%):

a) Na primeira parte visa-se enquadrar o Direito Administrativo no dmbito das
diversas ciéncias juridicas, demarcando o campo deste ramo e tragando as suas
principais linhas divisérias. Recorta-se, por outro lado, o lugar da Administragéo
Piblica no contexto das diversas institui¢des sociais, tratando-se, seguidamente,
os diferentes poderes do Estado & luz da Carta Constitucional e as relagdes
entre o Estado e a Igreja. Depois, “(...) langaremos a vista para o interior,
para afirmarmos os principios de Administragio que constituern a base desta cién-
cia (...)", procedendo 2 anilise da organizagdo administrativa, especialmente dos:

. ministérios e secretarias de Estado, do Conselho de Ministros e seu presidente,
do Conselho de Estado e do Rei;

b) A segunda parte do programa ocupa-se, por sua vez, “dos mais importantes
assuntos administrativos”, estando estruturada em cinco secgdes:

e A primeira secgéio ocupa-se dos bens pdblicos;

e A segunda secgfio tem por objecto os bens do dominio do Estado, seus ren-
dimentos e as repartigdes piiblicas que lhe dizem respeito;

e A terceira secgio “compreenidera as atribuigSes da Administragdo em relagdo

ao dominio colectivo, ao dominio particular, e as institui¢des tendentes a

desenvolver os interesses materiais do pafs, especialmente quanto a agricul-

tura, comércio e industria; bem como a legislagdo e doutrina relativas a pro-

priedade literdria, propriedade industrial, aos pesos e mediadas e & moeda™;

A quarta seccio trata da educagfo e beneficéncia piblica;

A quinta (e 1ltima) secgfo respeita a policia em geral;

e ®

A terceira parte do programa ocupa-se de “alguns pontos da Administragdo
geral que nio carecem de longo desenvolvimento e, além disso, de toda a
Administracio local e ainda da Administraggo contenciosa”, tomando por guia
o Cédigo Administrativo de 18 de Margo de 1842.

[+

~

4.7.. Durante os.dois, primeiros anos de leccionacdo da cadeira de Direito Admi-

(1) 0 voto de vencido de Basflio Albérto dé Sousa Pinto pode ver-se em PAULO MEREA, Esbogo...

(1952), p. 177. Para mais desenvolvimentos sobre o assunto, cfr. PAULO MEREA, Esbogo... (1952), p. 111 -

e-112.
(") Cfr. PAULO MEREA, Esbogo... (1952), p. 112.

) '(nm) A criaglo da cadeira de Direito Administrativo foi acompanhada da criagdo de um *curso admi-
nistrativo”, destinado a servir de habilitagdo para certos lugares da Administragio, tendo tal curso sido regu-
lamentado pelo Decreto de 6 de Junho de 1854. No entanto, esse curso acabou por entrar em decadéncia, ter-
minando por ser abandonado, cfr. PAULO MEREA, Esbogo... (1952), p. 112 e 113. ’

() Relacionando a criagio da nova cadeira com a estabilizagdo do regime democritico constitucio-
nal decorrente da Regeneragdo, cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Relatério..., p. 268; FAUSTO DE
QUADROS, Geschicite..., p. 163; MARIO REIS MARQUES, Références..., p. 244. '

nistrativo foram adoptados compéndios franceses (*24), tendo depois sido decidido dei-

(%) Cfr. PAULO MEREA, Esbogo... (1952), p. 15L.
(1) O texto do programa da cadeira de Direito Administrativo para o ano lectivo de 1853/1854 encon-

tra-s¢ publicado no seguinte periédico: O Instituto, jornal scientifico e litterario, 3.° vol.,, Coimbra, 1855,

p- 283 seg.
(i) Os compéndios seguidos foram, em 1854, o Manuel de Droit Administratif de Emile Vauvilliers

e, em 1855, o Précis de Droit Administratif de P. Pradier-Fodéré. Sobre o assunto, cfr. GUIMAR;\AES
PEDROSA, Curso..., 1 (1904), p. 8, nota n.° 1; IDEM, Curso..., I (1908), p. 9, nota n.° 2; PAULO MEREA,
Esbogo... (1952), p. 151; MARIO REIS MARQUES, Références..., p. 248. |







e (128)_Cfr.-MARCELLO-CAETANO;-O “Problema;p:-123;-IDEM; Manual.::; 1,102 €d.; . 169;
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xar ao professor da cadeira que ensinasse pelo Cédigo Administrativo ou como melhor
entendesse (125).

Em 1857, porém, JUSTINO ANTONIO DE FREITAS publicou as suas Instituicdes .

de Diréito Administrativo Portuguez, objecto de segunda edic#o, revista e aumentada,
em 1861. Esse foi, desde 1857, por consequéncia, o compéndio adoptado na cadeira (126),
s6 deixando de figurar entre os livros adoptados no ano lectivo de 1871-1872 (127).

As citadas Instituicges, assumindo uma feigiio essencialmente descritiva da organizagio
administrativa (1%%), apesar de algumas (muito escassas) referéncias 4 doutrina de lingua fran-
cesa (1%), sfo pela sua sistemdtica bastante incompletas em relago ao programa da cadeira
publicado no ano lectivo de 1853/1854, nunca se tendo concretizado o objectivo de ser publi-
cada uma segunda parte da obra versando a Administracdo geral (130),

Com efeito, observando o indice da obra, verifica-se que, salvo o capitulo pri-
meiro dedicado & Administragio em geral, todos os restantes capitulos t€m por objecto
a organiza¢do dos servigos piiblicos, descrevendo as fungdes de varios Grgdos da Admi-
nistragdo central e local, “desde o Chefe de Estado até 3 dltima circunscrigio territo-
rial” (131). Trata-se, por isso mesmo, de uma obra quase exegética, em parte fruto da
infancia dos estudos de Administragdo Priblica e, por outro lado, da aplicagio ao Direito
Administrativo de um método seguido no estudo do Direito Romano e do Direito
Civil (132),

Em termos doutrinrios, sem embargo da mencionada pobreza dogmética da obra,
trés aspectos merecem relevo no ambito do capitulo subordinado & epigrafe “Da Admi-
nistragéo em geral”:

() Em primeiro lugar, expressa-se um entendimento ampliativo da fungdo admi-
nistrativa, recortando-se conceitualmente a Administragdo em termos residuais
quanto as demais fungdes do Estado, ela “é a acgdo vital do governo, é o
brago da sociedade, é numa palavra o governo do pafs, menos a confecgfio das
leis e a acg@o da justica entre os particulares” (133);

(i) Em segundo lugar, a nogiio de Direito Administrativo compreende no seu
ambito a acgo e a competéncia de diversas estruturas decisérias administra-
tivas — incluindo os tribunais administrativos —, “nas suas relagBes com os

() Cir. PAULO MEREA, Eshogo... (1952), p. 151.
() Cfr. GUIMARAES PEDROSA, Curso..., 1 (1904), p. 8; IDEM, Curso..., 1 (1908), p. 9.
(%) Cfr. PAULO MEREA, Esbogo... (1954), p. 153.
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direitos, com os interesses dos administrados, e com o interesse geral do
Estado” (13%); . - S

(ii)) Em terceiro lugar, existe uma curiosa identificacio dos fins da actividade
administrativa, constituindo “deveres da administragio”, a “seguranca, bem-estar
material, desenvolvimento moral e intelectual e beneficéncia pblica” (135, exis-
tindo aqui um elenco que ultrapassa em muito a visdo tipica da Administra-
¢Ho liberal, sendo legitimo falar num modelo embrionédrio de Administragfio
constitutiva, mais préprio de um Estado social do que de um Estado libe-
ral (136),

Ainda no 4mbito do ensino de JUSTINO ANTONIO DE FREITAS, entre as duas
edi¢Bes das Institui¢des, foi publicado, em 1859, pelo aluno Augusto Guilherme de
Sousa, um Ensaio sobre as Institui¢des de Direito Administrativo Portuguez do Excel-
lentissimo Senhor Justino Antonio de Freitas. : )

Um tal Ensaio, tomando como base as préprias prelecgdes orais-de Justino de
Freitas e o seu compéndio (!37), mostra-se, todavia, mais completo'e profupdo do que
as proprias Instituicoes, recorrendo a diversas citagdes de autores franceses (138), desen-
volvendo vérios aspectos do pensamento do seu Autor.

Neste sentido, alids, cumpre referir, ndo deixa de revelar uma certa curiosidade a
circunstincia pela qual tais desenvolvimentos do Ensaio feitos 3 primeira edigfio das Ins-
tituigbes ndo foram posteriormente integrados na respectiva segunda edigdo. Essa €,
porém, uma diivida que nunca poder4 ser esclarecida. ’

Por tltimo, ainda durante o ano de 1859, o Conselho da Faculdade de Direito -
decidiu que na segunda cadeira de Direito Canénico se ensinasse Direito Eclesidstico Por-
tugués e Administragdo Geral, aparecendo esta mesma cadeira no 5.° ano e passando a
cadeira de Direito Administrativo Portugués e Principios de Administracdo a ter apenas -
a designaggio de Direito Administrativo (139 (140) : ‘

C) Barjona de Freitas

4.8. O sucessor de Justino Anténio de Freitas na propriedade da cadeira de Direito
Administrativo viria a ser AUGUSTO CESAR BARJONA DE FREITAS que, desde o
ano lectivo de 1861/1862, o substituiu na respectiva regéncia (141). -

(%) Cft. JUSTINO ANTONIO DE FREITAS, Instituigdes..., 2. ed., p. 4. -

(13%)_.Cfr. "NWNQVAN’I-’ONIO_DFTEREKL‘AS.rIn.\itiVn{ig’b'gs., " ed.,.p..7

MARIO REIS MARQUES, Références..., p. 247-248.

(*®) Sio citados os seguintes autores de lingua francesa: Bonnin, Macarel, Vivien e Bivort. Cfr. JUS-
TINO ANTONIO DE FREITAS, Instituigées..., 2. ed., p. 2, 4, 6, 15, 27, 205 seg.

Apontando ainda a influéncia de Laferriére nas Instituicées de Justino Anténio de Freitas, cfr. MARCELLO
CAETANO, Manual..., 1, 10* ed., p. 169.

(139 Este objectivo vinha ele expresso na introdugdo, cfr. JUSTINO ANTONIO DE FREITAS, Insti-
tuigdes..., 2." ed., p. Xiv-xv.

(**) Cfr. JUSTINO ANTONIO DE FREITAS, InstituigGes..., 2* ed., p. xiv-xv. :

) (%) Neste sentido, cfr. MARNOCO E SOUZA/ALBERTO DOS REIS, A Faculdade de Direito e o seu

Ensino, Coimbra, 1907, p. 35-36.

(133) Cfr. JUSTINO ANTONIO DE FREITAS, Instituigdes..., 2." ed., p. 3.
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(13) Um tal fenémeno tem expressio, ali4s, em termos constitucionais, manifestando todas as Constitui-
¢Oes portuguesas liberais uma tendéncia no sentido de consagragdo embrionéria de um papel activo de intervengio
social do Estado. Para mais desenvolvimentos, cft. PAULO OTERO, O Poder de Substituigdo..., 11, p. 518.

(¥ Cfr. AUGUSTO GUILHERME DE SOUSA, Ensaio..., p. X. N

(%) Cfr. PAULO MEREA; Esboco... (1952), p. 152. o o

(139) Cfr. GUIMARAES PEDROSA, Curso..., 1 (1904), p.8-9; IDEM, Curso..., I (1908_), p.9 - .

(M) Logo ent 28 de Julho de 1862, oConselho da Faculdade decidiu que a cadeira de Direito Ecle-

"sidstico Portugués e Administragio Geral passasse do 5.° ano para o 4.° do curso, fazendo, por isso mesmo, A
continuidade com as cadeiras de Direito Eclesi4stico e Direito Administrativo que se estudavam no 3.° ano.

Cfr. GUIMARAES PEDROSA, Curso..., I (1908), p. 9-10.
(4 Cfr. PAULO MEREA, Esbogo... (1952), p. 152.
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Em 16 de Novembro de 1863, numa longa declara¢io de voto anexa ao Parecer da
Comissdo encarregue de apreciar uma proposta de reforma do ensino superior apresen-
tada por Adrido Forjaz (142), Jodo Baptista da Silva Ferrio de Carvalho Martens vem reto-
mar uma ideia que remonta a 1833 (v. supra, n.° 4.3.): a criagio de duas seccSes ou dois
cursos na Faculdade de Direito — o curso de leis e o curso de administragio (143).
Neste ambito, merece referéncia a proposta de plano do curso administrativo contar

com as cadeiras de histéria da administraggo, institui¢des de Direito Administrativo por- .

tugués e comparado, além de processo administrativo. N#o obstante o insucesso da
proposta, a verdade € que a mesma representa um marco na percep¢io das diversas
cadeiras passiveis de serem autonomizadas no dmbito do Direito Administrativo geral.

Na sequéncia da Portaria de 21 de Janeiro de 1864, o Conselho da Faculdade viria
a propor um plano de distribuicdo das disciplinas pelas diversas cadeiras, deliberando que
a partir do ano lectivo de 1865/1866 se daria execugdo a tal plano, isto mesmo sem espe-
rar pela resolugdo governamental definitiva (144). E nesse preciso contexto que, tendo
em consideragdo a resposta & consulta feita ao Consetho da Faculdade de Direito pela
Portaria de 21 de Janeiro de 1864 (145), o Direito Administrativo passa a constituir o
objecto da 7.* cadeira, designada Principios gerais e legislag@o portuguesa sobre Admi-
nistragdo Piblica, sua organizagdo e contencioso administrativo (146). E serd com
essa designacdo, acrescente-se, que a cadeira de Direito Administrativo ird entrar no
século XX (147). A

Refira-se ainda, por outro lado, que a mencionada resposta da Faculdade 2 consulta
do Governo integra uma extensa declaragio de voto de José Dias Ferreira, datada de 11
de Junho de 1865, a qual, entre miiltiplos outros aspectos, sublinha a dificuldade em serem
expostas convenientemente numa tnica cadeira os principios gerais sobre Administragio
publica, os mecanismos e a organizagio dos servigos piiblicos e o contencioso da Admi-
nistragdo (148),

Em Parecer de 4 de Dezembro de 1866, tendo por base a Portaria de 6 de Junho
de 1866, a Comisséo nomeada pela congregacgo de 16 de Julho de 1866 pronuncia-se
em sentido contrério & divisdo da Faculdade de Direito em duas sec¢des, uma de cién-
cias juridicas e outra de ciéncias administrativas, econémicas e financeiras, propondo-se,
todavia, “dividir por dois anos o estudo da ciéncia da administragéio e do direito admi-
nistrativo” (149).

() O texto do referido Parecer e o da declaragio de voto podem encontrar-se em PAULO MEREA,
Esbogo... (1953), p. 129 seg.

(43)_Cr. PAULO MERRA, Esboco... (1953), p. 140,

(*%) Cfr. PAULO MEREA, Esbogo... (1953), p. 25-26.

(*5) Para uma consulta do texto de tal parecer, cfr. PAULO MEREA, Esbogo... (1953), p. 158 seg.

(*6) Cfr. GUIMARAES PEDROSA, Curso..., 1 (1904), p. 9; IDEM, Curso..., I (1908), p. 10. Para
um elenco da distribuigio do conjunto de cadeiras do curso de Direito por anos, cfr. PAULO MEREA,
Esbogo... (1953), p. 35-36.

("7) Cfr. GUIMARAES PEDROSA, Curso..., 1 (1904), p. 9; IDEM, Curso..., I (1908), p. 10; PAULO
MEREA, Esbogo... (1953), p. 26.

(148) Para o texto completo de tal declaragio de voto, cfr. PAULO MEREA, Esbogo... (1953), p. 162
seg., em especial, p. 168. ’

(') Para o texto completo de um tal Parecer de 16 de Julho de 1866, cfr. PAULO MEREA, Esboco...
(1953), p. 174 seg., em especial, p. 175. )
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Por seu lado, em Parecer da Faculdade de Direito votado pelo Conselho em 4
de Fevereiro de 1867, também tendo por base a Portaria de 6 de Jutho de 1866, reite-
rando a inconveniéncia da divisdo da Faculdade de Direito em duas secgdes, afirma-se
que “o Direito € um s6, variando apenas nas suas aplicagGes”, isto de tal modo que
nZo hé uma radical separac#o entre as ciéncias juridicas e as ciéncias administrativas, bus-
cando-se no exemplo comparado a fundamentagfio da improcedéncia de tal proposta,
propondo-se, porém, que seja criada uma nova cadeira de “administracéo externa, ou das
fungdes diplomdticas e consulares, e do direito dos tratados de Portugal com as outras
poténcias” (!39). Nada viria, todavia, a ser decidido pelo Governo (1),

4.9. De BARJONA DE FREITAS, lente proprietdrio da cadeira de Direito Admi-
nistrativo, ndo se conhecem li¢Ses (152), sendo impossivel, por isso mesmo, reconstituir
0 seu pensamento ou o préprio programa da cadeira. Sabe-se apenas que, ausente da Uni-
versidade por exercer fun¢Ges ministeriais até 1869, teve como substituto ordindrio .
durante o ano lectivo de 1865/1866 JOAO JOSE MENDONCA CORTEZ (153), exercendo
MANUEL EMIDIO GARCIA, todavia, a maior parte do tempo, as fungGes de lente
substituto (154).

H4 a noticia de que BARJONA DE FREITAS regressou ainda ao ensino do Direito
Administrativo em 1869, tendo regido também a cadeira no ano lectivo de 1869/1870,
apesar de, como diz Paulo Meréa, o ter feito de forma irregular (155).

D) Emidio Garcia

4.10. O certo é que, tendo sido MANUEL EMIDIO GARCIA promovido a cate-
dratico em 1870, desde essa data até 1881 sempre regeu a disciplina de Direito Admi-
nistrativo (156). Ngo foi possivel, no entanto, encontrar quaisquer ligdes do seu ensino,

- apesar de se saber que existern umas do ano lectivo.de 1874/1875 (*57). Por isso mesmo,

também se mostra impossivel reconstituir o objecto ou os termos do seu ensino.

De qualquer modo, segundo informa José Frederico Laranjo, EMILIO GARCIA,
adoptando e vulgarizando as obras de Bluntschli, encontrava na determinaggo das atri-
buigBes do Estado e dos corpos locais o principal problema da disciplina de Direito
Administrativo, assumindo uma postura descentralizadora, “levando-a a0 méximo a que
a podia levar sem quebrar a unidade do Estado” (1¥), Era no ensino da cadeira, em con-

(159) Para o texto integral do Parecer de 4 de Fevereiro de 1867, cfr. PAULO MEREA, Esbogo...

.. (1953), p. 177 seg. Ainda sobre este Parecer, cff. GUIMARAES PEDROSA, Curso..., I (1904)3_1:‘___{(_)_;_ IDEM,

Curso..., 1 (1908), p. 10-11.

(11) Cfr. GUIMARAES PEDROSA, Curso..., I (1908), p. 11.

(152) No mesmo sentido, cfr. PAULO MEREA, Esbogo... (1954), p. 152.

(1s%) Cfr. Anudrio da Universidade, ano de 1865.

(154) Neste sentido, cfr. PAULO MEREA, Esbogo... (1954), p. 152.

(155) Cfr. PAULO MEREA, Esbogo... (1954), p. '152. . »

(') Neste sentido, cfr. PAULO MEREA, Esbogo... (1954), p. 152. Afirmando, todavia, que Emidio
Garcia regen a cadeira de Direito Administrativo de 1864 até 1880, cfr. JOSE FREDERICO LARANIJO,
Principios de Direito Politico..., p. 93.

(57) Cfr. PAULO MEREA, Esbogo... (1954), p. 152 e 153.

(1s8y Cfr. JOSE FREDERICO LARANIJO, Principios de Direito Politico..., p. 93-94.
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sequéncia, um defensor das teses federativo-descentralizadoras (1%). Além disso, pode
afirmar-se que se The deve a introducfio da praxe de comissdes de alunos apresentarem
“relatdrios” sobre pontos concretos do Direito Administrativo (160), )

Ora, € precisamente um desses “relatérios”, datado de 1880 e subordinado 2 epi-
grafe Estudo socioldgico para a sétima cadeira da Faculdade de Direito na Universi-
dade por uma commissdo eleita pelo curso do terceiro anno da mesma Faculdade no
dia 9 de Janeiro de 1880 (16!), que, tendo sido apadrinhado e prefaciado por EMIDIO
(;‘xARCIA, revela a orientagio que presidiu ao ensino da cadeira de Direito Administra-
tivo por este professor.

Com efeito, segundo resulta do preficio deste Estudo (162), EMIDIO GARCIA
afirma que “na qualidade de professor de ciéncia da administragZo e direito administrativo,
temos, vai em doze anos, aproveitado uma grande parte do tempo lectivo na exposi¢do
das doutrinas sociol6gicas segundos os principios da filosofia positivista de A. Comte”,
sublinhando o acolhimento desta nova filosofia e “a espontaneidade do esforgo e liber-
dade de opinido dos discipulos, dominados pelos irresistiveis atractivos da nova filoso-
fia” (163). Mais: resulta ainda do mencionado prefécio a ideia de que constitufa um
dever de consciéncia e uma sua obrigaco corrio professor “iniciar as novas geragBes, que
frequentam a Faculdade de Direito da Universidade, no método e aplicagdes da nova filo-
sofia, e prepard-los com os principios gerais da sua doutrina” (164),

Um tal método seguido no ensino do Direito Administrativo ndo foi, todavia, isento
de criticas, acusando Trindade Coelho que EMIDIO GARCIA abusava do ensino da
filosofia em detrimento do direito, isto de tal modo que “nas suas aulas se ensinava
tudo-menos o que devia ser ensinado” (165),

De qualquer modo, conclua-se, EMIDIO GARCIA representa o introdutor da socio-
logia positivista no ensino da cadeira de Direito Administrativo, expressando o enten-
dimento de que uma renovagdo dos estudos de Direito Administrativo se devia fazer atra-
vés do impulso resultante’ dos estudos socioldgicos ('65). Note-se, porém, que uma tal
postura positivista de EMIDIO GARCIA, surgida entre 1866 e 1871, se deveu, segundo
a opinidio de Cabral de Moncada, a0 estudo que durante esse perfodo aquele professor

(") Cfr. PAULO MERI?A, Esbogo... (1954), p. 153.

(%) Cfr. PAULO MEREA, Esbogo... (1954), p. 153-154; MARIO REIS MARQUES, Références...,
p- 249, nota n.° 56. .

(*®") Foram relatores deste estudo os seguintes estudantes: Anténio Henriques da Silva, Anténio Pinto

de Mesquita Carvalho Magalhdes, Francisco Maria Gomes do Rego Feio, Luis Cipriano Coelho de Magalhges -
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fez da 3.* edigfio do livro de Bonnin, Principes d’Administration Publique, datado de 1812,
tendo este autor francés sido um dos precursores do positivismo (167).

E) Dias Ferreira

4.11. Em 1881, a Emidio Garcia sucedeu na propriedade da cétedra de Direito Admi-
nistrativo JOSE DIAS FERREIRA, sendo de sublinhar que até 1887, data em que dei-
xou de ter a cétedra desta cadeira, nunca chegou a reger a disciplina (168). Durante a
sua auséncia, ficou a.regéncia quase sempre atribuida a JOSE FREDERICO LARANIJO,
enquanto lente substituto, salvo no ano lectivo de 1884/1885 em que a regéncia esteve
a cargo de ANTONIO CANDIDO (169). '

Nido existindo quaisquer ligdes escritas resultantes do ensino de ANTONIO
CANDIDO na cadeira de Direito Administrativo (10), tanto mais que faltou quase todo
o ano lectivo (17!), mostra-se impossivel reconstituir o seu pensamento ou 0 programa
seguido. No ensino de JOSE FREDERICO LARANJO deve concentrar-se, em conse-
quéncia, a nossa ateng#o.

Cumpre referir, porém, que ainda durante o periodo em que DIAS FERREIRA
exercia (formalmente) fungSes como catedratico de Direito Administrativo se desenca-
dearam duas tentativas de reorganizacio do curso de Direito que, ndo obstante o seu insu-
cesso imediato, importa tomar em considerag@o nos seus aspectos atinentes a cadeira de
Direito Administrativo (172): )

a) Uma primeira tentativa, tendo por base uma Portaria de 20 de Dezembro de 1880,
renovando o objecto da anterior Portaria de 6 de Julho de 1866 (v. supra,
n.° 4.8.), e o oficio do Ministério do Reino de 3 de Maio de 1882, a Faculdade
de Direito nomeou uma comissio cujo parecer apresentado em congregacio,
em 17 de Novembro de 1883, propSe um plano de curso com quinze cadeiras,
sendo a 4.* cadeira inscrita Ciéricia da Administragdo e Direito Administrativo
e a 7.2 cadeira Principios Gerais de Administragdo Colonial,

b) Uma segunda tentativa de reorganizacdo dos estudos em Direito, partindo da
Portaria de 5 de Junho de 1886, deu origem a novo parecer de uma comissdo
nomeada pela Faculdade de Direito para o efeito, apresentado em congregagéo a 16
de Outubro de 1866, propondo-se, segundo o plano desta comisso, a existéncia

(") Cfr. L. CABRAL DE MONCADA, Substdios para uma Histéria da Filosofia do Direito em Por-

e Jodo Marcelino Arroyo. O mencionado .estudo foi. publicado . pela. Impressa-Académica,-em-Coimbra

(6?) Este Estudo representa, sublinhe-se, a primeira publicagio sociolégica universitdria, cfr. MANUEL
BRAGA DA CRUZ, Para a Histéria da Sociologia Académica em Portugal, in Boletim da Faculdade de Direito
da Universidade de Coimbra — Estudos em H. aos Profs. D M. Paulo Meréa e G. Braga da
Cruz, I, Coimbra, 1982, p. 80.

(163) Cfr. EM!:DIO GARCIA, preficio ao Estudo..., cit., p. xi.

(') Cfr. EMIDIO GARCIA, preficio ao Estudo..., cit., p. x.

(%) Expressando este entendimento critico sobre o ensino de Emidio Garcia, cfr. PAULO MEREA,
Esbogo... (1954), p. 153, nota n.° 5; MANUEL BRAGA DA CRUZ, Para a Histéria..., p. 83.

(*%) Cfr. MANUEL BRAGA DA CRUZ, Para a Histéria..., p. 81.

249Aim:la sobre a metodologia cientifica de Emidio Garcia, cfr. MARIO REIS MARQUES, Références...,
p. 249.

Tugal, 2= ed.; Coitmbra, 1938, p.” M4, notd; “Eii igial sentido, cft. MANUELBRAGA DA CRUZ; Pdra a His-
tria..., p. 81, nota n.° 10. R .
(168) Cfr. PAULO MEREA, Esbogo... (1954), p. 154.

(') Cfr. PAULO MEREA, Esbogo... (1954), p. 154. )
Refira-se, no entanto, que existe também a noticia da regéncia de Direito Administrativo ter sido atri-

buida a Ant6nio Candido no ano lectivo de 1883/1884 e nfio no ano seguinte como refere Paulo Meréa. Cfr.
ANTONIO CABRAL, A Aguia do Mario (O grande orador Anténio Céndido), Lisboa, 1943, p. 63 seg.; A.
BARBOSA DE MELO, Anténio Candido — Universitério e juspublicista, in Estudos em Homenagem ao
Prof. Doutor Afonso Rodrigues Queird, 1, Coimbra, 1984, p. 503.

(1) Neste sentido, cfr. A. BARBOSA DE MELO, Antdnio Céndido..., p. 503.

(") Cfr. PAULO MEREA, Esbogo... (1954), p. 154, nota n.° 3.

(") Cfr. GUIMARAES PEDROSA, Curso..., I (1904), p. 10-11; IDEM, Curso..., I (1908), p. 11-12.
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de uma 72 cadeira intitulada Ciéncia da Administracgo. Direito Administrativo
Portugués e Respectivo processo. Especialidades do Direito Colonial.,

O insucesso de tais tentativas de reforma determinou, naturalmente, qué se manti-
vesse em vigor o plano de estudos de 1864 (v. supra, n.° 4.8.), continuando-se a desig-
nar a presente cadeira como Principios gerais e legislacdo portuguesa sobre Adminis-
tracdo Publica, sua organizagdo e contencioso administrativo.

F) Frederico Laranjo

4.12. A passagem de JOSE FREDERICO LARANJO pela cadeira de Direito
Administrativo, primeiro como substituto de José Dias Ferreira e, depois de 1887, como
catedrético da cadeira, fung@es estas que exerceu até 1889/1890 (173), merece especial des-
taque, seja pela obra publicada ou pelo método seguido. Com ele operou-se, pode
mesmo dizer-se, a primeira importante “revolucio” no ensino da ciéncia do Direito
Administrativo em Portugal.

De FREDERICO LARANIJO chegaram até nés duas importantes publicagdes resul-
tantes do seu ensino da disciplina de Direito Administrativo: :

(i) Uma primeira, ainda durante o periodo em que exercia fungBes como lente
substituto, publicada sob a forma de “sebenta” litografada: Ligdes de Direito
Administrativo para o curso de 1882 a 1883, Coimbra, Lyth. Academica;

(i) Uma segunda, resultante j4 do seu ensino como lente catedratico proprietirio
da cadeira, em parte baseada nas anteriores Ligdes, apesar de muito incompleta,
publicada sob forma impressa: Principios e Instituicdes de Direito Adminis-
trativo, Coimbra, Imprensa da Universidade, 1888 (174),

De ambos os “manuais” resulta inequivoca a utilizagdo da doutrina estrangeira
mais significativa do tempo, designadamente os nomes de Bonnin, Colmeiro, Bluntschli,
Laferriére, Pradier-Fodéré, Tocqueville, Ducroq e Vivien (175). Neste sentido, pode
dizer-se que as Li¢des e os Principios representam a primeira ruptura com o velho
método exegético, traduzindo a introdugfio entre nés de um enquadramento te6rico dos
principais problemas do Direito Administrativo.

FREDERICO LARANIJO representa s6 por isso, e nio obstante o esquecimento a
que tem estado votado o seu nome, o principal vulto do Direito Administrativo portu-
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Aantes dele, pode bem afirmar-se, que o puro método exegético havia afastado os
estudantes do Direito Administrativo, levando at€ a considerar-se “tal disciplina como a
matéria mais indigesta e insuportdvel dos programas” (176). Mesmo em termos ciezntf-
ficos, existia um entendimento depreciativo da investigacdo em torno das matérias de
Direito Administrativo, parecendo que “o estudo da organizagio do Estado e das mani-
festagBes da sua actividade era mortalmente enfadonho”, sendo as matérias de direito civil
as que eram “dignas dos cérebros de elite” (177). o

* Ora, é precisamente contra este estado de coisas no ensino do Direito Administrativo
que FREDERICO LARANIO procura reagir (178), nao obstante revelar, reconhega-se, ainda
certas manifestacdes exegéticas no seu ensino, especialmente em torno da organizacio admi-
nistrativa do poder executivo (1) e da andlise efectuada ao Cédigo Administrativo (180).

4.13. Tomando como ponto preferencial de andlise as Ligdes de 1882/1883 — uma
vez que sdo bem mais completas do que os Principios de 1888, além de que sdo menos
conhecidas —, procuraremos mostrar a valia da obra de FREDERICO LARANJO no
ambito do ensino da cadeira em referéncia e do progresso da prépria ciéncia do Direito
Administrativo, sem prejufzo de se reconhecer, desde j4, que o estudo do pensamento
deste Autor n#o pode ser cabalmente feito nos limites do presente relatorio, antes justifi-

caria um estudo auténomo. . )
Comegando pelo programa da cadeira de Direito Administrativo, verificamos que

este se encontrava dividido em cinco partes (131):

Principios gerais de administragio;

Administragdo central;

Administracgo local;

Matéria administrativa;

Estudo dos estabelecimentos piiblicos e de utilidade piblica dependentes do
Ministério do Reino.

®¢ & o ¢ o

Procedendo a uma brevissima referéncia ao conteiido das mencionadas Li¢des de
Direito Administrativo, importa colocar em destaque os seguintes aspectos inovadores da obra:

a) Ao poder executivo sdo conferidas trés fungOes distintas (*82): (i) uma pafcela
da fungdo politica, traduzida na “direcgdo politica” dos interesses gerais do

(116)—Neste-sentidor cfr-MARNOCO-E-SOUZA/ALBERTO. DOS REIS, A. Facyldade...,p. 36

(1) Cfr. PAULO MEREA, Esbogo... (1954), p. 154. .

(") Segundo informa PAULO MEREA, Esbogo... (1954), p. 155, nota n.° 1, existe ainda urna “sebenta”
das ligoes do ano de 1888/1889, a qual se encontra na Biblioteca Municipal da Figueira da Foz, exemplar esse
que pertenceu a GuimarZes Pedrosa. Nzo tivemos, porém, acesso & sua consulta, tanto mais que, segundo
informa PAULO MEREA (in loc. cit.), durante esse ano lectivo a cadeira foi aberta por Dias da Silva na ausén-
cia de Frederico Laranjo, tendo aquele continuado a regé-la a titulo substitutivo apés o Natal.

('7%) Ndo parece inteiramente justa, por isso mesmo, a firmago de PAULO MEREA, Esbogo... (1954),
p- 155, segundo a qual Frederico Laranjo se havia “mantido estranho A renovagdo cientifica operada na Ale-
manha e na Itdlia”.

%) .
(17) Neste preciso sentido, cfr. MARNOCO E SOUZA/ALBERTO DOS REIS, A Faculdade..., p. 36.

(18) Considerando, porém, os seus esforgos como’“timidos ¢ hesitantes”, cfr. MARNOCO E
SOUZA/ALBERTO DOS REIS, A Faculdade..., p. 36.

(") Cfr.'JOSE FREDERICO LARANIO, Ligdes..., p. 157 seg. )

(189 Na realidade, observando as Li¢des de Direito Administrativo, verifica-se qfxe desde. a au_la~dc 26
de Janeiro até a wltima aula do ano lectivo (a 11 de Maio) se procede & andlise sequenclal .dafs disposi¢des do
Cédigo Administrativo de 1878, apesar de, reconhega-se, se adicionarem referéncias de direito comparado ¢
de enquadramento histérico dos diversos preceitos. o _

(*#1) Cfr. JOSE FREDERICO LARANIO, Principios..., p. 20. Nas Ligges, pelo contrério, o programa
da cadeira s6 compreende quatro partes, ndo existindo qualquer referéncia a 5. parte.

(8 Cfr. JOSE FREDERICO LARANIO, Ligées..., p. 6 & 7.
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pais; (if) uma fungZo de aplicaco das leis, a qual “nem sempre € uma simples
execuicdo, porque muitas vezes a lei s6 marca o quadro dentro do qual a admi-
nistragdo se move livremente™; (iii) uma funco de iniciativa prépria, velando

. pela manutengdo do Direito e do interesses social, “mesmo quando a lei é
omissa” (183);

b) A propésito da nogso de Direito Administrativo, apds a exposigio e critica da
posi¢do de “alguns escritores cléssicos”, o Autor releva uma curiosa perspectiva
que se poderia dizer precursora da ideia de relagdo juridica administrativa e,
simultaneamente, uma vertente garantistica dos particulares: “o Direito Admi-
nistrativo € pois o ramo de Direito Piblico que particulariza os direitos ¢ os deve-
res reciprocos dos cidados e do Estado e das agregacdes juridicas locais nas
matérias de interesse publico e que organiza e relaciona, umas com outras, as
instituicSes por meio das quais esses direitos.e deveres se realizam em toda 2’
extensdo do Estado” (184);

c) E aqui tragada, também pela primeira vez, a histéria da origem e desenvolvi-
mento da cadeira de Direito Administrativo e do curso administrativo criado em
1853, sendo de realcar pela sua importancia a ideia de FRANCISCO LARANJO

< de que “na Franga a Constituigio tem variado uma multidio de Vezes, perma-
necendo quase sem mudanga as leis administrativas” (18%), afirmagdo esta cuja
ideia central viria alguns anos mais tarde a ficar célebre pelas palavras de Otto
Mayer: “o Direito Constitucional muda, o Direito Administrativo perma-
nece” (186);

d) Afirma-se, entre outros tragos caracterizadores da Administraggo, o seu cardc-
ter constante, expressando-se esta ideia de continuidade da actividade admi-
nistrativa por confronto com a actividade desenvolvida pelos restantes poderes
do Estado — tal como hoje & usual fazer-se (187) —, uma vez que a Adminis-
tragdo ndo funciona s6 durante alguns meses do ano, tal como sucede com o
poder legislativo, “nem tem férias como o poder judicial”, derivando da sua con-
tinuidade a prontidéo e a natureza enérgica da respectiva actividade 188y,

e) Afirmando expressamente a distingdo entre centralizagdo politica e centraliza-
¢do administrativa (1) e, por outro lado, procedendo a uma rigorosa diferen-
ciagdo cientifica entre os conceitos de descentralizagdo e de desconcentra-

(8% Para os coroldrios deste entendimento na configuragio do papel do Rei e do poder executivo na
Carta Constitucional de 1826, cfr. PAULO OTERO, O Poder de Substitui¢do..., 1, p. 332-333.

(%) Cfr. JOSE FREDERICO LARANIJO, Ligdes..., p. 4 ¢ 5 da 2.* ligdo, realizada a 23 de Qutubro
de.1882. o - P 1€ ca.

(') Cfr. JOSE FREDERICO LARANJO, Ligdes..., p. 6 seg. da 3." ligio, realizada a 26 de Qutubro
de 1882; IDEM, Principios..., p. 16. .

(188) Sobre esta iltima afirmagio e bibliografia a ela respeitante, cfr. PAULO OTERO, O Poder de Subs-
tituicdo..., 1, p. 124.

(') Neste sentido, cfr. MARIO D’ANTINO, Continuita dell'Azione Ammini: trativa, Delegazione,
Stato di Ne ira, in Foro A ativo, 1, 1978, p. 2447, PAULO OTERO, O Poder de Substituigdo..., 1,
p. 648.

('38) Cfr. JOSE FREDERICO LARANIO, Ligdes..., p. 6 seg. da 4.* ligiio, realizada a 28 de Outubro
de 1882, e p. 118. .
(*®) Cfr. JOSE FREDERICO LARANJO, Ligdes..., p. 46 seg.
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¢do (%), o Autor — antecipando-se um século ao que ho_je é ~usu:al dizer-se —
expressa o entendimento de que “para haver descen.trahzagao ¢é preciso que
haja o exercicio livre das atribuigBes dos corpos locais por eles mesmos, sem
ingeréncia do governo, além da inspeccdo, para submeter os seus actos ao
poder judicial, quando eles contrariarem as leis” (191); o o
7} Além do relevo dado ao territério em termos de ~orgamzaga'o adnlmlstra.ttlva,
enquanto espago de agrupamento de uma populagdo caracterizada p‘cla 1der.1-
tidade de interesses e pela frequéncia de relagdes” (1%2) — tal como ainda hoje
se diz quanto ao territério das autarquias locais (1?3) — pﬂela primeira vez entre
nés se encontra abordada a problemética da organizagé@o admlpls}rfltxva gfs.:
cidades capitais, utilizando-se os ensinamentos de diversa§ c')rdens~ juridicas ( IR
Acolhendo a dicotomia entre administragio activa, admm%stragaio consultiva e
administracio contenciosa, procede-se a uma interessante dlSFl{SSﬁ(? em tomo da v
questdo de saber se “quando se levantam contestagGes de direitos’entre os par-
ticulares e a administragfio, essas contestagdes devem ser ~%eya(,i’asl 9;;erante a
administragio ou perante tribunais judiciais comuns ou espemalf? (1%9), come-
¢ando por enquadrar o problema & luz do principio da separa?go de poEIeres e
referenciando as principais “escolas” existentes sobre a materu,i, JQSBlglzRE-
DERICO LARANJO — certamente sob a influéncia de Lobo d’Avila (*%¢) —
menciona os sistemas de contencioso administrativo existentes em Franga, Ingla-
terra, Estados Unidos da América, Itdlia, Espanha,. Bélgica, Ho]a'nda', a.ca~ban<;0
por proceder a uma andlise pormenorizada do sistema e das instituicdes de
contencioso administrativo vigentes em Portugal (197).

g

4.14. Sem prejuizo de muitos outros aspectos cuja andlise nao c:?be no ?x.mbito deste
relatério, a verdade é que os elementos jé apontados permitem extrair duas inequivocas
conclusdes sobre JOSE FREDERICO LARANJO:

e 1% — A passagem deste Professor pela regéncia da cadeira'de' Pireito Adng-
_nistrativo provocou uma profunda revolugo no ensino _cja fhsmphr}a,. poden o
mesmo afirmar-se que ele foi o verdadeiro fundador da ciéncia do Direito Admi-

nistrativo em Portugal (1%8).;

(%) Cfr. JOSE FREDERICO LARANIJO, Ligdes..., p. 50-51.
(Y Cfr. JOSE FREDERICO LARANIJO, Ligges..., p. 52.

" icd 21 e
——(192) —Cfr~-JOSE-FREDERICO- LARANJO;-Ligdes-—p—81= - -
Em) Cft., por todos, MARCELLO CAETANO, Manual..., I, 102 ed., p. 309 seg.; DIOGO FREITAS
DO AMARAL, Curso..., 1, 2°.ed., p. 419 seg. o
(%4 Cfr. JOSE FREDERICO LARANIO, Ligdes..., p- ?(l)gseg.
195 . JOSE FREDERICO LARANIO, Ligges..., p- seg o i
E”‘; Eg JOAQUIM THOMAZ LOBO D’AVILA, Estudos de Administragdo, Lisboa, 21;3874. p- 251 seg.
Sobre esta mesma obra de Lobo d’Avila, cfr. MARIO REIS MARQ.UES, Référencf.js:., p. 248. o
(19") Para a andlise das instituigSes do contencioso administrativo, sua composigao, poderes e tramitagio
I, cfr. JOSE FREDERICO LARANIJO, Ligdes..., p. 206 seg. » )
PmceS::-‘;) (;5:11 sentido contrério, apesar de ndo fazer qualquer referéncia as c:tad.as Ligdes de 1882/188;. aflit;
mando que Frederico Laranjo “niio chegou a efectuar a tarefa re:novadora que se ia tomar;c{so5 urgente e de que,
ele, aliss, pelas suas qualidades era capaz”, cfr. PAULO MEREA, Esbogo... (1954), p. 155.
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e 2% — As Ligdes de Direito Administrativo, datadas do ano electivo de 1882/1883,
representam, comparativamente com os Principios e Instituicées de Direito
Administrativo de 1888, uma obra mais completa e cientificamente mais avan-
cada, podendo dizer-se que representa o primeiro verdadeiro “manual” de Direito
Administrativo digno do nome.

G) Guimaries Pedrosa/Machado Vilela/Guimarses Pedrosa

4.15. No ano lectivo de 1890/1891, a José Frederico Laranjo sucedeu ANTONIO
LOPES GUIMARAES PEDROSA na propriedade da citedra da 7.% cadeira, intitulada
Principios gerais e legislacdo portuguesa sobre Administracéo Piblica, sua organiza-
¢do e contencioso administrativo.

Considerado por alguns o empreendedor da tarefa de renovagéio do ensino do
Direito Administrativo ('*°), GUIMARAES PEDROSA expressa na primeira fase do
seu ensino, tal como o préprio haveria de declarar, uma clara influéncia de Frederico
Laranjo: “(...) aproveitei em parte desses anos os dois primeiros fasciculos dos Princi-
pios e Instituigdes publicados pelo Sr. Dr. Laranjo, preenchendo o restante tempo de cada
ano lectivo com matéria de livros estrangeiros e algum lavor préprio” (200).

Desta fase, isto &, antes da publicagio da obra Curso de Sicencia da Administragdo
e Direito Administrativo cuja primeira edi¢fio do volume 1.° data de 1904, conhecem-se vérias
“sebentas” do ensino de GUIMARAES PEDROSA na cadeira de Direito Administrativo.
Paulo Meréa, por um lado, toma em consideragfio na sua anélise sobre o contributo do
mencionado professor as “sebentas” litografadas que foram publicadas nos anos lectivos
de 1892/1893 e 1901/1902 (201). Por outro lado, nas nossas investigacGes junto das Biblio-
tecas das Faculdades de Direito da Universidade de Coimbra e da Universidade de Lisboa
tivemos ocasizo de tomar conhecimento da existéncia de outras duas “sebentas” litografa-
das, ambas resultantes da presente fase do ensino de GUIMARAES PEDROSA:

¢ Direito Administrativo, liges coligidas por José Moura e A. Portocarrero, durante
0 ano lectivo de 1894/1895 (202);

o Ligdes de Direito Administrativo, ligdes coligidas por Ferreira Gomes e Daniel
Rodrigues, durante o ano lectivo de 1896/1897 (203),

(") Neste sentido, cfr. PAULO MEREA, Esbogo... (1954), p- 155. Em sentido préximo, cfr. FAUSTO
DE QUADROS, Geschichte..., p. 164-165; MARIO REIS MARQUES, Références..., p.250.

e C%)_Cfr. GUIMARAES PEDROSA, Curso..., 1.(1904),-p.-16; IDEM,-Curs0mm-L.(1908), ps-17. - -

(®) Cfr. PAULO MEREA, Esbogo... (1954), p. 156 seg.

(*) O exemplar em causa existe na Biblioteca da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, tendo
a seguinte identificagdo de catdlogo: cota C/X/7; ob. n.° 6008; vol. 12076. '

(*3) O exemplar em causa existe na Biblioteca da Facnldade de Direito da Universidade de Coimbra,
tendo a seguinte identificagdo de catilogo: cota F-9-5; n.° 9563.

Corrige-se, deste modo, o erro que antes haviamos cometido em atribuir estas Li¢cdes a Marnoco e
Sousa, tendo por base uma referéncia manuscrita existente no mencionado exemplar consultado (cfr. PAULO
OTERO, Conceito e Fundamento da Hierarquia Administrativa, Coimbra, 1992, p. 434).

Em bom rigor, cumpre mencionar, igualmente PAULO MEREA, Esbogo... (1954), p. 158, nota n.° 2,
dé noticia destas ligSes, tendo tomado conhecimento da sua existéncia Jjé depois de escritas as paginas refe-
rentes ao ensino de Guimaries Pedrosa.

Atendendo a0 estudo j4 efectuado das restantes “sebentas™ por Paulo Mer€a, afir-
mando-se af que “cotejando as ligdes de 1892-93 com as de 1901-02, verifica-se que o
ensino de Pedrosa sofreu nesse intervalo importantes transformagdes” (2%4), centremos a
nossa atencio preferencial nas duas iltimas mencionadas, procurando recortar o perfil da
evoluggo ocorrida. ) .

As ligBes de Direito Administrativo datadas de 1894/1895, relevando a introduggo
do contributo da doutrina administrativista italiana entre nés — principalmente os nomes
de Meucci e Orlando — comegam por uma introdu¢do na qual s&o abordados diversos
assuntos sem grande ligacfio ou l6gica entre si: primeiro, séo tratados diversos aspe.ct.os
do contencioso administrativo, segue-se a relevincia do territério em termos adminis-
trativos, ocupa-se depois dos diversos tipos de Administragfio, passa em seguida para as
fontes de Direito Administrativo e conclui a introdugdo com a “divisdo orgénica do
Direito Administrativo” (205).

No final da introdugdo, precisamente no iltimo ponto assinalado, PEDRF)SA, :
depois de proceder a uma anélise e critica das formas de sistematizagdo das matérias ‘dé’:
Direito Administrativo (206), e nfo obstante dizer que em termos sisteméticos néo seguird
o plano de nenhum Autor em particul_ar,' a yerdade € que acaba por confessar preferir o
de Orlando a0 de Meucci, “por estar mais em harmonia com a indole dos nossos trabalhos,
(...) todavia n3o o seguiremos completamente, mas com algumas modificagBes” (2°7).

O ensino da cadeira de Direito Administrativo encontra-se dividido, em conse-
quéncia, em trés grandes partes (208):

a) Numa primeira parte, designada “organizagio administrativa” ou “Sl}j?itos iia
administra¢io”, propde-se tratar a Administragdo central e a Administragéo
local, incluindo o estudo dos funciondrios administrativos; )

b) Na segunda parte, respeitante 3 “autoridade da administracio”, trata-se do ijecto
da administragfio ou da matéria administrativa, abordando os diversos gervxgos-da
AdministracZio, os quais sdo passiveis de serem agrupados tendo em vista a pros-
secugio de quatro grandes ordens de interesses gerais: (i) interesses de.orde.r.l} f}Stca
ou relativos & populagio; (ii) interesses de ordem econémica e material; (iii) inte-
resses de ordem intelectual e moral; (iv) seguranga interna e externa; .

¢) A terceira e tltima parte trata da defesa jurisdicional contra 0s actos dfi A(%rm-
nistragfio e da reparagio de direitos ofendidos pela acgéo admlmstratlva., mclumd.o
o estudo da responsabilidade da Administragdo, os érgaos do contencioso admi-
nistrativo, o seu funcionamento e o respectivo processo.

Numa breve anidlise sobre o contetido do Direito Administraiivo, além de néo ter
sido possivel compreender como matéria dada durante o ano lectivo mais de metade do

(®%) Cfr. PAULO MEREA, Eshogo... (1954), p. 157. o .

(®5) Cfr. GUIMARAES PEDROSA, Direito Administrativo, p. 1 2 28, correspondendo as trés pri-
meiras ligGes da disciplina. .

(%) Cfr. GUIMARAES PEDROSA, Direito Administrativo, p. 21 seg.

®7) Cfr. GUIMARAES PEDROSA, Direito Administrativo, p. 25.

(%) Cfr. GUIMARAES PEDROSA, Direito Administrativo, p. 25 seg.
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ambicioso programa de cadeira (209), observa-se j4 a penetragiio das doutrinas e méto-
dos de 'inspiragﬁo sociolégica, afirmando-se o caricter eminentemente social dos fens-
menos juridicos, como por exemplo, a propésito da relagdio entre as novas necessidades
colectivas resultantes da vida social e as novas fungdes a que a Administragio € chamada
a prosseguir através de érgos especiais (219),

Por outro lado, apesar de longas descrigBes de varias estruturas organizativas da
Administraggo (2!) — to longa que se adverte expressamente que “nio & preciso estu-
dar com todas as minuciosidades os servicos que correm pelas diversas reparticdes
ministeriais” (?!2) —, observa-se j4 nestas lices de GUIMARAES PEDROSA um
esforgo notével de conceptualizagsio dogmitica, resultante da influéncia doutrindria fran-
cesa e italiana (2!3). Dois breves exemplos ilustrativos:

() Logo na introdugfio, a propésito do contencioso administrativo, fala-se na
figura do acto administrativo, distinguindo e caracterizando conceitualmente
no seu dmbito “trés classes” de actos administrativos: os regulamentares, os
contratuais e os especiais ou administrativos propriamente ditos (2!4). Esta é,
salvo melhor entendimento, a primeira vez que uma tal matéria referente s
formas de exercicio da actividade administrativa é abordada no ensino do
Direito Administrativo (v. infra, n.° 5.2.);

(i) P_’or outro lado, jgualmente em termos inovadores, surge o tratamento da maté-
ria .refereme aos “agentes delegados da administragio central e empregados
auxiliares”, ou seja, aquilo que hoje se pode designar como sendo o “Direito
(!a fungéo piblica” (21%), ai se desenvolvendo os aspectos referentes & cons-
titvigdo e condigdes de exercicio das fungGes piblicas, tal como as garantias,
a responsabilidade e as penas, incluindo uma secgdio & parte sobre as garan-
tias contra os actos administrativos (2!6).

4.16. Em 1901, na sequéncia da Portaria de 3 de Janeiro de 1899 e do oficio de
23 de Fevereiro de 1901 da Direcgio-Geral da Instrugdo Piblica, veio a surgir uma
nova reforma do curso de Direito, passando o novo plano de estudos a expressar a
ongntagéo positivista e sociolégica do ensino que j4 se fazia sentir desde o dltimo vin-
ténio de oitocentos (2!7).

(*) O mesmo j4 havia ocorrido, alis, com as anteriores “sebentas™ blicad éri
PAULO MEREA, Esbogo... (1954), p. 158. poblicadas sobre & matéra, Cfr.’

() Cfr. GUIMAR/}ES PEDROSA, Direito Administrativo, p. 26.

(3") Cfr. GUIMARAES PEDROSA, Direito Administrativo, p. 73 seg.
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No que respeita ao ensino do Direito Administrativo, pode afirmar-se que a
reforma de 1901 consagrou a proposta ji avancada em 1883 — a qual ndo havia sido
entiio acolhida (v. supra, n.° 4.11.) —, podendo ser sintetizada em dois pontos (2!8):
por um lado, a cadeira de “Principios gerais e legislagdo portuguesa sobre Adminis-
tragdo Piblica, sua organizacdo e contencioso administrativo”, oriunda da reforma
de 1864 (v. supra, n.° 4.8.), passou agora a designar-se Ciéncia da Administragdo e
Direito Administrativo, constituindo a 9.* cadeira do curso; por outro lado, foi criada
uma nova cadeira, intitulada de Administragdo Colonial (2'9), passando a ser a 13.2
cadeira do curso. Simultaneamente, procedeu-se a profunda remodelagdo do “Curso
Administrativo”, igualmente integrado na Faculdade de Direito, servindo a sua frequéncia
de habilitagio ou motivo de preferéncia para o exercicio de certos cargos administra-
tivos (220),

De forma algo inexplicdvel, a reforma de 1901 originou que GUIMARAES
PEDROSA, desde 1890/1891 lente catedrético proprietdrio da cadeira de Direito Admi-
nistrativo, passasse para proprietdrio da cadeira de Direito Internacional — isto €, a
192 cadeira da nova reforma —, assumindo ALVARO DA COSTA MACHADO VILELA
as fungdes de catedrético proprietdrio da 9.* cadeira, ou seja, de Ciéncia da Administragdo
e Direito Administrativo. E o mais curioso é o seguinte: GUIMARAES PEDROSA
permutou a regéncia de Ciéncia da Administragdo e Direito Administrativo com
MACHADO VILELA, determinando que este sempre permanecesse em Direito Inter-
nacional e aquele nunca deixasse de reger a matéria de Direito Administrativo. S6 no
ano lectivo de 1906/1907, afinal, se desfez o equivoco: GUIMARAES PEDROSA passa
a catedrdtico de Ciéncia da Administragdo e Direito Administrativo e MACHADO
VILELA a catedritico de Direito Internacional (?21).

E durante este periodo, note-se, que GUIMARAES PEDROSA publica a primeira
edico do seu Curso de Sicencia da Administragdo e Direito Administrativo, sendo o pri-

meiro volume datado de 1904 e o segundo de 1906.
No preficio 4 obra, o Autor, referindo-se & importéncia culminante da Administra¢@o

na vida dos Estados, sublinha a “crescente intervencio dos poderes piiblicos nas varia-
dissimas relagdes sociais” e os seus efeitos em termos de “multiplicidade assombrosa dos
servigos piiblicos”, concluindo que “o campo de acgZo administrativa € como que inter-

mindvel de variedade, de extensiio e compreensdo” (?22).
O Curso de Sicencia da Administragdo e Direito Administrativo, acolhendo a orien-

tagéio e o sistema anteriormente ensaiados pelo proprio Autor no seu ensino (223), com-

(218) - Cft- GUIMARAES-PEPROS A Cutrso-—-1-(1904),-p~12-seg IDEM,-Curso...-1-(1908),.p. 12 seg,

(32)_Cfr. GUIMARAES PEDROSA, Direito-Administrativo, p.-99;

WMVW%
ot s

b

(%%) Sobre a projecgsio da influéncia francesa e italiana em Guimardes Ped:
rosa, cfr. MA

CAETANO, Manual..., I, 102 ed., p. 170-171. i REBLEO

(2% Cfr. GUIMAR/_\ES PEDROSA, Direito Administrativo, p. 4 seg.

(*5) Cfr. GUIMARAES PEDROSA, Direito Administrativo, p. 327 seg.

(*6) Especificamente quando a este dltimo aspecto, cfr. GUIMARAES PEDROSA, Direito Adminis-
trativo, p. 435 seg. ’
cos 1) Nes.tc sentid(:\ €, em geral, sobre 2 reforma de 1901, cfr., por todos, MARIO JULIO DE ALMEIDA
: TA, O Ensino do ?trflto em Portugal no Século XX (notas sobre as reformas de 1901 e 1911), in Bole-
tim da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, vol. XXXIX, 1963, p. 30 seg., em especial, p. 35.
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Para uma visdo geral das cadeiras do plano de curso resultante da reforma de 1901, cfr. MARIO JULIO

DE ALMEIDA COSTA, O Ensino..., p. 40 € 41
(2%) Especificamente sobre o ensino na cadeira de Administragdo colonial, ¢fr. MARNOCO E

SOUZA/ALBERTO DOS REIS, A Faculdade..., p. 39 seg. 3 .
(20) Sobre a reforma do “Curso Administrativo”, cfr. MARIO JULIO DE ALMEIDA COSTA, O

Ensino..., p. 42 seg. .
(2t) Neste sentido, cfr. MARIO JULIO DE ALMEIDA COSTA, O Ensino..., p. 50, nota n’ 43.
(22) Cfr. GUIMARAES PEDROSA, Curso..., 1 (1904), p. 12 seg.; IDEM, Curso..., I (1908), p. 12 seg.
(23) Neste sentido, cfr. PAULO MEREA, Esbogo... (1954), p. 159.
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porta em ten.ncfs sistematicos, todavia, além de um apéndice sobre a matéria do
tencioso admmxstratlvo, a seguinte estrutura: o

a . - . 5 s
) I\{a, ’lntfodugao, subordinada & epigrafe de “prenogdes e determinagdo da scien-
cia’, sdo tratadas as seguintes matérias:

@ O Qnmeiro titulo, respeitante s “prenogdes”, aborda as relacdes entre a
5901edade ¢ 0 Estado (cap. 1.°) e a personalidade do Estado sua sober:

_ mae fungdes do poder politico (cap. 2.%; ’ -

@i O si:gundo tx’FuIQ, referente & determinacgio da ciéncia, analisa a Adminis-

lt;{xge%o eo D'II'.CltO 'Adrninistrativo (cap. 1.°), as fontes e a codificacdo do

ireito Administrativo (cap. 2.°) e, por 1ltimo, 0 método e plano (cap. 3.%;

b) A parti primeira do Curso, dedicada as “bases gerais da vida administrativa do
Estado”, compreende as seguinte matérias:

@ o tlt(;.l]o pn'me’iro refere-se aos sujeitos das relacdes administrativas, inte-
gran do os ca}p{tulos referentes as pessoas na Administracio (cap. 1.% e 2

. divisdo administrativa do territério (cap. 2.%; .

(ii) O’ ti;t.ulo segundo, especificamente dedicado ao estudo dos funcion4rios
publicos, aborc?a.a teor'1a das relagGes entre os funcionarios puiblicos e
as pes}sqas sociais administrativas (cap. 1.°), as condigBes de admissdo
:ods. of.1t<:10fi € empregos Pliblicos (cap. 2.°), os deveres, responsabilidades

) ireitos dos fu.ncxonanos (cap. 3.°) e a cessagio do servico do funcio-
i nario e seu suprimento (cap. 4.°);

iii) O titulo tercei i i

Gheal®. rce1ro,/ por seu lado, respeita aos sistemas de administragio,
Cutindo a temdtica entre a centralizagiio e a descentralizagzo;
s

¢) A segunda parte do Curso, t j
, tendo por objecto a “organizacfio administrativa”
encontra-se dividida em dois livros: ® A0 sdminisuaivar,

() O primeiro livro, dedicado aos drgéos centrais, compreende dois titulos:

— 0 Fltulo primeiro, referente aos 6rgaos de execugdo, autoridades cen-
trais. o.u {g(‘)vemo, trata do Chefe de Estado (cap. 1.°) e dos ministros
€ ministérios (cap. 2.°);

r DIREITO ADMINISTRATIVO
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— O titulo segundo, tendo como assunto os “6rgdos autarquicos Cir-
cunscricionais e empregados seus auxiliares”, analisa os corpos admi-
nistrativos (cap: 1.° e os empregados auxiliares (cap. 2.°).

A segunda edigio do Curso de Ciéncia da Administragdo e Direito Administrativo,
cujo primeiro volume foi publicado em 1908 e o segundo em 1909, nZo difere em
muito da sistematizacio adoptada na anterior edi¢do. Trata-se de uma sistematizacdo,
como j4 foi referido por Autores da época, “incontestavelmente superior as que tém
sido apresentadas pelos melhores escritores estrangeiros™ (224,

A obra de GUIMARAES PEDROSA, procedendo a uma renovagio do ensino do
Direito Administrativo — sem prejuizo de certas ambiguidades, sendo mesmo contradigGes
internas (225) — e introduzindo o ensino da Ciéncia da Administra¢ao (%26), representa,
em consequéncia, a sintonia da Faculdade de Direito com os modelos mais avan¢ados
do que se ia fazendo e ensinando sobre a matéria em universidades estrangeiras (?27).
Como j4 foi comparado, GUIMARAES PEDROSA representa o nosso Laferriere (228),
sendo de sublinhar o seu contributo em torno da aplicagdio do principio da personalidade
juridica+ao nivel das colectividades da Administragdo (22%) e o desenvolvimento dado a
teoria das relagdes administrativas, abordando a origem, modificagBes e extingdo das rela-
¢Bes de direito administrativo (%0).

O ensino de GUIMARAES PEDROSA, por seu lado, revela a adopgdo do método
positivista socioldgico, aparecendo o Direito Administrativo como aspecto da garantia de
certos fenémenos sociais provenientes da acgdo do Estado (®1). Como o préprio decla-
rava, “nos factos da ordem normativa revelam-se os principios fundamentais da Ciéncia
da Administracdo e as normas constitutivas do Direito Administrativo; € os factos da ordem
administrativa sio fenémenos sociais. O método a aplicar & determinagéo das leis que
regem aqueles factos ndo deve portanto divergir, quanto A sua base, do método préprio
do estudo dos fenémenos sociais em geral. E sendo a lei uma relagdo necesséria entre
dois ou mais fenémenos, estd naturalmente indicado o método positivo — a observagdo
—, como o que deve ser adoptado nas indagagQes da Ciéncia da Administragio e do
Direito Administrativo” (232).

% Cfr. MARNOCO E SOUZA/ALBERTO DOS REIS, A Faculdade..., p- 37-38.
() Apontando um exemplo ilustrativo destas afirmagdes, cfr. SERVULO CORREIA, Legalidade e Auto-

nomia Contratual nos Contratos Administrativos, Coimbra, 1987, p. 183, nota n.° 322; PAULO OTERO,

— O titulo_segun, : - s
fitulo._segundo, .subordinado-a-epigrafe -de *‘6rgdos -de-consulta®;

comeca por tragar um quadro doutrinal (cap. 1.%), a que se segue o tra-
tamento dos agentes comuns aos diversos ministérios (cap. 2.9);
. 2.°);

il i
(i) O segundo hyro, por seu lado, versando a matéria sobre os 6rgdos locais
comporta dois titulos: ,

— 0t . P
titulo primeiro trata dos orgdos referentes aos interesses gerais
>

abordando os magistrados administrati
trativos . 1.°
dos auxiliares (cap. 2.°); (cop- 19 ¢ os s

Tl T T T Y YEY YTy rr s ras s

O Poder de Substinigao..., I, p. 330 §eg, -z _ .
(22%) Sobre o papel de Guimaraes Pedrosa e o ensino da Ciéncia da Administraggo, cfr. JOAO CAU-

PERS, A Administragéo Periférica do Estado — estudo de ciéncia da administragéo, Lisboa, 1994, p. 30.
(27) Neste sentido, cfr, MARNOCO E SOUZA/ALBERTO DOS REIS, A Faculdade..., p. 37 e 38.
(%) Neste sentido, cfr. AFONSO RODRIGUES QUEIRO, Ligdes de Direito Administrativo, 1, Poli-
cop., Coimbra, 1959, p. 119. Em sentido contrério, contestando esta afirmagdo, cfr. SERVULO CORREIA,
Direito Administrativo..., p. 88. '
() Cfr. GUIMARAES PEDROSA, Curso..., 1 (1904), p. 257 seg.; IDEM, Curso..., 1 (1908), p. 201 seg.
() Cfr. GUIMARAES PEDROSA, Curso..., I (1904), p. 260 seg.; IDEM, Curso..., I (1908), p. 219 seg.
(31) Neste sentido, cfr. MARCELLO CAETANO, O Problema..., p. 135; IDEM, Manual..., 1, 102 ed.,
p. 171

(%) Cfr. GUIMARAES PEDROSA, Curso..., I (1904), p. 219; IDEM, Curso..., I (1908), p. 165.
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4.17. A reforma do curso de Direito de 1911 (?33), incorporando o labor desen-
volvido pela Faculdade de Direito, viria, por sua vez, a determinar nova alteracio na desig-
nagdo da cadeira cuja evolugio do ensino estamos a tracar: a Ciéncia da Administracéo
e Direito Administrativo da reforma de 1901 passou a designar-se, pura e simplesmente,
Direito Administrativo (34). Estava definitivamente fixado 0 nome da cadeira, man-
tendo-se essa mesma designagiio até ao presente.

Em termos de método de ensino, como se dizia no artigo 51.° da “Constituigiio
Universitdria”, aprovada pelo Decreto de 19 de Abril de 1911, a actividade docente
dos professores exercer-se-ia expondo a ciéncia feita, mostrando o que vale a ciéncia
¢ ensinando como se faz a ciéncia (*%). Ainda neste contexto, foi distribuida a
incumbéncia de preparaciio dos programas das diversas cadeiras, tendo GUIMARAES
PEDROSA sido encarregue de redigir o programa da cadeira de Direito Administra-
tivo (236),

Concretizando uma tal incumbéncia, o programa das matérias referentes ao ano
lectivo de 1911/1912, sem prejuizo de mostrar nos seus primeiros capitulos grandes
semelhangas com a estrutura do plano do Curso de Ciéncia da Administragdo e Direito

Administrativo, a verdade & que comporta virias inovagdes:

a) A introdugfio, subordinada 3 epigrafe “Prenogdes e determinaggo da sciéncia”,
ndo oferece quaisquer novidades relativamente a0 esquema do Curso;

b) A parte I, dedicada a0 estudo das “bases gerais da vida administrativa do
Estado”, além de um titulo 1.° referente a teoria das relagdes administrati-
.vas e de um titulo 2.° sobre os agentes da acgdo administrativa — tudo
isto & semelhanga do plano do Curso — comporta um titulo 3.° sobre os sis-
temas de administragiio e coordenagdo geral da ac¢iio administrativa em
que se analisa a descentralizagiio, a tutela e a fiscalizagio — procedendo-se,
deste modo, a um desenvolvimento das matérias do Curso (237) —, sendo

ainda visivel o seguinte grupo de novas matérias incluidas no plano da dis-
ciplina:

(i) Existe um titulo 4.° que tem por objecto a faculdade regulamentéria da
Administragio;

(i) Um titulo 5.° dedicado ao estudo do acto administrativo, sendo esta a
primeira vez, note-se, em que o estudo desta forma juridica de exercicio

DE ALMEIDA COSTA, O Ensino..., p. 50 seg., em especial, p. 63 seg.

(®9) A cadeira de Direito Administrativo passou a integrar 0 3.° grupo de cadeiras do curso de Direito,
referente 2s Ciéncias Politicas, cfr. MARIO JULIO DE ALMEIDA COSTA, O Ensino..., p. 65.

(%) Cfr. MARIO JULIO DE ALMEIDA COSTA, O Ensino..., p. 67.

(%) Cfr. MARIO JULIO DE ALMEIDA COSTA, 0 Ensino..., p. 72 seg.

(¥?) O desenvolvimento por Guimardes Pedrosa das matérias respeitantes 2 tutela foi publicado sob a
forma de apontamentos coligidos das respectivas aulas pelo entdo aluno Jodo Maria Tello de Magalhdes Col-
lago. Cfr. Direito Administrativo. Exposiciio das ligges sobre tutela, proferidas pelo Ex. Sr. Dr. Guimaraes

Pedrosa e coligidas por Jozo Maria de Magalhges Collago, ediggo da E. Franga e Arménio Amado, Coimbra,
1912, 96 péginas.

da actividade administrativa surge autonomizada, salientando-se a espe-
cificagdo do programa na abordagem dos seguintes pontos:

° Aldivisﬁao entre actos de administragéo de poténcia publica e ‘de pes-
soa privada, subdividindo-se os primeirf)s em actos ,I}}atenals e em
actos juridicos ou “administrativos propriamente ditos”; o

¢ Anilise dos elementos, classificagéo e formas dos actos administrati-
vos, além da temdtica sobre a sua validade;

(iii) O titulo 6.° por tltimo, ocupa-se da responsabilidade da. Admimstragao:
sendo de salientar que antes da abordagem da respor'ls'abﬂldade no :lxe(:ir
cicio da fungdo administrativa se trata da responsabilidade em geral do
Estado no exercicio das restantes fungdes;

¢) A parte II do programa da disciplina (38) trata da “protecgdo e garantias c;,ion-
fraa administracio”, tendo como objecto a matéria do contencioso administrativo.

O presente programa, comportando as significativas inovagdes ap;)]rx:adas, encontra-se
subscrito, porém, por GUIMARAES PEDROSA e R(~)CHA SARAIVA. o ol

Por saber fica se tais inovagdes sdo ainda expressao d.a vontacle dogprnm;;rde a,d;iJan-
contrério, representam jé o contributo deste‘xilt.lm.o gv. mfrfz, n° 4.1 .).d (;m Jdan
tar-se, no entanto, que a circunsténcia das principais inovages corresponder " e};t e
final das matérias professadas ao curso & passivel de indiciar, por isso mesmo, p

cerem 2 autoria de Rocha Saraiva (29).

H) Rocha Saraiva

4.18. A Guimardes Pedrosa sucedeu na regéncia da cadeira de'l?ireito Adminizn'atwg
ALBE.RTO DA CUNHA ROCHA SARAIVA, sendo certo que ja no fiecurso o a:1
lectivo de 1911/1912 o programa da cadeira aparece subscrito por este Gltimo em co-auto-

° 240
ja com o primeiro (v. supra, n.° 4.17.) 3%). ) )
- Nio spe conhece desta fase do ensino de ROCHA SARAIVA quaxsguc;r apé)rr;t;_
mentos impressos ou litografados do préprio professor, sendo gpenas possm:;S rIe;:ctivos
: i blicados durante os an
tuir o contetido do seu ensino pelos programa% publ . tiv
d‘:r1(9)12/ 1913 a 1914/1915 e referentes as matérias mtegrzlmtei dfl cadelraddesguzltio_
Administrativo. Importa notar, todavia, que existe uma pubhcag'floir‘npressa e 56 pgi

()" Sobre a reforma de 1911 do curso de Direito € os seus antecedentes, cfr., por todos, MARIO JULIO

X i i i te.
(%) No texto publicado do programa foi erradamente 1dent1ﬁc?da. como sendo Z te;gznr: pua; <
(3%) Reforgando este mesmo entendimento, vejam-se 0§ eler.nentos mlilca.dos na ZQm dz li) ire;imtoc}\ piey
segue e respeitantes ao momento de inicio de fungdes de Rocha Saraiva na regenc(;a ia;ad:xr: do il
nisgtrativo sendo certo que j4 poderia estar a assegurar de facto as1 garéas antesd a oaconcurso s o sene
: i rovado 1
240 lidade, Rocha Saraiva, desde 23 de Margo de‘ 2 apre ) pa 1
omé(:adz) CI;I;:,e;; por Decreto de 13 de Abril, teve de substituir Gu|ma.raes Pedrosa na liegﬁgcu; ::vzaggr:
:enDireito Administrativo, uma vez que, segundo um off;:ioG(:;I E [—?];RB;\I;EO ;ﬁ;éf:b i(\;ué ;Uze: wave alas
i i i ide”, cfr. >
-se do servigo desde esse dia, por motivo de sai ", cf 1 2 A
tltgs}:la:&a e dS:e Jurisprudéncia — Esbogo da sua Histéria, 1, Coimbra, 1975, p. 529, nota n
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nas, intitulada Resumo de Direito Administrativo, feita por Domingos Sim6es Trincdo,
datada de 1916, editada pela Livraria Neves, Coimbra, cujo fndice corresponde na inte-
gra ao contetido do programa de Direito Administrativo elaborado por ROCHA SARAIVA
para o ano lectivo de 1914/1915. E certo que o autor de tal Resumo nio diz que 0 mesmo
foi feito tendo por base as ligges de qualgquer professor, pode presumir-se, todavia, que
tal sucedeu e que esse professor seria Rocha Saraiva, tanto mais que o regente da cadeira
em 1915/1916 era Jodo Maria Tello de Magalhdes Collago e o programa era substan-
cialmente diferente do que estd subjacente ao contedido sistemdtico do Resumo (v. infra,
n.° 5.6.).

Circunscrevendo a anilise imediata aos programas publicados por ROCHA
SARAIVA sobre as matérias incluidas na cadeira de Direito Administrativo, é possivel
verificar, tal como j4 resultava do programa do ano lectivo de 1911/1912, as seguintes
particularidades:

@) Em primeiro lugar, pode afirmar-se que uma parte significativa desta fase do ensino
de ROCHA SARAIVA se encontra fortemente influenciada pelo modelo oriundo do
ensino de Guimardes Pedrosa, sendo isto mesmo visivel a diversos niveis:

(i) Desde logo, pela estrutura e contetido das matérias integrantes da intro-
dugfio & cadeira que reflectem na sua globalidade a sistematizagfio do
Curso de Pedrosa, salvo quanto ao programa do 1ltimo ano em que regeu
a disciplina em Coimbra (1914/1915), revelando este uma depurac@o dos
aspectos mais marcadamente socioldgicos respeitantes is relagdes entre a
sociedade e o Estado;

(i) Por outro lado, os trés primeiros capitulos da parte I — também ela
subordinada & epigrafe “bases gerais da vida administrativa do Estado” —
continuam a abordar a teoria das relagBes administrativas, os agentes da
ac¢do administrativa € os sistemas de administragdo e coordenagfio geral
da vida administrativa do Estado;

(i) Por dltimo, o programa do ano lectivo de 1913/1914, acolhendo a siste-
matica de Pedrosa, consagra uma parte II sobre os servigos administrati-
vos, tratando dos 6rgéos centrais e dos drggos locais;

b) Em segundo lugar, h4 uma clara continuagdo com algumas das grandes inova-
¢Oes oriundas do programa da cadeira durante o ano lectivo de 1911/1912, dai
que seja possivel afirmar deverem-se tais importantes aditamentos de novas

(iii) Responsabilidade das pessoas administrativas;
(iv) Garantias contra a Administraggo;

. ¢) Em terceiro lugar, o programa do ano lectivo de 1912/1913 i.nFroduvz aindfl 0
estudo, pela primeira vez, dos bens ou coisas da§ pessoas adm}n.]strat{vas, af se
tratando dos bens integrantes do dominio piblico € do dormpm privado de{s
entidades piiblicas, além de proceder a um acen.tuadc? desenvolwmejnto da maté-
ria sobre as garantias contra a Administragéo, mch'.undo as garjaritlas de orde~m
legislativa (22) e as garantias graciosas (*#%), tu.d(.) isto sem prejuizo da atencio
dispensada 3 matéria sobre o contencioso administrativo.

O programa tragado, infelizmente sem exp{essﬁo em 'Iigc")e-s editadas, ?x.pzésé, I;:
entanto, a grande renovagio do ensino do Direito A.xd{mnlstrat'xvlo po.rtugues. e
SARAIVA é, por isso mesmo, o fundador do novo DlI'Clt.O Admlr'ustratufo, abordan a;) 30 .
seu ensino todos os grandes temas que constituem am(.ia hoje o nucleo~ centrl. A o
moderno ensino da cadeira. O facto de outros se terem adiantado na redacgéo de. lgogs
ndo pode diminuir o relevo do contributo de ROCHA SARAIVA para 0 ensmtcz da
cadeira de Direito Administrativo, tal como é documentado pela Pubhcagao das matérias
professadas nos anos lectivos em que regeu a disciplina em Coimbra. o oot

Depois dos temas seleccionados por ROQHA SARAIVA para copstltu(;rexlr; ;)1/]1912
de leccionagio na cadeira de Direito Administrativo dx}rante 0s anos lecu\/'os' e 1 0
a 1914/1915, pode afirmar-se que, obviamente, o ensino dg 1?1re1to AlellI‘llStl’iith? tnu e
poderia ser igual ao que era antes. Se tal sucedesse, decididamente que se assistirl

um retrocesso histérico no ensino da disciplina

4.19. Em conclusdo, gragas ao ensino de ROCHA SARAIVA, guando em 1923 t;n
criada a Faculdade de Estudos Sociais e de Direito em Lisboa, termmapdo o pel;‘lo. Z d:
monopélio de Coimbra no ensino do Direito, os grandes temas do ensino da cadeir:
Direito Administrativo estavam jé fixados:

RelagBes administrativas;

Fungfio Piblica; ) o
Sistemnas de administragdo e coordenagdo da ac¢fo admuinistrativa;
Teoria dos regulamentos;

Actos da Administracdo;
_Bens da Administracéo;

»»»»»»»»» matérias-mais-ao contributo ‘de "Rocha Saraiva do que ao de Guimaries
Pedrosa (**!). Neste contexto se inclui o ensino das seguintes matérias:

(i) Regulamentos;
(ii) Actos da Administracdo;

(*") A comprovar este mesmo entendimento, observe-se que tais matérias inovadoras do programa
de 1911/1912 foram leccionadas na parte final do curso, isto €, precisamente, quando Rocha Saraiva substi-
tuiu GuimarZes Pedrosa na respectiva regéncia (v. supra, n.° 7.17.).

[

IEE YRR L EET T E 1]

Responsabilidade da Administragdo;
Estrutura da organizagio administrativa; . )
Garantias dos administrados contra a Administragéo.

ooofoo'ooo

ich A A d
(32) Neste ambito se inclufa, o direito de peti¢io, cfr. DOMINGOS SIMAO TRINCAO, Resumo de

Direito Administrativo, Coimbra, 1916, p. 51. L
(23) Aqui se enquadra a reclamag@o graciosa e o recurso hierérquico, cfr. D

CAO, Resumo..., p- 52 seg.

OMINGOS SIMAQ TRIN-
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. Falta.va ainda, no entanto, ao ensino da cadeira de Direito Administrativo um certg
rigor de S}stematizagﬁo ou, pelos menos, uma certa problematizagdo em torno da orde-
n}agﬁo Iégica das matérias a leccionar. Mais importante ainda: sem prejuizo do assina-
lavel avango protagonizado pela obra de Guimaries Pedrosa, faltava a publicaco de um
manual aju§tado a0s novos termos de ensino da cadeira de Direito Administrativo

E precisamente, alids, essa auséncia de publicaggo de ligSes por parte de ROCHA.
SARAIVA durante esta fase da sua regéncia da cadeira que deixou até hoje na penum-
bra o seu assinaldvel contributo para o ensino do Direito Administrativo (2#4). Nio se
pgde esquecer jd neste periodo, no entanto, a reconhecida relevincia cientifica da sua
dissertagio sobre a Construcdo Juridica do Estado, datada de 1912 (3%), enquanto

e)&pr'essao do “conceptualismo ou dogmatismo normativista” aplicado ao Direito
Pdblico (246).

E—

§5°
SEGUNDO PERIODO — DUALISMO COIMBRA/LISBOA:

a) Indiferenciacio de escolas

A) ‘Preliminares

.:.5.1. Com o Decreto de 22 de Margo de 1911 € criada a Universidade de Lisboa,
pré\}endo o artigo 4.° da “Constitui¢io Universitiria”, de 19 de Abril de 1911, a existéncia
""af de uma “Faculdade de Ciéncia Econémicas e Politicas”. No entanto, seria apenas a
" Lei Orcamental do Ministério do Interior de 30 de Junho de 1913 que autorizaria o
: Governo a organizar a nova Faculdade, a qual passou a designar-se “Faculdade de Estu-
.dos Sociais e de Direito” (247). '
4 Termina aqui, por conseguinte, o perfodo do monopélio de Coimbra no ensino do

Direito..
:~:Novo perfodo se abre na histéria do Direito em Portugal: o pluralismo de univer-
. sidades pblicas, segundo um modelo dualista entre Coimbra e Lisboa.

5.2. Determinando o artigo 7.°, § 1.° do diploma de 30 de Junho de 1913 que a
* .“entrada em funcionamento da nova Faculdade se efectuasse no ano lectivo de 1913/1914, esta-
*.- belecia-se que funcionariam os trés primeiros anos do curso. Ora, no elenco de disciplinas

‘fixado pelo Decreto n.° 118, de 4 de Setembro de 1913, previa-se que funcionasse no segundo
-anio do’ curso a cadeira de Direito Administrativo. Por isso mesmo, logo no primeiro ano de
funcionamento da nova Faculdade foi ministrado o ensino da cadeira de Direjto Administrativo.
Significa isto, por outras palavras, que no ano lectivo de 1913/1914 passou a exis-
-tir‘a leccionagio de duas cadeiras de Direito Administrativo, uma na Faculdade de
Diteito da Universidade de Coimbra, sendo regente ROCHA SARAIVA (v. supra,
ri.".4.__18.), outra na Faculdade de Estudos Sociais e Direito da Universidade de Lisboa,
tendo. como regente LUDGERO NEVES.

dgero Neves (Lishoa)

(?*) Como recorda MARCELLO CAETANO (in O Problema..., p. 147), Rocha Saraiva era “avesso
sempre a escrever”.

(45 Par_a uma,bfeve sintese da relevéqcia cientifica da dissertagdo de Rocha Saraiva subordinada 4 epi-
grafe Construcdo Juridica do Estado, cfr. MARIO REIS MARQUES, Références..., p. 250-251. Ainda para
um apontamento em torno da contribuigio juridico-metodolégi i ambit irei

m @ gica de Rocha Saraiva no ambito d 1
Piblico, cfr. FAUSTO DE QUADROS, Geschichte..., p. 165. ambito do Direlto

(*) Neste sentido, cfr. AFONSO RODRIGUES QUEIRO, Licdes de Direi ini i i
. » 3 D -
c0p., Coimbra, 1976, p. 252.253. Q coes de Direito Administrativo, 1, Poli

[
Vsind
wis

::~.5.3. Encarregue JOSE LUDGERO SOARES DAS NEVES da primeira regéncia
‘de Direito Administrativo na nova Faculdade de Direito (3*8), o sumério das ligSes

(*7) Para a histéria da fundagZio da Universidade de Lisboa, em especial da criagdo da sua Faculdade de
reito; ¢fr. MARCELLO CAETANO, Apontamentos para a Histéria da Faculdade de Direito de Lishoa, sep.
da Revista da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, vol. XIII, Lisboa, 1961, p. 7 seg; PEDRO
- SOARES MARTINEZ, A Faculdade de Direito de Lisboa — Do restabelecimento, em 1913, & consolidagéo,
. em1928, in Revista da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, vol. XXXVII, n.° 1, 1997, p. 267 seg.
(*#) Cfr. MARCELLO CAETANO, Apontamentos..., p. 25.
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publicado apresenta um programa de cadeir2 totalmente influenciado pelo modelo de Gui-
marées Pedrosa e Rocha Saraiva, apesar de ndo assumir a extensio de matérias leccio-
nadas por estes dltimos. . :

Com efeito, o sumério das matérias professadas no ano lectivo de 1913/1914 incluj
uma introdugfio subordinada 2 epigrafe “prenogdes e determinagio da sciéncia” e cujo
conteddo corresponde integralmente ao adoptado por Pedrosa no seu Curso (v. supra,
n.° 4,16.), tratando a Parte I das “bases gerais da vida administrativa do Estado”, divi-
dindo-se o seu estudo na teoria das relagbes administrativas (cap. 1.° e nos agentes da
acgdo administrativa (cap. 2.°) (%9), H4 aqui, como se pode ver, a estruturagio de um
plano de matérias sem qualquer autonomia ou originalidade relativamente ao que era ensi-
nado em Coimbra.

Na realidade, seria apenas nos sumérios publicados das matérias professadas no ano
lectivo de 1915/1916 que, sem prejuizo da forte influéncia de Guimaraes Pedrosa na res-
pectiva sistematizagdo, o ensino de LUGDERO DAS NEVES — apelando ao contributo
doutrinal das concepgBes de Ihering, Duguit, Berthélemy, Hauriou, Jellinek, Planiol,
Laband, Laferriére, Jéze, Mayer, entre outros Autores -—, qualificado pelo préprio como
abrangendo a Ciéncia da Administragio e o Direito Administrativo, se mostra mais com-
pleto, dividindo-se em “prenoges” (250) e trés partes dedicadas ao estudo das “bases gerais
da vida administrativa do Estado” (Parte I) (1), “servigos administrativos” (Parte 1) (52)
e “proteccdo e garantias contra a administragdo” (Parte III). Todavia, durante o ano
lectivo em causa, apenas viria a ser leccionada nas aulas tedricas a Parte I e o primeiro
capitulo da Parte II, consistindo as aulas préticas na resolugfio de hipéteses sobre diver-
sas matérias (253),

(%*) Nas aulas praticas, como se pode ver dos sumdtios publicados, procedia-se 2 andlise das dispo-

si¢Bes do “Cédigo Administrativo de 1913",

() Na introdugdo, designada de “premonigGes”, sio analisados os seguintes temas em diferentes
pardgrafos: sociabilidade, fenémeno jurfdico, personalidade colectiva, o Estado e a sua construgdo juridica, dife-
renciagio de fungdes, a actividade do Estado, Administragiio, Direito Administrativo, espécies de Administragso,
auxiliares da administraggo, fontes, caracteres e métodos.

(*") A parte I, continuando a subordinar-se 2 epigrafe “bases gerais da vida administrativa do Estado”,
subdivide-se em dois capitulos:

a) O primeiro capitulo, referente A teoria das relagdes administrativas do Estado, comporta os seguin-
tes pardgrafos: sujeitos, a divisdo organica, “natureza, espécies, nascimento, modificagfio e extingdo”,
actos administrativos, responsabilidade; .

b) O segundo capitulo, por seu lado, dedicado ao estudo da teoria da organizagio administrativa, tem
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Nio obstante a dificuldade em determinar o exacto copte.ﬁ(jo do enfino su!ajiicenée
a0 programa definido, é possivel, no entar_xto, a sua reconstltulga_o'atraves da:? hgoes e
LUDGERO NEVES ao curso do ano lectivo de 1916/ 19.17,. cohg1dfis. e pl{bllCa as gor
Arthur de Campos Figueira, subordinadas & ep.l’grafe Direito Administrativo, editadas
pela Tipografia de Francisco Luis Gongalves,.Llsboa, 19.16. o ' i
As licbes de Direito Administrativo, seguindo u.rr1.a~51stematlzagao mais prommz;Mo
programa de 1913/1914, apesar de af se acolher a divis@o do curso em trés parte;s ( d),
tal como se proclamava no programa de 1915/1916, acabam por ser incompletas, ficando
escrito na Parte II. o
° tex;)m termos metodolégicos, LUDGERO NEVES, fiel 4 tradi¢éo herdada de Guimaraes
Pedrosa (v. supra, n.° 4.16.), afirma que “todos os factos que smj, passam no campo d'a
Ciéncia da Administragdo sfo fenémenos sociais e portanto o método que se de\:e apli-
car para o seu estudo serd aquele mesmo que € usa.dq para 0 estudo dos‘ fenonlengs
sociais” (?55), preferindo no &mbito do Direito Administrativo, no entanto, o m,et‘o o
dedutivo ao indutivo, rejeitando a corrente realista francesa, “porque os factos juridicos
ndio t2m existéncia real, sdo abstracgdes do nosso cérebro” (236).

" Atendendo ao contedido das citadas Ligdes, tem sido apontadt? que o grande co‘1‘1-
tributo inovador de LUDGERO NEVES se centra na ané.lise por si eft?ctuada sobre o
pascimento, a modificago e a extingdo das relagdes de dire1to_ administrativo, o acto a!dmx—
nistrativo e a responsabilidade das pessoas colectivas” (*7), 1st0~ de tal forma que, szl-ile,
com ele “despontava assim finalmente em Portugal a c.or'lstrugao”dezgxsma parte geral do
Direito Administrativo centrada na figura do acto administrativo” (%°8). )

Observando os elementos disponiveis, serd possivel concordar com este el?te.ndun‘ent(;
sobre o contributo inovador de LUDGERO NEVES para o D]relto'Admlmst;auvc;‘

Salvo melbor opinido, sem prejuizo de se reconhecer 0 dgsenvolv:mentci da. o ge o
citado Professor a certas matérias e da utilizagio (directa ou indirecta) de referepczas ou-
trinais alemis, francesas, italianas e espanholas, entendemos que o seu con?nPutg para
o Direito Administrativo, a avaliar pelo texto das lices conhecidas, ndo foi tdo inova-
dor quanto se possa pensar, isto por duas ordens de razdes:

a) Em primeiro lugar, a forma pela qual LUDGERO trata nas suas licBes a maté-
ria referente as relagdes de Direito Administrativo — 1nclu1nc}o 0s aspecst;)s
sobre a sua natureza, espécies, nascimento, mod.iﬁcagj?lo e extmg.ao — (; ?,
segue, quase Sempre passo por passo, a exposicdo anteriormente feita por Gui-
mardes Pedrosa (v. supra, n.° 4.16.) (260,

UM primeiro-pardgrafo-sobre-prelimi refi 205 agentes € fiNCIoNAiios pablicos, seguindo-se -
O tratamento da natureza da relagio entre o funciondrio e as pessoas administrativas, sua formagio,
contetido da relagio (compreendendo os deveres inerentes  investidura do cargo, deveres dos fun-
ciondrios piblicos inerentes ao exercicio dos seus respectivos cargos e os direitos, garantias, imu-
nidades, prerrogativas e honras dos funcion4rios piblicos) e, por iltimo, a modificagio da relagdo.

(*?) Na Parte II, segundo o texto dos sumérios publicados referentes & matéria efectivamente leccio-
nada, observa-se que o seu capitulo 1.° trata dos servigos de organizagio, compreendo um parégrafo sobre os
6rgaos centrais e ‘outro sobre os érgaos locais.

(*% Foram as seguintes as matérias objecto de hipdteses resolvidas em aulas préticas: condigdes para
admissao as funcBes piiblicas, encarte, responsabilidade disciplinar, aposentagio, incompatibilidades adminis-
trativas por relagdes de parentesco, suprimento das vagas e impedimentos dos vogais dos corpos administra-

\7 ini ivos, refere interve: i is administra-

tivos, reunides e deliberagdes dos corpos administrativos, referendum ¢ intel ng{ao dos tribunais e

livos’ responsabilidades dos vogais dos corpos administrativos, deveres dos presidentes dos corpos adminis
s

i réstimos administrativos. ) - .
tratlvoi;‘)e"gfn LUDGERO NEVES, Direito Administrativo (ligoes coligidas por Arthur de Campos Figueira),

Lisboa, 1916, p. 53. ) S .
(#55) Cfr. LUDGERO NEVES, Direito Administrativo, p. 51.
(256) Cfr. LUDGERO NEVES, Direito Administrativo, p. 52.
(»7) Cfr. SERVULO CORREIA, Direito Administrativo..., p. 91.
*8) Cfr. SERVULO CORREIA, Direito Administrativo..., p. 91.
(%) Cfr. LUDGERO NEVES, Direito Administrativo, p. 65 seg.
(%) Cfr. GUIMARAES PEDROSA, Curso..., 1, 2.* ed. (1908), p. 219 seg.
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b) Em segundo lugar, especificamente quanto & matéria do acto administrativo,
se € certo que LUDGERO tem o mérito de ser o primeiro Autor cujas ligGes
escritas abordam (ainda que em poucas linhas) a temitica da sanacgdo da sua inva-
lidade e da respectiva revogagéo (?61), importa, no entanto, esclarecer o seguinte:

(i) Por um lado, o tratamento por escrito da matéria referente ao acto admi-
nistrativo ndo teve a sua origem nas Ligbes de LUDGERO, uma vez que
hé noticia de que o mesmo j4 antes despontara na doutrina portuguesa,
sendo isso visivel através da simples leitura do Resumo de Direito Admi-
nistrativo. de Domingos Sim&es Trincdo baseado nas preleccdes de Rocha
Saraiva no ano lectivo de 1914/1915 (v. supra, n.° 4.18.) (?%2) e das
Ligdes de Direito Administrativo coligidas por E. Gomes Motta, e também
datadas de 1916, referentes as prelecgdes de Jodo Tello de Magalhdes
Collago durante o ano lectivo de 1915/1916 (v. infra, n.° 5.7.) (263), além
de que se deve a Guimardes Pedrosa, uma vez mais — e ainda no
século XIX —, a primeira referéncia aos actos administrativos (v. supra,
n.° 4.15.) (26%;

(ii) Por outro Iadé, recorde-se, desde o ano lectivo de 1911/1912 aos actos da
administragéo era dedicado um titulo auténomo no programa da cadeira
de Direito de Administrativo subscrito por Guimaraes Pedrosa e Rocha
Saraiva (v. supra, n.° 4.18.).

Seria, porém, na abordagem desenvolvida da temdtica da responsabilidade das pes-
soas administrativas que se revelaria o principal contributo de LUDGERO NEVES (%65),
isto sem prejuizo, sublinhe-se, de j antes Guimardes Pedrosa se ter referido 2 respon-
sabilidade dos funcionarios (%) e, por outro lado, Rocha Saraiva ter no programa da
cadeira — desde o ano lectivo de 1911/1912 — um titulo especifico sobre a responsa-
bilidade da Administragio, além de Magalhdes Collago ter ao problema dedicado algu-
mas péginas nas ligSes de 1915/1916 (267).

Em sintese, pode afirmar-se ‘que o ensino de LUDGERO NEVES na cadeira de
Direito Administrativo revela a forte influéncia do Curso de Guimaries Pedrosa e, por
outro Jado, a abordagem de certos “pontos” deve-se ao facto de aqueles integrarem a estru-
tura do programa leccionado por Rocha Saraiva em Coimbra entre 1911 & 1915, sendo
€sse 0 caso, precisamente, das matérias referentes ao acto administrativo, & responsabi-
lidade da Administragio ¢  parte respeitante aos servicos administrativos. Nzo se pode
dizer, contudo, que as Licées de LUDGERO publicadas e referentes ao._ano_lectiv

(") Cfr. LUDGERO NEVES, Direito Administrativo, p. 79-80.

(*?) Cfr. DOMINGOS SIMAO TRINCAQ, Resumo..., p. 30 seg.

(*®) Cfr. MAGALHAES COLLAGO, Ligdes de Direito Administrativo, coligidas por F. Gomes Motta,
Coimbra, 1916, p. 63 seg.

(*) Cfr. GUIMARA_ES PEDROSA, Direito Administrativo, p. 4 seg.

(%) Cfr. LUDGERO NEVES, Direito Administrativo, p. 80 seg.

(*8) Cfr. GUIMARAES PEDROSA, Curso..., 1, 2.2 ed. (1908), p. 288 seg.

(*7) Cfr. MAGALHAES COLLACO, Ligdes... (1916), p. 89 seg.
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de 1916/1917 tenham sofrido a influéncia do pensamento de Magalhdes Collago expresso
nas suas Licdes ao curso de 1915/1916.

Neste sentido, conclua-se, o mérito das Ligdes de LUDGERQ NEVES Frata;ern
certos temas n#o abordados até af no Curso de Pedrosa deve-se mais ao con.tnbuto Sle
Rocha Saraiva do que, em bom rigor, & inovagéio do primeiro através da sua integracdo
no programa da cadeira (v. supra, n.% 4.18. e 4.19.).

C) Rocha Saraiva (Lisboa)

5.4. No ano lectivo de 1918/1919, segundo se pode observar pelo liyro c'le sumd-
rios manuscritos existente na Biblioteca da Faculdade de Direitq d:a Uan&l:Sl'dade‘de
Lisboa, a Ludgero Neves sucedeu na regéncia da cadeira de Direito A%mstrauvo
ROCHA SARAIVA, transferido de Coimbra para Lisboa no ano de 1935 ( ). o

A circunstancia pela qual durante o mencionado ano lectivo a regéncia §a cadeira :
de Direito Administrativo ficaria confiada a ROCHA SARAIVA deve-se, muito prova-
velmente, & doenga de Ludgero Neves, o qual viria a falecer a 3 de Margo de 1919, sendo
de salientar, em abono deste entendimento, o facto.de a primeira licio de abertura do curso
s6 ter ocorrido em Janeiro de 1919 (269). . . )

O programa seguido por ROCHA SARAIVA no primeiro ano de leccionagé@o do
Direito Administrativo em Lisboa, segundo os sumérios manuscritos, apesar de obede-
cer no fundamental & estrutura do programa antes seguido em C'ognPr.a (v. supra,
n.° 4.18.), a verdade € que foi substancialmente reduzido pelo Faxjdlo 1'mcxo das aulas,
ficando-se apenas pela teoria geral das relagdes de Direito Adrmms.tratwq.

Ser4 durante o ano lectivo de 1920/1921, uma vez que nio foi poss:vel encontrar
os sumdrios do ano lectivo anterior, que se pode ver em toda a sua extensdo 0 programa
da cadeira de Direito Administrativo regida por ROCHA SARAIVA em L1§boa, ime-
diatamente apSs a sua sucessdo a Ludgero Neves. Comegando por uma introdugdo
que em nada difere do seu programa de 1914/1915 (v. supra, n.° 4.'18.) — ocupando,
deste modo, seis aulas —, seguem-se quatro capitulos que, em trinta e duas a.ulas,
obedecem a uma ordenag#o sistemdtica 16gica, tratando sucessivamente as seguintes

matérias:

a) “Sujeitos das relagdes de Direito Administrativo e classificagio destas relzf—
¢Bes” (Cap. 1.°), desenvolvendo em quatro aulas o estudo d.as- pessoas admi-
nistrativas, a natureza e o regime das relagdes de Direito Administrativo e o seu

..confronto.com.as.rela¢des-de Direito_Privado; -
b) *“Agentes das pessoas administrativas” (Cap. 2.°), abordando ao longo de ezzi-
nove aulas o conceito e os caracteres do servigo piiblico e, em geral, toda a tema-

tica da fung¢do publica;

(2%) Sobre o processo de transferéncia de Rocha Saraiva para Lisboa, cfr. GUILHERME BRAGA
DA CRUZ, A Revista..., 1, p. 520-521, nota n.° 1195. o L
(2%) Recorde-se, porp outro lado, gue ROCHA SARAIVA acumulava esta regéncia con} 2 s‘ubsntmgao
do Prof. Martinho Nobre de Melo em todas as regéncias que este tinha antes de lhe ser concedida licenga para
« se ausentar do pafs. Neste sentido, cfr. MARCELLO CAETANO, Apontamentos..., p. 48.
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¢) “Actos das pessoas administrativas® (Cap. 3.°), analisando durante cinco aulas
os diversos actos de poder piblico, centrando o estudo, no entanto, nos actos
da administragdo, af distinguindo os actos materiais e os actos juridicos, pres-
tando especial ‘atengio acs actos administrativos. Quanto a estes tltimos, o
seu estudo obedece 4 seguinte sequéncia: conceito, espécies e elementos dos actos
administrativos, seguindo-se a andlise da forma, validade e revogacdo de tais
actos; v '

d) “Contencioso administrativo” (Cap. 4.%), dedicando apenas as quatro iltimas
aulas & matéria, o Autor aborda a defini¢do do contencioso administrativo, as
suas principais dominantes na legislagdo portuguesa, a competéncia dos tribu-
nais administrativos, a distingfio entre recurso e reclamagio e, por fim, certos
aspectos referentes 2 legitimidade e 2 tramitagfio processuais.

O presente programa, independentemente do Jjuizo que se possa formular sobre a
sequéncia das matérias ou mesmo sobre a distribui¢do do nimero de aulas pelos dife-
rentes temas, tem o inegdvel mérito de apresentar uma certa Iégica interna, além de
conferir ao estudo ,dos “actos das pessoas administrativas”, isto é, afinal, ao acto
administrativo, um capitulo auténomo no contexto da sistemdtica das diferentes maté-
rias. Também por isso, € uma vez mais (v. supra, n.° 4.18. e 4.19.), ROCHA SARAIVA
deixou o seu nome associado ao progresso do ensino da ciéncia do Direito Adminis-
trativo.

No ano lectivo seguinte, em 1921/1922, ROCHA SARAIVA apenas assegurou a
regéncia da cadeira de Direito Administrativo até & 9.2 ligdo, assumindo entdo fungSes
como Ministro da Instrugdio Pdblica, sendo substituido por Jodo Maria Tello de Maga-
lhes Collago (v. infia, n° 5.8.). E ainda possivel observar dos sumdrios escritos a orientacio
do seu ensino no sentido de rejeitar a escola realista de Duguit e Jéze sobre o conceito
de servigo piiblico, optando antes pela escola cldssica, defensora da concepgdo per-
sonalista no estudo do Direito Administrativo tendo por base o conceito de pessoa
administrativa.

5.5. No inicio dos anos trinta, ROCHA SARAIVA viria de novo a assumir as
fungBes de regente da cadeira de Direito Administrativo na Faculdade de Direito de
Lisboa (270), resultando do exercicio da sua docéncia a publicagdo, pelo entdio aluno
Jacinto Rodrigues Bastos, dos Principios de Direito Administrativo Portugués, segundo
as prelecgbes do Ex.™ Prof. Doutor Rocha Saraiva ao curso do 2.° ano juridico 1932/1933,
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suprime-se uma parte auténoma da matéria dedicada ao estud9 da relagzo de Pireito Admi-
nistrativo (271); (ii) por outro lado, procede-se ao desenvolvimento (_ia tematica reierente
3 forma de exploragio dos servigos piblicos, tratando-se, a.pl.'opés.xto da concessdo dos
servigos publicos, aspectos sobre este tipo de contrato administrativo (272?. '

Os Principios, expressando uma orientagdo jé subjacente‘ao ant.enor ensino de
ROCHA SARAIVA, revelam um largo desenvolvimento da matérxe't respelt.ant.e aos agen-
tes dos servicos piiblicos, sendo de sublinhar, no entanto, os seguintes principais aspec-
tos do seu contetido:

a) Em primeiro lugar, sendo as ligSes em causa proferidas em pleno peqodo da
Ditadura Militar, ndo deixa de ser significativa a postura claramente liberal e
democritica da orientacfo subjacente ao ensino ministrado:

“(i) Por um lado, € atribuido relevo ao principio da separagf"io de poderes e ao:
principio da autonomia dos corpos administrativos locais, segundo o texto
da Constituigfio de 1911 (3%), facto este tanto mais importante quanto,
desde 28 de Maio de 1926, estes aspectos da Constitui¢go se encontravam
derrogados; o

(ii) Por outro lado, é adoptada uma postura contréria 2 conc'entta'gao hierér-
quica de poderes, defendendo-se antes o respeito pelo principio da lega-
lidade, seja em termos de negar um poder geral de substitui¢do do supe-
rior ao subalterno (274), seja pela prevaléncia do principio da ]egahdgde
sobre 0 prin‘él’pio hierérquico em matéria de cumprimento de ordens ile-
gais (275); .. . -

(iii) De igual modo, a figura da garantia admmfstranva é cons%derada um
princfpio que se presta a abusos (¥79), néo deixando de mencionar que 0
Decreto 17.488, de 14 de Outubro de 1929, afastando a doutrina liberal,
voltou a consagrar a garantia administrativa (>77); o

(iv) Por tltimo, apesar de ser o mais importante, defendf-se que as 1<%e.1as
politicas apenas podem servir como critério de selecgio ‘de funcionérios
que exercam cargos de confianga politica, enquanto que “para os~outros,
como o Estado o que deve querer sdo funciondrios competentes, ndo deve
excluir alguém pelo facto desse alguém perfilhar esta ou aquela ideolo-

gia politica” (278);

editadas pelo Atelier Gréfico, Lda., em Lishoa, com.a data_de. 1932....

Fundando-se na ﬁtilizagﬁo dos manuais de Barthelemy, Jéze, Hauriou, Bonnard,
Orlando, Santi Romano e Otto Mayer, além de recorrer a referéncias jurisprudenciais, os
Principios de ROCHA SARAIVA revelam duas importantes alteragdes quanto s maté-
rias integradas no programa ensaiado pelo préprio nos anos vinte: (i) por um lado,

(**®) ROCHA SARAIVA assumiu a regéncia de Direito Administrativo em substituigdo de Martinho
Nobre de Melo, entretanto nomeado Embaixador de Portugal no Brasil, cf. MARCELLO CAETANO, Apon-
tamentos..., p. 113 e 114,
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;notesse;dar éncia-incidental, por. ¢ plo,-ao0-facto-de-os-ag: do-ser:
"y Tsto senrembargo; Tote=se;-dareferéncia-inci 1 e 0-fz »
vigo piiblico poderem constituir relagdes de direito piblico e relagqes' de direito .prxvado, f:fr. RSC?A
SARAIVA, Principios de Direito Administrativo Portugués, ligdes coligidas por Jacinto Rodrigues Bastos,
Lisboa, 1932, p. 182-183. ) sass
(1) Cfr. ROCHA SARAIVA, Principios..., p. 51 seg., em especial, p. 54-55.

273} Cfr. ROCHA SARAIVA, Principios..., p. 21 seg. o
Ez“; Neste sentido, desenvolvendo esta mesma ideia, cfr. PAULO OTERO, O Poder de Substitui

¢do..., 1, p. 355-356.
(#5) Cfr. ROCHA SARAIVA, Principios..., p. 120.
(#6) Cfr. ROCHA SARAIVA, Principios..., p. 157.
(@) Cft. ROCHA SARAIVA, Principios..., p. 158.
(#8) Cfr. ROCHA SARAIVA, Principios..., p. 94-95.
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b) Em segundo lugar, procede-se a um estudo desenvolvido da responsabilidade das
entidades piiblicas por danos causados pelos seus agentes, abordando-se as
principais concepgdes doutrinais, as orienta¢Bes da jurisprudéncia e a legislagio
pertinente sobre a matéria (279);

¢) Em terceiro lugar, formula-se, segundo pensamos pela primeira vez, a nitida dis-
tingdo entre a actividade de gestdo privada e a actividade de gestdo publica
desenvolvida pelos agentes dos servigos publicos (289), afastando a primeira do
ambito do Direito Administrativo (281);

d) Em quarto lugar, critica-se a distingdo entre actos administrativos discriciond-
rios e ndo discriciondrios, defendendo-se a ideia de que “sempre hd qualquer
cousa de discriciondrio nos poderes dos agentes”, uma vez que “nos actos
administrativos hd uma esfera de poder até certo ponto ligado pela lei e outra
esfera de poder onde néio h4 ligagio pela lei” (282);

e) Em quinto Jugar, além do desenvolvimento dado a certos aspectos do contrato
de concessdo de servigos piblicos (23), & apresentada uma curiosa nogio de con-
trato administrativo: “é o contrato efectuado pela administragfio que contém
cléusulas especiais, cldusulas que sujeitam as pessoas que contratam a um
regime que ndo € o de direito comum” (284);

f) Em sexto lugar, por dltimo, é possivel observar na parte respeitante ao con-
tencioso administrativo (285) que af “esboga-se ja em breves linhas a teoria das
necessérias definitividade e executoriedade” do acto contenciosamente recorri-
vel (286) (287).

Uma vez mais, sem embargo do esquecimento a que tem estado remetido, 0 nome
de ROCHA SARAIVA merece ser reabilitado como um dos principais vultos da ciéncia
do Direito Administrativo portugués do inicio do século XX. Afinal, no seu ensino,
tendo-se sempre mantido fiel 3 escola juridica alema (288), est4 concentrado o embrido
do desenvolvimento dogmdtico do ensino e da investigagdo em torno das matérias de
Direito Administrativo: durante os wltimos sessenta ou setenta anos, pode pensar-se mais
¢ diferente em temas j4 vislumbrados por ROCHA SARAIVA, porém, sé muito dificil-

(®) Cfr. ROCHA SARAIVA, Principios..., p. 130 seg.

(%0) J4 antes, note-se, 0 assunto no tinha passado despercebido a Magalhdes Collago, apesar de the
dar uma resolugdo diferente, cfr. MAGALHAES COLLAGO, Ligdes de Direito Administrativo, coligidas por
F. Gomes Motta, correspondentes ao ano lectivo de 1915/1916, Coimbra, 1916, p. 74 seg.

mente se poderd dizer que no dmbito do objecto nuclear da cadeira.de Direito Al}dmx-
nistrativo nos cursos de Direito das Universidades de Lisboa e de Coimbra se terd pen-
sado sobre outros temas. ROCHA SARAIVA revelou, deste modo, novos mundos ao

mundo do Direito Administrativo.

D) Magalhdes Collago (Coimbra e Lisboa)

5.6. Sucessor de Rocha Saraiva na regéycia de.Direito Administrati’vo em C01~m-
bra, JOAO MARIA TELLO DE MAGALHAES COLLACO exerceu ai t'axs fung(')es
desde o ano lectivo de 1915/1916 até ao ano de 1920/1921, data em que foi transferido

i 289 (290
- Ialsungftle(o p)elg'odZ) de Coimbra, os sumdrios das matérias profess_adas nos .diverso.s anos
lectivos revelam, numa andlise imediata, uma crescente bus.ca de rigor .na sxstemaﬁlzagao
das matérias (21), podendo recortarem-se duas fases no ensino da cadeira: uma aneu;ll,
de 1915 até ao ano lectivo de 1919/1920, caracterizada por uma acentuada ligacio 1n1c1d
das matérias ao Direito Constitucional, tran§fonnando a primeira parte do curso no est;1 )
da fungdo legislativa e da norma de Direito; uma segun~da fase,- cpnequndendo 20 ar:lo ec-
tivo de 1920/1921, revela ji uma marcada orient'fagaodadr?mxstratxvxsta da introdugdo.
ervemos um pouco melhor as duas mencionadas fases. B

82fmgando pelapprimeira fase, pode dizer-se que 0 ensinohde.MAGAngAES
COLLACO, fortemente influenciado pelo pensa.men@o Junchco frances, mtmjiu% gufgzzﬁ
inovagGes ao modelo de programa da cadeira de Direito Administrativo até ai seguido:

a) Desde logo, hd uma ruptura com o modelo baseado em Gu%rnarﬁes Pefirgza (29:12),
desaparecendo a mengdo 2 teoria das relagdes gdmmstranvas,'sulistm{ a %
relevo dado & “teoria jurfdica do acto administrativo” — verdadejra 'espmha or-
sal da parte geral do Direito Administrativo” (%) — em relagéo dlreciita com fe-t
funcio administrativa, retomando e desenvolvendo,. deste modo, u:r; 1<8>s ?g).
tulos pela primeira vez autonomizado por Rocha Saraiva (v. supra, n.° 4.18.) ;

&nci 4 i fectuou em Margo de 1922, assegurando
29) A transferéncia de Magalhdes Collago para Lisboa s6 se e irando
até ld i regéncia da cadeijra de Direito Administrativo, cfr. GUILHERME BRAGA DA CRUZ, A Revista

. 521. )
b 5(219“) Para um estudo mais recente sobre a vida e obra de Magalhges Collago, cfr. DIOGO FREITAS

DO AMARAL, Vida e Obra do Prof. Jodo Tello de Magalhdes Collago (No primeiro centendrio do seu nas-

10)-in-O-Direito; an0-126.%-1994,.J-If;-p.-A1-sege—

(%) Cft. ROCHA SARAIVA, Principios..., p. 182-183... ...

"(®2) " Cfr. ROCHA SARAIVA, Principios..., p. 188.

(%) Cfr. ROCHA SARAIVA, Principios..., p. 53 seg.

(**%) Cfr. ROCHA SARAIVA, Principios..., p. 205. '

(%) Cfr. ROCHA SARAIVA, Principios..., p. 206.

(%6) Neste sentido, cfr. SERVULO CORREIA, Direito Administrativo..., p. 97.

(%) Nio se pode dizer, no entanto, que tenha sido ROCHA SARAIVA o primeiro autor a referir a neces-
sidade de definitividade e executoriedade dos actos administrativos recorriveis contenciosamente, uma vez
que, segundo decorre do decreto com forga de lei, de 27 de Fevereiro de 1930, jé Fezas Vital se havia refe-
rido a estes requisitos, cfr. FEZAS VITAL, Direito Administrativo Portugués (ligdes coligidas por Afonso
Leite de Sampaio, Alberto Lopes Madeira e Eduardo Martins Manso), Coimbra, 1930, p. 120 e 245.
(%) Neste sentido, cfr. MARCELLO CAETANO, O Problema..., p. 146.

i
o
o
i
[
[
[ 70N
[T
[
Fral
o
Wi,
(T8
Wi
Doy
st
Bhairi
i

[
e
L0 B
P
Gt |
[

-6

(®) Nas sugestivas palavras de GUILHERME BRAGA DA CRUZ (in A Revista..., 1, p.521), Maga-

Thiies Collago “consolidava, ano apds ano, os seus créditos de grande professor e consumado especialista™ na
cadeira de Direito Administrativo.

(®3) Cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Vida e gl;ra..., p- ;i

293y Cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Vida e obra..., p. 21.

2294; Nor proprio tratamento dado ao acto administrativo, pode afirmar-se que quase tod(cj)s-os ;re;r;](izs
assuntos integraveis numa teoria geral da figura se encontram equacionados no programa q;i ca eirfﬂdoi uto-
tia de Magalhiies Collago: desde os elementos do acto, passando pelos seus desvalores juridicos, 3
trolo jurisdicional e responsabilidade da Administragzo. ) ~ -

JSobre o papel da teoria do acto administrativo no ensino de Magalhdes Collago, apetsar de 00;111(11' ) relezvlo
do contributo anterior de Rocha Saraiva, cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Vida e Obra..., p. 21.
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b) Por outro lado, procede-se ao estudo, segundo se julga saber pela primeira vez
entre nés, da teoria geral do servigo piiblico, diminuindo-se, paralelamente, o
excessivo relevo anteriormente dado & teoria dos agentes dos servigos piiblicos.

Na segunda fase do ensino de MAGALHAES COLLACO em Coimbra, as maté-
rias professadas na introdugfio revelam preocupagdes em torno do conceito, da evolugo
histérica e das fontes do Direito Administrativo, sendo de salientar que praticamente
todo o ano lectivo de 1920/1921 foi dedicado ao estudo da funggo piiblica, analisando,
entre outros aspectos, a teoria geral do servigo piblico e a teoria dos agentes dos ser-
vigos piiblicos. H4 aqui, neste sentido, um retorno ao papel central da matéria respei-
tante & fungfo piblica no contexto do objecto da cadeira de Direito Administrativo,
desaparecendo o tratamento auténomo da matéria respeitante ao acto administrativo.

Né&o obstante as diversas vicissitudes que ocorreram no normal funcionamento da
cadeira durante parte do perfodo em causa, a sistematizagio da matéria revela quatro

, niicleos essenciais (25), apesar de nunca terem sido conjuntamente leccionados:

e Teoria geral do servigo piblico;
o Agentes do servigo piblico;

° Dominio da Administragio (2%);
e Contencioso administrativo (297).

5.7. Introdutor entre nds da escola realista francesa fundada por Duguit e Jéze (%8),
sem prejuizo de relevar um pensamento préprio (299), MAGALHAES COLLACO dei-
xou do seu ensino em Coimbra duas edigdes publicadas das respectivas prelecgdes:

°* As Ligbes de Direito Administrativo, coligidas por F. Gomes Motta, correspon-
dentes ao ano lectivo de 1915/1916, editadas pela Livraria Neves, Coimbra,
1916;

° As Licbes de Direito Administrativo, coligidas por Carlos A.L. Moreira, referentes
a0 ano lectivo de 1917/1918, publicadas em 2.2 edi¢do, “correcta e aumentada”,

%) Neste sentido, além das referéncias nos sumérios das matérias, cfr., em sentido expresso, MAGA-
LHAES COLLAGQO, Direito Administrativo, 2. ed., ligdes coligidas por Carlos A.L. Moreira, Porto, 1924, p. 114.
() A presente matéria ou, pelo menos, parte dela foi leccionada no ano lectivo de 1917/1918.
(*7) A matéria do contencioso administrativo apenas mereceu atengdo em torno do acto administrativo
ou da fungfio piblica, gm__gqg,,(enha,constituido_objecm_deJeccionagéo»em_capitulcyauténomo.— e e e
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sob a epigrafe Direito Administrativo, Imprensa do Norte, Porto, 1924, con-
tendo ainda um apéndice de 27 paginas, intitulado Nogdes Gerais sobre o Con-
tencioso Administrativo.

Quais as principais inovagdes que se podem extrair do cantetido do ensino expresso
nas prelecgbes de MAGALHAES COLLAGCO que chegaram até nés?

a) Como ja tem sido salientado, trata-se do “primeiro professor portugués‘de
Direito Administrativo a usar sistemética e deliberadamente o material fornecido
pela jurisprudéncia administrativa nacional” (3%), procur-ando acompanfxar, cagln-
ceptualizar e criticar as decisGes dos tribunais administrativos no seu ensino (*°1);

b) Especificamente quanto ao Estado, comecando por uma abordfigem do pontc? de
vista sociolégico (30?), nega-lhe, todavia, personalidade jurfdica (393), conmde:
rando que “qualquer teoria que pretenda afirmar a personalidade do ,Estado é
inadmissivel, porque o direito é uma norma de conduta e como tal s se pode
aplicar a vontades conscientes, a vontades individuais” (304), an'tes .se obser-
vando a distingﬁd entre governantes e governados, impondo 0s primeiros a sua
vontade aos segundos; ' '

¢) Encontra-se no ensino deste professor a importante distingdo entre o conceito
formal e material de lei, reconhecendo que certas leis aprovadas pelo parla-
mento n#o tém cardcter geral — v. g., conceder uma pensido —, sendo apenas
formalmente actos legislativos (305), uma vez que em termos materiais se devem
considerar verdadeiros actos administrativos (396), discutindo, igualmente, o
problema da responsabilidade civil do Estado pelos danos que provoque no
exercicio da fungéo legislativa (307); o

d) Relevante contributo encontra-se ao nivel da teoria do acto admmlstranv?, pro-
cedendo-se ao elenco dos seus elementos essenciais, fazendo meng@o aos
conceitos de usurpagiio de poder, excesso de poder e desvio de poder, enten-
dido este dltimo como “maneira muito delicada de ir limitandt? °o ch.amado
poder discriciondrio da administragdo™ (308) (?09), segundo as principais con-
cepgdes francesas que sdo, posteriormente, objecto de confronto com o elenco

300y Cfr. SERVULO CORREIA, Direito Administrativo..., p- 94, o B )
23‘") Neste sentido, entre outros exemplos, cfr. MAGALHAES COLLAGO, Direito Administrativo,

Note-se, porém, que em matéria de contencioso administrativo foi publicada por este Professor uma colec-
¢do de leis e regulamentos anotados, cfr. MAGALHAES COLLACO, Contencioso Administrativo, Coimbra,
1921. Ainda em matéria de contencioso administrativo merece especial destaque uma comunicagiio efec-

tuada na Associagdo dos Advogados, em 13 de Fevereiro de 1924, cfr. MAGALHAES COLLAGO, A Aboli-
¢do do Contencioso Administrativo e o Poder Judicial, Lisboa, 1924.

Para uma apreciagio global do contributo de Magalhdes Collago para o contencioso administrativo,
cfr., por todos, SERVULO CORREIA, Direito Administrativo..., p. 92 seg.
(*®) Cfr. MARCELLO CAETANO, Manual..., 1, 102 ed., p. 171-172; IDEM, O Problema..., p. 143

seg.; AFONSO RODRIGUES QUEIRO, Ligdes..., I (1976), p. 254 seg.; SERVULO CORREIA, Direito Admi-
nistrativo..., p. 92 seg. ’

(*®) Neste sentido, cfr. SERVULO CORREIA, Direito Administrativo..., p. 93.
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z d_(_3"!”2) Cfr.g;/IAGALHAES COLLAGO, Ligges... (1916), p. 16 seg. .

(2% Cfr. MAGALHAES COLLACO, Ligdes... (1916), p. 14, nota n.° 1, e p. 18 seg.

(34 Cfr. MAGALHAES COLLACO, Ligdes... (1916), p. 22.

(305) Cfr. MAGALHAES COLLAGO, Ligdes... (1916), p. 31.

(306) Cfr. MAGALHAES COLLAGO, Ligdes... (1916), p. 43.

(%07 Cfr. MAGALHAES COLLAGO, Ligdes... (1912), p. ;; seg.

38) Cfr. MAGALHAES COLLACO, Ligdes... (1916), p. 72. ]

E’“”; gﬁ; lhxgées de 1917 e depois ns sua 25‘ edigdo, o vicio de desvio de poder € directamente relacionado
com o espirito da lei, cfr. MAGALHAES COLLACO, Direito Administrativo, 2.1 e(:l., p. 68‘. !Ssle mesmo Ie;l;%n—
dimento viria depois a ser acolhido por Fezas Vital, cfr. FEZAS VITAL, Direito Administrativo... ( )N
p. 221
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de vicios consagrados na legislagéio nacional (*'9) e a posigéo adoptada pela
nossa jurisprudéncia (3!!);

e) Quanto 2 teoria do acto administrativo, por outro lado, & também dada particular
atencdo 2 temdtica da sua apreciagfio jurisdicional (312), incluindo o desenvol-
vimento conferido ao tema dos actos da Administragsio excluidos de apreciagéo
pelos Tribunais (3!3) (314);

f) Ainda quanto ao acto administrativo, a propésito das suas principais classi-
ficagBes, apesar de se rejeitar a dicotomia francesa entre “actos de poder
publico” e “actos de gestdo” — entendidos estes tltimos como aqueles que
o0 Estado pode praticar “como um particular poderia fazer em vista dos seus
interesses prprios” (3!%) —, adianta-se, todavia, uma importantissima regra
hoje aplicdvel 4 gestdo privada de entidades piblicas: “quando um corpo
administrativo manifesta a sua vontade para a pritica de qualquer acto, pro-
cede sempre com um fim diferente daquele que teria em vista um individuo
que praticasse 0 mesmo acto”, acrescentando-se que o corpo administrativo
prossegue sempre um fim proprio, isto é, “o funcionamento dos servigos
piblicos” (3!6);

&) Num outro contexto, encontra-se nas prelecgdes deste Professor a primeira
manifestagfio da ideia limitativa da legitimidade para impugnagio judicial dos
contratos administrativos, afirmando-se que “no acto administrativo contratual
o direito néo pode reconhecer interesse para anular uma situagio juridica, a
um individuo que ndo entrou na sua confecgdo” (317);

k) Sobre o servigo piiblico, procede-se a um exaustivo estudo, desde as diferentes
formas de exploragdo até 4 natureza das cldusulas de exploragio de tais servi-
¢os pelos particulares, expressando ao nivel do ensino da cadeira a primeira cons-
trucdo juridica sobre certos aspectos de uma modalidade de contrato adminis-
trativo (3!8);

i) No estudo efectuado sobre os poderes legais dos funcionérios é integrada a
temdtica da competéncia (*'%), incluindo a discusséio em torno da figura da
delegacdo de poderes (3%), procedendo a um desenvolvido estudo sobre 2 obe-
diéncia hierarquica, discutindo-se o ambito do dever de obediéncia a ordens

(W) Cfr. MAGALHAES COLLAGO, Ligdes... (1916), p. 82 seg.
(") Cfr. MAGALHAES COLLAGO, Direito Administrativo, 2.* ed., p. 71 seg.

() Cfr. MAGALHAES COLLAGO, Ligdes...-(1916),-p.-78-seg.

(31) Cfr. MAGALHAES COLLAGO, Direito Administrativo, 2.* ed., p. 92 seg.

()] Para uma apreciagdo geral do contributo de Magalhdes Collago ao nivel do contencioso admi-
nistrativo, cfr. SERVULO CORREIA, Direito Administrativo..., p. 93 seg.

() Cfr. MAGALHAES COLLACO, Direito Administrativo, 2.* ed., p. 75. .

(%) Cfr. MAGALHAES COLLAGO, Direito Administrativo, 2. ed., p. 76.

(}') Cfr. MAGALHAES COLLAGO, Ligses... (1916), p. 89.

¢'%) Cfr. MAGALH/:\ES COLLACO, Direito Administrativo, 2." ed., p. 117 seg.

(*) Cfr. MAGALHAES COLLACO, Ligges... (1916), p. 186 seg. Esse mesmo tema € amplamente
desenvolvido na edigdo de 1917 e na sua posterior 2.* edigdo, cfr MAGALHAES COLLACO, Direito Admi-
nistrativo, 2.° ed., p.. 159 seg. -

(3%) Cfr. MAGALHAES COLLACO, Direito Administrativo, 2% ed., p. 167 seg.
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ilegais, designadamente as que forem inconstitucionais, e o sentido do direito
de respeitosa representagéio (32) (3%2);

j) Apresenta-se, por iltimo, um tratamento da matéria referente ao dominio da
Administraggo, tragando a dicotomia entre dominio piiblico e dominio privado
das entidades piblicas e fixando os grandes principios definidores do respectivo
regime juridico (323).

Em sintese, pode afirmar-se que MAGALHAES COLLACO durante o periodo em
que regeu Direito Administrativo em Coimbra, importando da doutrina francesa grande
parte dos seus quadros juridico-administrativos, teve o mérito, todavia, de proceder & sua
adaptago e integrago no contexto do desenvolvimento histérico da ciéncia do Direito
Administrativo portuguesa.

Nio se pode dizer que lhe tenha cabido a fungéo de revelar novas dreas de inves-
tigagdo e ensino no Direito Administrativo — um tal papel deve atribuir-se, ‘como jd tive- :
mos oportunidade de salientar (v. supra, n.% 4.18. e 4.19.), a Rocha Saraiva, apesar de
encoberto até agora —, a MAGALHAES COLLACO cabe, porém, o mérito de deixar
nas suas preleccdes o aprofundamento, a problematizagdo e a conceptualizagdo dos
grandes temas do Direito Administrativo: '

o A fungio administrativa no contexto das fungdes do Estado (324);
e O acto administrativo;

e O contencioso administrativo;

e O direito da fungio piblica.

De todos os mencionados temas, cumpre sublinhar, no entanto, a importéncia que
a teoria do acto administrativo assumiu e viria a assumir para as geragdes futuras: se
Rocha Saraiva teve o mérito de ter sido o primeiro professor a abordé-la de forma autd-
noma na sistemética do programa da cadeira de Direito Administrativo, a verdade é
que foi MAGALHAES COLLACO o primeiro a desenvolver uma teoria geral do acto
administrativo, abrindo caminho a Marcello Caetano (v. infra, § 6, A)). COLLACO foi
no principio do século, por isso mesmo, um precursor dos tempos modernos (3%%).

Vejamos, seguidamente, o seu contributo na regéncia do Direito Administrativo

em Lisboa.

(321) Cfr. MAGALHAES COLLAGO, Ligdes... (1916), p. 228 seg. Para um maior::lesenvo!vimento
da temdtica em torno da obediéncia hierdrquica dos funciondrios piblicos, cf. MAGALHAES COLLACO,
Direito Administrativo, 2.* ed., p. 263 seg. )

(322) Ainda no contexto dos agentes do servigo piblico, mostram-se curiosas as paginas que o Autor
dedica ao problema de saber se serd prejudicial o ingresso da mulher no exercicio de fungGes puiblicas, cft.
MAGALHAES COLLAGO, Direito Administrativo, 2." ed., p. 211 seg.

(B) Cfr. MAGALHAES COLLAGO, Direito Administrativo, 23 ed., p. 377 seg.

(3) Sobre o relevo do tratamento das fungdes do Estado na obra de Magalhdes Collago, cfr. DIOGO
FREITAS DO AMARAL, Vida e Obra..., p. 21. .

(3%) Considerando-o ser “o verdadeiro fundador da moderna Ciéncia do Direito Administrativo’em

Portugal”, cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Vida ¢ Obra..., p. 21-22.




PAULO OTERO N j :

5.8. Transferido para Lisboa em 1922 (326), MAGALHAES COLLACO comegou
por reger Direjto Administrativo a meio do ano lectivo de 1921/1922, substituindo
Rocha Saraiva, entretanto chamado a assumir fungBes ministeriais (v. supra, n.° 5.4.).

Segundo se pode observar dos sumarios escritos no ano lectivo de 1921/1922, a par-
tir da assungfo da regéncia da cadeira, MAGALHAES COLLACO imprimiu a0 curso a
sua prépria orientagdo, abandonando ¢ modelo de programa do seu antecessor. Assim, fiel
ao pensamento juridico francés dominante, comegou por conferir 4 matéria dos servicos
piblicos um papel central no contexto do ensino teérico, deixando para as aulas préticas
a matéria das fontes de Direito Administrativo portugués, prosseguindo depois, tanto nas
aulas tedricas quanto nas préticas, com a matéria dos agentes dos servicos publicos.

No ano Jectivo imediatamente subsequente, os sumdrios das aulas de Direito Adminis-
trativo leccionadas por MAGALHAES COLLACO revelam, sem prejuizo do cunho préprio
do Autor, uma surpreendente influéncia de sistematizagdo das matérias oriunda do Curso de
Guimardes Pedrosa (v. supra, n.° 4.16)). Assim, ap6s “algumas nogdes fundamentais” de carac-
ter introdutério (*%7), € tratada a organizacio administrativa — aqui se incluindo duas par-
tes: uma referente 3 Administrasio central do Estado e outra respeitante & Administragfio
local —, seguindo-se o estudo da teoria geral do servigo piiblico, integrando esta a teoria dos
agentes dos servico ptiblicos e desenvolvendo-se, a propésito do acto de nomeagiio, a teoria
da inexisténcia dos actos administrativos, os seus vicios e o contencioso administrativo.

Durante os outros anos lectivos em que MAGALHAES COLLACO regeu a cadeira
de Direito Administrativo, exceptuando o dltimo (1930/1931), os sumdrios manuscritos
pelo préprio Professor revelam duas orientagdes basicas:

@) Em primeiro lugar, hd uma clara redugdo do peso das nogdes introdutérias no
contexto da sistemdtica da matéria, observando-se, todavia, um aumento da
relevancia dada ao tema das “fontes do direito administrativo em geral e do por-
tugués em particular”;

b) Em segundo lugar, em vez de uma primeira parte auténoma sobre matérias
respeitantes 2 Administrag@o central do Estado ou & Administra¢io local, passa-se
imediatamente para o estudo desenvolvido da teoria geral do servigo piblico,
segundo uma orientagdo em muito semelhante A que antes havia seguido em
Coimbra (v. supra, n. 5.6. e 5.7.).

Durante o perfodo em andlise, verificou-se diversa agita¢do escolar, principalmente
a que decorreu da exting#o e revogagio da extingiio da Faculdade de Direito de Lisboa

durante o ano lectivo de 1927/1928 (328) (3%). S

(32 Sobre o processo de transferéncia de MAGALHAES COLLACO para Lisboa, cfr. MARCELLO
CAETANO, Apontamentos..., p. 57 seg.

(*77) Neste ambito sdo abordados os seguintes temas: organizagio geral do Estado e regime adminis-
trativo, Direito Administrativo e servigo piiblico, fontes do Direito Administrativo portugués, codificagiio do
Direito Administrativo (incluindo a sua evolugio histérica), método de estudo do Diteito Administrativo e divi-
sdo sistemética do mesmo, tendo MAGALHAES COLLACO no iltimo ponto exposto a posicio adoptada por
Guimardes Pedrosa, seguida da sua prépria.

(®%). A extingio foi determinada pelo Decreto-Lei n.° 15365, de 12 de Abril de 1928, tendo a mesma
sido revogada pelo Decreto-Lei n.° 16044, de 13 de Outubro de 1928. Para o desenvolvimento dos diversos
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Em termos de evoluggio do ensino da cadeira de Direito Administrativo, especial
referéncia merecem os sumdarios manuscritos respeitantes ao ano lectivo de 193071931
que, além de representarem o tltimo ano da regéncia (e de vidg) de MAGALHA}ES
COLLACO (339, comportam nas suas (apenas) catorze aulas duas importantes inovagdes
que importa mencionar (33!):

(i) A primeira inovag#o respeita & desenvolvida aborc'lagern feita & doutrina e 2
jurisprudéncia como- fontes de Direito Administra’mfo, procedendo ao estudo
das principais correntes portuguesas, francesas, italianas, espanholas, belgas,
inglesas, alemis e norte-americanas; o .

(ii) A segunda inovagio, a propdsito da caracterizagio da act1V1.dade ~admlmsh'a-
tiva no meio da actividade geral do Estado, traduz-se na afirmacgio expressa
no sumdrio da “existéncia de um poder administrativo auténomo”.

Por tltimo, refira-se que deste periodo do ensino de MAGALHAES COLLACO em
Lisboa da cadeira de Direito Administrativo ndo foi possivel o acesso a ciualquer 'ob'ra
que reproduzisse o respectivo ensino, apenas se sabe que existern umas Ligdes de Direito
Administrativo segundo as prelecgbes ao Ex.™° Sr. Dr. Magalhd;s Collago, ao curso fio
2.° ano juridico de 1923-24, coligidas por A. Queiroz Martins, Simdes Correia e Fe':rrelra
Jiinior, publicadas pela Papelaria Escolar editora, Lisboa (332). No entanto, do respec-
tivo ensino “sabe-se, pelo testemunho pessoal de alunos seus, que eram aulas brilhan-
tes, vivas, suscitadoras de grande interesse da parte dos ouvintes, e que tanto nas aulas
priticas como nos exames era muito répido, muito vivo, com grande poder de argu-
mentagio e forte capacidade diddctica” (3%3).

E) Fezas Vital (Coimbra e Lisboa) .

5.9. O ensino de DOMINGOS FEZAS VITAL na cadeira de Direi}o Administra-
tivo pode dizer-se que comegou no ano lectivo de 1919/1920, em Coimbra, quando

factos, cfr. MARCELLO CAETANO, Apontamentos..., p. 87 seg.; PEDRO SOARES MARTINEZ, A Facul-
dade...., p. 273. o )

AirI:da sobre 0 assunto, integrando as representages que a Faculdad‘e l:'le Direito de .Lxsboa e o Senado
Universitirio entregarani 20 Governo sobre a extingZo da Faculdade de Direito e o requerimento dos _proﬂ?s-
sores apresentando a sua demiss3o, cfr. Faculdade de Direito — Razdes justificativas da sua manutengao, Lis-

: . g _
boa; tipografia-da-Empresa-do-Anuério: Comercial;:1928: — -
I(:;('Lg) Na cadeira de Direito Administrativo, a leitura dos sumérios manuscritos pelo Professor regente

i g i lunos tiveram falta geral, devida a uma possi-
ermite observar que durante quase todo o més de Maio os alu ve _ :
Sel greve geral. O facto n3o impediu, no entanto, que MAGALHAES COLLACO sumariasse mlaténa.

(330) Na realidade, o Professor MAGALHAES COLLACO viria a falecer a 19 de Janellro de II?I%A,SCBIS
tando apenas 38 anos de idade, cfr. MARCELLO CAETANO, Apontamentos..., p. 110; DIOGO FRE!
AMARAL, Vida e Obra..., p. 11. ~ ) )

@31) A tltima aula de MAGALHAES COLLACO foi dada a 12 de Janeiro de 1931, a
estar escrito no livro do sumdrio da aula o ano de 1930. o o

(32) A presente obra encontra-se referenciada na Biblioteca da Faculdade de.Du'elto da Universidade
de Lisboa (cota: C.X.7; ob. n.° 21800), no entanto, nZo foi encontrada.

(3®) Cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Vida e Obra..., p. 17.
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substituju durante alguns meses Magalhies Collago, incumbido pela Universidade de
uma missdo de estudo no estrangeiro (3). Nio se pode dizer, porém, que durante essa
substitui¢do transitéria tenha resultado qualquer inovagiio no ensino da cadeira: apesar
de subscrito pelos dois professores, a verdade é que o elenco de matérias professadas no
ano lectivo de 1919/1920 é exactamente igual ao que jd fora antes leccionado por Maga-
lhdes Collago no ano lectivo de 1918/1919, comprovando, em consequéncia, a orienta-
¢do sistemdtica deste dltimo no elenco das matérias escolhidas (v. supra, n.° 5.6.).

Seria, porém, com a transferéncia de Magalhaes Collago para Lisboa que FEZAS
VITAL assumiria a regéncia da cadeira de Direito Administrativo, desde o ano lectivo
de 1922/1923 até ao ano de 1932/1933 (335), apés o qual, em comissdo de servigo,
desde 1934, passou a leccionar na Faculdade de Direito de Lisboa (336).

Durante o perfodo de Coimbra, o ensino de FEZAS VITAL tem expressio em
duas obras de alunos que coligem e retinem as suas prelecgdes de Direito Administra-
tivo a0 2.° ano do curso (337);

® Direito Administrativo Portugués. Segundo o plano das ligbes feitas na Uni-
versidade de Coimbra, pelo Sr. Dr. Domingos Fézas Vital, nos anos de 1923
e 1926. Vol 1.°, Introdugdo (Principios gerais) e Teoria geral do acto adminis-
trativo, coligidas por Anténio Batoque e Anténio César Marques Abranches,
Coimbra Editora, Lda., Coimbra, s.d.;

© Direito Administrativo Portugués. De harmonia com as prelec¢bes do Exce-
lentissimo Senhor Doutor Domingos Fézas Vital, ao curso do 2.° ano Juridico
de 1929-1930, coligidas por Afonso Leite de Sampaio, Alberto Lopes Madeira
€ Eduardo Martins Manso, editadas pela Livraria do Castelo, Coimbra, 1930.

O programa da cadeira, segundo se pode extrair das ligdes dos anos lectivos de 1923
a 1926 (338) e, principalmente, do ano lectivo de 1929/1930 (®%), encontra-se dividido
da seguinte maneira:

a) Ao longo de uma extensa introdugio — a qual, diga-se, abrange mais de metade
das paginas do volume publicado das prelecces —, sdo abordados o0s seguin-
tes temas: (i) o Direito Administrativo; (ii) o Estado de Direito e o regime de
legalidade, como pressupostos do Direito Administrativo nos Estados civiliza-
dos modernos; (iii) fontes de Direito Administrativo; (iv) fontes do Direito
Administrativo Portugués; (v) a codificagfio do Direito Administrativo; (vi) a codi-
ficagdio do Direito Administrativo Portugués; (vii) a organizagfo. administrativa.
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local portuguesa, incluindo o estudo do contencioso administrativo; (viii) e,
por dltimo, a indicaggo da sistematizaciio geral adoptada;

b) A parte primeira é dedicada ao estudo da teoria geral do acto administrativo, con-
frontada com a teoria geral do acto juridico, aqui se analisando os seguintes
temas: (i) nog#o, elementos e classificagdo dos actos administrativos; (ii) vicios
dos actos administrativos; (iii) apreciacdo contenciosa dos actos administrativos;
(iv) responsabilidade do Estado no exercicio da funcdio administrativa;

¢) A parte segunda, considerada a “base de todo o Direito Administrativo” (340),
compreende dois grandes capitulos: (i) um primeiro sobre a teoria geral da fungéio
publica (3*1) e (ii) um segundo sobre a teoria dos agentes do servigo publico (342);

d) A terceira parte do programa visaria o estudo da teoria do dominio piiblico, maté-
ria que ndo chegou a ser leccionada;.

e) A quarta parte, por Gltimo, trataria da teoria do contencioso adminis;rativo, nao
tendo, também ela, sido objecto de desenvolvimento auténomo, salvas as refe-
réncias feitas na introdugéo (343).

(30) Cfr. FEZAS VITAL, Direito Administrativo... (1930), p. 189.

(3) O presente capitulo, tendo por objecto a teoria geral da fungdo piiblica, encontra-se subdividido, por
seu lado, do seguinte modo: (i} nogio de servigo piblico; (ii) formas de revelagiio da vontade de adoptar o pro-
cesso do servigo piblico; (jii) caracteres de servigo piiblico; (iv) formas de exploragéo do servigo piiblico; (v) natu-
reza juridica da concessido do servigo piblico; (vi) as concesses de servigos piiblicos € a teoria da impreviséo.

(*2) O capitulo 2.° tratando da teoria dos agentes do servigo piblico, subdivide-se nos seguintes ter-
mos: (i) os governantes e os agentes; (ii) nogio de funciondrio; (iii) agentes funciondrios e nao funcionérios;
(iv) natureza juridica da situagfio dos funciondrios.

Adoptou-se nas prelecgBes, deste modo, sem prejuizo de ligejras alteracSes de sistematizagfio, a estrutura
sistemdtica da dissertagdo de Fezas Vital apresentada no concurso para assistente da Faculdade de Direito da
Universidade de Coimbra, cft. FEZAS VITAL, A Situagdo dos Funciondrios (Sua natureza jurtdica), Coimbra, 1915.

(33) O tema do contencioso administrativo seria objecto de desenvolvimento por FEZAS VITAL no curso
complementar de ciéncias juridicas no ano de 1936, tendo as respectivas prelecgGes sido publicadas por José
Lourengo Jinior sob a epigrafe de Contencioso Administrativo Portugués, Lisboa, 1936.

Observando a respectiva sistematizagio, verifica-se que a matéria do contencioso administrativo obedeceu

2 seguinte sequéncia:
a) Na introduggo foram abordados dois temas: o governo leal como pressuposto do Direito Adminis-
trativo nos pafses civilizados modernos e as garantias da legalidade da Administragdo Publica;
b) A parte primeira, contendo um tnico capitulo, aborda a organizagdo do contencioso administrativo

nos diversos paises;
¢) A parte segunda, especificamente sobre o contencioso administrativo portugués, compreende as

seguintes matérias:

(®%) Cfr. GUILHERME BRAGA DA CRUZ, A Revista..., 1, p- 522, nota n.° 1196, e p. 617, nota
n.° 1369. .
(®%) Cfr. GUILHERME BRAGA DA CRUZ, A Revista..., 1, p. 617 seg,

(3¥%) Cfr. MARCELLO CAETANO, Apontamentos..., p. 123.

(*7) Para um elenco das obras de FEZAS VITAL, cfr. GUILHERME BRAGA DA CRUZ, A Revista...,
1, p. 622 seg., nota n.° 1380. -

) (%) Cfr. FEZAS VITAL Direito Administrativo Portugués (ligdes coligidas por Anténio Batoque e Ant6-

nio César Marques Abranches), I, Coimbra, s.d. (1926).

(**) Cfr. FEZAS VITAL, Direito Administrativo... (1930), p. 188 ¢ 189.
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() O titnlo 1.°, procedendo a uma resenha historica das gatantias jutisdicionais na legalidade
administrativa desde 1832 até ao decreto 18.017, de 27 de Fevereiro de 1930, encontra-se divi-
dido em trés capitulos distribuidos da seguinte maneira:

e Monarquia absoluta;
e Monarquia liberal;
e Repiiblica;

(i) O titulo 2.° dedicado ao estudo das garantias jurisdicionais da legalidade administrativa no
direito portugués vigente, comporta, por sua vez, trés capitulos: :

e Separagao da jurisdigdo administrativa da jurisdi¢do ordindria e suas garantias;
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5.10. FEZAS VITAL, tal como Magalhdes Collago, integrado na escola realista de
Bordéus (344, revela no seu ensino, todavia, certos pontos de distanciamento com as posi-
¢bes de Duguit (3%%), enquanto que, por vezes, segue ainda um método exegético, como
sucede na apreciagio da organizagio administrativa e do contencioso administrativo
resultante da Lei n.° 88, de 7 de Agosto de 1913, aspecto este, alids, expressamente
reconhecido no texto das preleccdes (346).

Nio se pode esquecer resultar das prelec¢es, por outro lado, a influéncia ainda pre-
sente de Guimaries Pedrosa — especialmente visivel na parte introdutéria G — cuja
2.7 edi¢do do Curso continua a aparecer nas diversas listas teméticas de bibliografia da
edi¢éo do Direito Administrativo Portugués de 1930 (3%8), além do contributo resultante
dos escritos de Magalhies Collago, das matérias por si leccionadas e da prépria meto-
dologia de recurso 2 utilizagdo da jurisprudéncia. )

Pode mesmo afirmar-se que o plano de matérias apresentado por FEZAS VITAL
ndo difere em quase nada das matérias previstas por Magalhdes Collago como objecto da
cadeira de Direito Administrativo, Neste preciso aspecto, cumpre referir, os grandes temas
do ensino de FEZAS VITAL nso apresentam qualquer originalidade, limitando-se a aco-
lher os tragos fundamentais do programa proposto anos antes por Magalhées Collago.

Especificamente sobre as principais inovagGes do contetido do ensino de FEZAS
VITAL na cadeira de Direito Administrativo, tendo em consideragiio que os aspectos refe-
rentes ao contencioso administrativo ja foram objecto de anterior investigacdo (349),
podemos referir serem seis as ideias nucleares que cumpre sublinhar:

@) Em primeiro lugar, tomando como base confessada a doutrina alemd de Stahl,
Mohl e Greist, segundo a leitura feita de Carré de Malberg (359), a principal ino-

o Organizagiio da jurisdigdo administrativa;
e Jurisdigio administrativa;

d) As prelecgbes encerram, segundo o texto publicado, com uma adenda incidindo especificamente sobre
0 acto juridico.

Ainda no contexto do contencioso administrativo, merece especial destaque o estudo de direito comparado
sobre as garantias jurisdicionais da legalidade na Administragao Pdblica, publicado por FEZAS VITAL no Bole-
tim da Faculdade de Direito de Coimbra, objecto de posterior publicagio em separata, cfr. FEZAS VITAL,
Garantias Jurisdicionais da Legalidade na Administragdo Piblica: Franga, Inglaterra e Estados Unidos,
Bélgica, Alemanha, Itdlia, Suiga, Espanha e Brasil, Coimbra, 1938.

--=(34) -Cfr. MARCELLO CAETANO; Mariiial:. L7102°€dp."171-172, IDEM, O Problema...,
P. 143 seg.; AFONSO RODRIGUES QUEIRO, Ligges..., 1 (1976), p. 254 seg.; SERVULO CORREIA, Direito
Administrativo..., p. 97 seg.; MARIO REIS MARQUES, Références..., p. 252-253.

(%) Cfr. FEZAS VITAL, Direito Administrativo... (1930), p. 4-5.

(%) Cfr. FEZAS VITAL, Direito Administrativo... (1930), p. 189.

(**) Na realidade, segundo se pode extrair da introdugZio constante da 1.* edigfio do Direito Adminis-
trativo Portugués, virias sio as vezes em que se procede a uma recepgao das posicoes de Guimaries Pedrosa,
cft. FEZAS VITAL, Direito Administrativo..., T (1926), p- 28, 39 ¢ 48.

(**®) Chegando mesmo a dizer-se que sobre a temética das fontes de Direito Administrativo o Curso
de Guimar3es Pedrosa & completo, cft. FEZAS VITAL, Direito Administrativo... (1930), p. 20.

(**) Para um juizo geral sobre contributo de FEZAS VITAL para o ensino do contencioso administrativo,
cfr., por todos, SERVULO CORREIA, Direito Administrativo..., p. 97 seg.

(%) Cfr. FEZAS VITAL, Direito Administrativo..., 1 (1926), p. 18; IDEM, idem (1930), p. 16.
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vacdo das prelec¢des de Direito Administrativo de FEZA? 'VITALV centra-se,
segundo a nossa opiniZo, no acolhimento ao nivel das matérias 1ecc101‘1‘adas da
temdtica do Estado de Direito e do principio da legalidade, enquanto pressu-
postos I6gicos e necessérios do Direito Administrativo moderno” (33!). Ini-
cialmente formulado nas preleccBes proferidas durante os anos de 1923 a 1926,
a temética do “Estado de Direito” e do “Governo legal”, como pressupostos 'do
Direito Administrativo nos Estados modernos (352), foi objecto de posterior
desenvolvimento na 2.* edigdo do Direito Administrativo Portugués, datada
de 1930. E este facto, note-se, € tanto ‘mais importante se atendenn9s que
estas dltimas ligdes foram proferidas e redigidas em pen'odp de plena. “Ditadura
Militar”. Vejamos ento as principais manifestagSes doutrinalmente inovadoras
no contexto do ensino do Direito Administrativo portugués:

(i) Formula-se, pela primeira vez entre nds, uma concepgio positiva do prin-
cipio da legalidade: a autoridade administrativa sé pode usar para com 0s
administrados as “medidas previstas explicitamente pelas lqs ou, pelo
menos, autorizadas implicitamente por elas”, nada podendo impor que
no resulte da lei, daf que, exemplifica-se, “o administrador que exige dum
cidaddo um facto ou uma abstengdo deve comegar por lhe mostrar o tex‘to
da lei de que emana o poder de se lhe dirigir nesses termos™ (353), ou seja,
“a autoridade de lhe dirigir essa ordem” (354);

(ii) Distingue-se, p(;r' outro lado, entre o Estado de Direito e o G'oveirio legal ou
Estado Legal (ou de legalidade), entendendo que o primeiro “€ estabele-
cido simples e unicamente no interesse e salvaguarda dos cidaddos, procu-
rando assegurar o seu estatuto individual”, enquanto o Estado de legahdad.e
se relaciona com a concepgfio politica da separagdo de podefes, .deterrsrgl-
nando a subordinagfo da autoridade administrativa a0 6rg§(? leglslafwo 355y

(iii) Defende-se o entendimento de que a subon:dinagéo a legalidade nio se Tes-
tringe, em principio, aos actos administrativos, abrangendo todas as medi-
das da Administracio, incluindo as regulamentares e aquelas que, tendo
uma natureza interna, nfio a relacionam com os particulares, tal como
sucede com as que “respeitam somente ao funcionamento dos servigos
administrativos e s6 fazem sentir os seus efeitos dentro do organismo

administrativo” (36);

_._iv)Considerando que o desenyolvimento “natural” do Bstado de Direito .

implica “que o legislador ndo pudesse também por leis de'aizlcancipg.gb
cular derrogar as regras gerais consagradas pela legislagdo existente” (**%),

(1) Cfr. FEZAS VITAL, Direito Administrativo... (1930), p. 10 seg., em especial, p. 5.

(*?) Cfr. FEZAS VITAL, Direito Administrativo..., I (1926), p. 12 seg.

(3s3) Cfr. FEZAS VITAL, Direito Administrativo..., 1 (1926), p. 14.

354) Cfr. FEZAS VITAL, Direito Administrativo... (1930), p. 11. )

2355) Cfr. FEZAS VITAL, Direito Administrativo..., I (1926), p. 13 seg.; IDEM, idem (1930), p. 13.

356) Cfr. FEZAS VITAL, Direito Administrativo... (1930), p. 13. o L

E”’; Cfr. FEZAS VITAL, Direito Administrativo... (1930), p. 14.-. Esta mesma ideia estava ja pre
sente, alids, na edigdo de 1926, cfr. FEZAS VITAL, Direito Administrativo..., 1 (1926), p. 18.
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determinando, por isso mesmo, um sistema de limitagZo do poder legis-
lativo, reconhece-se, todavia, que a Constituicdo de 1911 “nZo se elevou
a perfeicio de Estado de Direito” (358);

b) Em segundo lugar, tragando a dicotomia entre deliberagBes legais e ilegais,
considerando as primeiras sempre v4lidas, enquanto as segundas podem ser
nulas (= nulidade absoluta ou inexisténcia) ou anul4veis, segundo o regime da
impugnagZo e as entidades competentes para o seu conhecimento (3%9), ficam em
termos definitivos recortados os aspectos essenciais do quadro de referéncia
das principais formas de invalidade ou de desvalor juridico dos actos ilegais da
Administragio (3%), acolhendo-se, deste modo, pela primeira vez no ensino da
cadeira documentado por ligGes, os ensinamentos antes expressos por Magalhdes
Collago (361);

¢) Em terceiro lugar, defende-se o entendimento de que a fungfio administrativa ndo

tem, tal como a fungdo legislativa, uma natureza exclusivamente juridica, com-

preendendo igualmente no seu ambito actos materiais (362);

Em quarto lugar, aborda-se, a propésito da manifestagdo da vontade na forma-

¢@o dos actos administrativos, a temdtica do valor juridico do siléncio da Admi-

nistragdo (*6%), defendendo-se a ideia de que “o siléncio s6 constitui manifes-
tacdo de vontade, em Direito Administrativo, quando a lei Iho reconhece
expressamente, isto €, quando preceitua a presungdo juris et de jure da existéncia
ou ndo existéncia dum determinado acto administrativo, quando em certa con-

juntura, uma autoridade se cale” (364);

e) Em quinto lugar, procedendo a uma curiosa exposigdo dos vicios do acto admi-
nistrativo, procura-se indagar os motivos que podem conduzir as autoridades
administrativas 2 prética de actos ilegais, adoptando-se o entendimento de que
aqueles podem resultar de dolo — isto &, de uma violag@o intencional ou cons-
ciente da lei, querendo a autoridade a prética da ilegalidade — ou de €rro, seja
este um erro de facto ou um erro de direito — podendo ainda o erro de direito
revestir duas formas: falsa interpretagio da lei ou falsa aplicagsio da lei (365);

/) Em sexto lugar, a propsito dos actos administrativos insusceptiveis de apreciagio
jurisdicional, integra-se a temdtica dos actos discricionérios, procedendo-se,

d

=

(%) Cfr. FEZAS VITAL, Direito Administrativo... (1930), p. 15.
() Cfr. FEZAS VITAL, Direito Administrativo... (1930), p. 99 seg. e 212.
(3%).._A distingAo.entre,-por.um.lado,-a-inexisténcia ou. nulidade-absoluta €;-por-outro;-a-anulabilidade —

ou nulidade relativa resulta j4 da 1.* edigo das liges, cfr. FEZAS VITAL, Direito Administrativo..., 1 (1926),
p. 145 seg.

(31) Na realidade, em bom rigor, apesar de n@o ser no ambito de ligdes resultantes do ensino da
cadeira, a verdade € que se deve a Magalhes Collago a introdugiio entre nés da distingdo entre actos nulos (ou
inexistentes) e actos anulaveis (cfr. MAGALHAES COLLAGCO, Contencioso Administrativo (colecgao de leis
e regulamentos anotados), I, Coimbra, 1921, p- 80 seg. e 236 seg.). Neste preciso sentido, cfr. MARCELLO
CAETANO, Manual..., 1, 10 ed., p. 515; DIOGO FREITAS DO AMARAL, Vida e Obra..., p. 31-32.

(%) Cfr. FEZAS VITAL, Direito Administrativo..., 1 (1926), p. 119-120; IDEM, idem (1930), p. 191.

(*3) - Cfr. FEZAS VITAL, Direito Administrativo..., I (1926), p- 121 seg.; IDEM, idem (1930), p. 195 seg.

(*¢%) Cfr. FEZAS VITAL, Direito Administrativo... (1930), p. 195.

(%) Cfr. FEZAS VITAL, Direito Administrativo..., 1 (1926), p. 162 seg.; IDEM, idem (1930), p. 232 seg.
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pela primeira vez no ensino do Direito Administrativo, a uma anélise deta!ha?a
do poder discriciondrio (*%), expressando-se ainda a ideia de que a apreciagdo
pelas autoridades administrativas de “conceitos imprecisos” da lei a ‘a?hc”ar ou
de “conceitos cuja aplicagio exija conhecimentos técnicos espeleals‘ ndo se
enquadra no ambito do poder discriciondrio, uma vez que af a lei 1;150 confere
um poder de livre apreciagio (37): em tais situac@es, “em teoria, s6 uma solu-
¢Ho dever4 dizer-se legal. Todas as outras serfo ilegais, todas assentardo em erros
de apreciagdo, resultantes da insuficiéncia dos juizos humanos”, p(?dendo 0s
tribunais conhecer da regularidade de tais decisBes, bem ao contrdrio do que
sucede com os domfnios reservados pela lei ao poder discriciondrio (36%).

H4 em todos estes aspectos do ensino de FEZAS VITAL, conclug—se, uma ir}1por—
tante teorizagdo inovadora em nicleos essenciais do Direito ‘Ac?mim'strag\fo qufa, além de
representarem um assinaldvel progresso da Ciéncia do Direito Adrfumstratrvo portu-
guesa dos anos vinte, ainda hoje correspondem &s grandes concepgdes dom}xqant;s no
ensino da cadeira, & linha nuclear da investigagdo cientifica e a prépria pratica juris-

prudencial.

5.11. Desde 1934 colocado em comissio na Faculdade de Direito de Lisbo.a
(v. supra, n.° 5.9.), FEZAS VITAL apenas viria af a assumir a regéncia df’ Direito Adxru—
nistrativo durante o perfodo em que Marcello Caetano exerceu as fun¢des de Ministro
das Colénias, isto &, do ano lectivo de 1944/1945 até Fevereiro de 1947, {iata em que
este reassumiu a regéncia da cadeira por ter cessado o exercicio das respectivas fungdes
governativas (369). ‘

Sobre o programa e os métodos seguidos por FEZAS VITAL no seu ensino da
cadeira de Direito Administrativo em Lisboa pouco se sabe, salvo aquilo que se pode
extrair do wnico livro de sumdrios manuscritos existente na Biblioteca da Faculdadg de
Direito da Universidade de Lisboa e referente ao ano lectivo de 1946/1947,. precisa-
mente aquele que até 5 de Fevereiro foi regido por FEZAS YITAL, sendo ja a aula
de 7 de Fevereiro (e todas as restantes até ao fim do ano lectivo) da responsabilidade
de Marcello Caetano (7). )

Nio obstante os poucos elementos disponiveis, quais as conclusogs que se Qodem
extrair do ensino de FEZAS VITAL na cadeira de Direito Administrativo em Lisboa?

a) Desde logo, o programa de 1946/1947 procede a uma radical alteragéio da sis-

o . tematizagio das matérias leccionadas pelo mesmo Professor em Coimbra

(3%) Cfr. FEZAS VITAL, Direito Administrativo..., 1 (1926), p. 181 seg.; IDEM, idem (1930), p. 246 seg.
(367) Cfr. FEZAS VITAL, Direito Administrativo... (1930), p. 253.
(3%8) Cfr. FEZAS VITAL, Direito Administrativo... (1930), p. 254.

(3%) Cfr. MARCELLO CAETANO, Apontamentos..., p- 1541 e 1_60 ) ) .

(3) H4 ainda na Biblioteca da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa um livro de sumérios
referentes 2 cadeira de Direito Administrativo leccionada por FEZAS VITAL no curso ct?nfplemcmar, sabendo-se,
por isso mesmo, qué durante o ano lectivo de 1945/1946 o programa da cadeira incidiu apenas sobre a teo-

ria geral do acto administrativo.
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(v. supra, n.° 5.9.), observando-se que o programa se encontra estruturado da
seguinte maneira:

(1) A introdugfo integra dois grandes grupos de matérias:

(i)

(iii)

¢ Comega por abordar a matéria referente s fungBes juridicas do Estado,
recortando a esse propdsito a fungfio administrativa das demais fungGes
e tratando do sisterna administrativo em Portugal no confronto daquela
com a fungdo jurisdicional;

e Analisa depois o Direito Administrativo, procedendo ao seu recorte
conceitual e ao estudo desenvolvido das respectivas fontes, concluindo
com a temdtica da codificagfio administrativa;

A Parte 1, respeitante aos agentes administrativos, subdivide-se em dois
capitulos:

¢ O primeiro capitulo, dedicado ao estudo do Estado como pessoa colec-
tiva, trata do conceito e classificagdo das pessoas colectivas de direito
fjﬁVadO e de direito piiblico, utilizando os conceitos de atribuicGes,
o'rglﬁos — em especial o problema do funcionamento dos 6rgdos cole-
glais — e competéncia;

O segundo capitulo, parcialmente j4 leccionado por Marcello Caetano,
incide sobre o estudo dos agentes administrativos, aqui se incluindo o
estudo dos poderes hierdrquicos e os deveres dos funcionérios, conti-
nuando com a temética normalmente incluida no estudo das matérias
referentes 2 funcio publica;

A Parte II do programa da cadeira, totalmente leccionada por Marcello Cae-
tano, tendo por objecto o contencioso administrativo, inclui toda a teoria
geral do acto administrativo no 4mbito do “contencioso de anulacdo”,
seguindo-se um capitulo sobre o “contencioso de declaragio” no qual &
abordada a matéria dos contratos administrativos;

b) 0.01.}!:ro aspecto que importa sublinhar deste programa sumariado da cadeira de
Direito Administrativo é o facto de durante o periodo de regéncia de FEZAS
VITAL se mostrar j4 uma forte influéncia das concepgdes de Marcello Caetano,

vdrias vezes sumariadas e acolhidas nas aulas, e ao nivel da prépria sistemati-_

""""" “*7"Zagd0 das matérias: se € certo que ndo € totalmente o plano de sequéncia de

matérias do Manual de Marcello Caetano (v. infra, § 6.°), a verdade & que as
matérias objecto de leccionagio por FEZAS VITAL sofrem daquele uma ine-
gével influéncia, pouco tendo que ver com o programa da cadeira regida por este
professor durante o perfodo de Coimbra;

¢) Por iiltimo, a circunstancia da modificacdo do ensino de FEZAS VITAL estar
apenas documentada em relagiio a parte do ano lectivo de 1946/1947, sabendo-se,
por outro lado, que o programa seguido por Marcello Caetano a partir de Feve-
reiro de 1947 ndo obedecia 2 propria sistematizagdo expressa no sen Manual
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(v. infra, § 6.°), permite fundadamente conjecturar néo ter sido o ensino seguido
por FEZAS VITAL substancialmente diferente durante os anteriores anos lec-
tivos de 1944/1945 e 1945/1946.

F) Martinho Nobre de Melo (Lisboa)

5.12. O mais desconhecido e, por isso mesmo, o mais enigmético dos professores
deste perfodo da Faculdade de Direito de Lisboa que regeu a cadeira de Direito Admi-
pistrativo foi, sem diivida, MARTINHO NOBRE DE MELO.

Influenciado pela escola realista francesa de Duguit e Jéze (°7!), tendo sido nomeado
professor antes de MagalhZes Collago (372), MARTINHO NOBRE DE MELO viria, no
entanto, o exercicio das suas funcGes docentes mais de uma vez interrompido por razdes
ligadas & assungdo de cargos politicos (373).

Nio obstante ser mais conhecido o seu contributo na regéncia da cadeira de Direito
Constitucional ou Direito Politico (374), sem prejuizo da sua carreira universitaria estar
ligada a temas de Direito Administrativo (*”*), o papel de MARTINHO NOBRE DE
MELO ao nivel do ensino da cadeira de Direito Administrativo n#o se limitou as bre-
vissimas referéncias que Marcello Caetano lhe faz, mencionando que apenas se havia cir-
cunscrito a substituir Magalhies Collago na regéncia da cadeira aquando da morte deste
gltimo, em Janeiro de 1931 (376). E que, cumpre adiantar, segundo se pode extrair da
simples consulta dos livros manuscritos de sumérios de Direito Administrativo, NOBRE
DE MELO jé antes de 1931 havia regido a cadeira.

Com efeito, durante o ano lectivo de 1925/1926, observa-se que a caligrafia do livro
de sumdrios da cadeira de Direito Administrativo néo corresponde & de Magalhzes Col-
lago, antes se podendo extrair da assinatura existente no final dos mesmos que a regén-
cia da cadeira esteve a cargo de MARTINHO NOBRE DE MELO.

Nos termos do mencionado livro de sumérios, verifica-se, todavia, que o ensino da
disciplina de Direito Administrativo no ano lectivo de 1925/1926 obedeceu a uma
sequéncia de matérias que ndo primava pela 16gica sistematica, nem pelo equilibrio c{e
distribuigio das matérias pelo mimero de aulas leccionadas (37). Além disso, os sumé-

(") Cfr. MARCELLO CAETANO, O Problema..., p. 145; MARIO REIS MARQUES, Références...,

p. 252. ) .
(32) Para um elenco dos factos que conduziram & nomeagiio de Martinho Nobre de Melo e Magalhies
Collago como professores, cfr. GUILHERME BRAGA DA CRUZ, A Revista..., I, p. 526-527, nota n.° 1200.

(3”) Cfr. MARCELLO CAETANO, Apontamentos..., p. 45, 48 e 113.
idas.por.Abel

(14— Cir-MARTINHO-NOBRE-DE-MELO; Ligdes-de-Pireito-Politico,-preleccdes. colig ;
de Andrade (filho) e José Achcio Pinto Rodrigues, Lisboa, 1924; IDEM, Direito Constitucional, Ltsboa.‘ 19?7.
(3%5) Cfr. MARTINHO NOBRE DE MELOQ, Teoria Geral du Responsabilidade do Estado: indem{uzanges
pelos danos causados no exercicio das fungées piblicas, Lisboa, 1915; IDEM, O Estatuto dos funciondrios
— Estatuto legal, Lisboa, 1915. .
(3%) Cfr. ABEL DE ANDRADE, Relatdrio do Exercicio de 1930-1931, in Revista da Faculdade de
Direito da Universidade de Lisboa, ano 11, 1934, p. 456; MARCELLO CAETANO, Apontamentos..., p- 111,

(377 Olhando para a sistematizagfio das matérias, segundo o livro de sumérios, podem extrair-se as seguin-
tes ideias:

a) As duas primeiras aulas tratam de nogdes introdutérias em torno das fungdes do Estado, seus actos
e divisdo de poderes, terminando com o recorte conceptual do Direito Administrativo;
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rios ndo revelam qualquer inovagfo digna de referéncia auténoma ao nivel das matérias
leccionadas. .

E certo, refira-se, que as jé citadas Ligdes de Direito Piiblico de MARTINHO
NOBRE DE MELO, datadas dé 1924, consagram ao nivel da sua introduggo ¢ da parte
primeira, dedicada as bases do Direito Piblico moderno, aspectos gerais abordados no
programa de Direito Administrativo, sendo tanto mais significativos quanto a introdugZo
abre precisamente com a nog#o de servico piiblico. Além disso, toda a terceira parte das
mencionadas Ligdes, apesar de incompleta, versa especificamente sobre a teoria geral da
fungdo piblica. No entanto, a verdade é que também aqui o texto ndo se mostra par-
ticularmente criativo, nem sendo dele passivel extrair qualquer contributo inovador para
a ciéncia ou o ensino do Direito Administrativo.

5.13. A mencionada desorientagdo sistemética de exposiciio das matérias no ano
lectivo de 1925/1926 seria objecto, todavia, de uma certa atenuacgio nos sumarios manus-
critos da cadeira de Direito Administrativo.referentes ao ano lectivo de 1929/1930, isto
¢, quando MARTINHO NOBRE DE MELO assumiu de novo a regéncia da disciplina,
sem embargo do erro da afirmagdo de Marcello Caetano que atribui nesse ano a regén-
cia da cadeira a Magalhdes Collago (378).

Observando a sequéncia das matérias leccionadas no ano lectivo de 1929/1930,
registam-se os seguintes principais tragos da sistem4tica bésica:

a) Na “introdugdo ao estudo do Direito Administrativo” inclui-se o estudo das
fungGes do Estado e de certos aspectos gerais sobre o acto juridico;

b) Segue-se a matéria da “fungéio administrativa e acto administrativo”, integrando
esta, além de nogGes preliminares, a teoria geral do acto administrativo;

¢) Posteriormente, temos uma parte dedicada aos “servicos piiblicos”, compreen-
dendo a nog@o de Direito Administrativo e toda a tradicional teoria dos servi-
¢os piiblicos, incluindo no &mbito das forma de gestdo por concessdo um esbogo
de diversos aspectos respeitantes aos contratos administrativos (v. g., regime
das cldusulas contratuais, alteragdo do equilfbrio financeiro, aqui se discutindo
a doutrina da imprevisdo e da pressuposi¢zo do direito privado) e a temética dos
agentes de servi¢o piblico;

d) H4 depois uma breve referéncia as “fontes de Direito Administrativo™;
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—

e¢) Trata-se em momento posterior da matéria respeitz}ntc aos “recgrso§ admini§:
trativos”, incluindo a teoria das nulidades do acto juridico — dlsc{utlndo-se ja
aqui a admissibilidade juridica da inexisténcia do acto.admlmstratlvok—., uma
desenvolvida abordagem da legitimidade processual activa e a competéncia dos
tribunais; . o

£ Por iltimo, deparamos com o estudo da “fungao publica”, 11m1tando-s~e as r’efc?-
réncias existentes aos aspectos Tespeitantes ao preenchimento das fungGes publi-

cas e aos deveres dos funciondrios.

Naio temos conhecimento, porém, da existéncia de quaisquer ligﬁ?s escritas fesul—
tantes da passagem de MARTINHO NOBRE DE MELOQ pela regéncia da' ca'ldelra de
Direito Administrativo, sendo impossivel, por isso mesmo, tentar r?cm?stlfuxr 0 con-
tedido do seu ensino. Todas as referéncias se limitaram, em consequéncia, as matene.ls
sumariadas, sem que exista a possibilidade de acresce'ntar algq st?bre a sua prépna
orientagdio a0 nivel dos contetidos das diferentes matérias de Direito Administrativo.

Refira-se, a concluir, que a nomeagéio de MARTINHO NOBRE.DE MEL.O,
em 13 de Abril de 1932, para o cargo de Embaixador de Poﬂugal no Brasil, tendo s¥do
substituido na regéncia da cadeira de Direito Administrativo por Ro'cha §ara1va
(v. supra, n.° 5.5.) (37®), determinou o seu afastamento para sempre da leccionacdo desta

cadeira.

b) _As sete aulas seguintes foram dedicadas ao_estudo-do servigo-ptiblico;-aqui-se-abordardo-a-suarvela=

¢ao com a satisfagdo de necessidades colectivas, modalidades de servigos ptiblicos, formas de orga-
nizagdo e os respectivos agentes; .

¢) Entrou-se depois, isto &, durante cerca de trés aulas, no estudo das fontes de Direito Administrativo;

d) Seguidamente, como se refere em termos expressos nos sumarios, volta-se atrés, registando-se a “con-
tinuagdo do estudo da organizagio administrativa”. Analisa-se, assim, em vinte aulas — ou seja,
até ao final do ano lectivo —, aspectos relacionados com o acto de nomeagiio dos agentes pibli-
cos, incluindo o respectivo contencioso e toda a temética da validade/invalidade do acto adminis-
trativo de nomeagdo, a matéria referente aos poderes e deveres dos funcionérios priblicos e, por tiltimo,
a respectiva responsabilidade civil, criminal e disciplinar.

(™) Cfr. MARCELLO CAETANO, Apontamentos. .., p. 104.
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(") Cfr. MARCELLO CAETANO, Apontamentos..., p. 113 e 114.
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§6.°
IDEM:
b) Escola de Lisboa

A) Marcello Caetano
1) Preliminares

6.1. Apds a breve passagem de Rocha Saraiva no ano lectivo de 1932/1933 pela
regéncia da cadeira de Direito Administrativo (v. sipra, n.° 5.5.), substituindo Martinho
Nobre de Melo (v. supra, n.° 5.13.), MARCELLO JOSE DAS NEVES ALVES CAE-
TANO seria, desde o ano lectivo de 1933/1934, e durante mais de cerca de trinta anos,
encarregue da sua regéncia. .

Alids, pode bem adiantar-se que com a passagem de MARCELLO CAETANO
pela regéncia da cadeira de Direito Administrativo nada mais ficaria como antes no
ensino desta cadeira na Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa e, em geral, na
ciéncia do Direito Administrativo portuguesa. Como o préprio desde muito cedo enten-
deu, durante o perfodo histérico em que regeu a cadeira operou-se em termos mundiais
uma revolugéo sobre a importéncia do ensino e do estudo do Direito Administrativo: em
1956, afirmava, alids, com oportuno sentido de humor, que ao Direjto Administrativo “ja
ndo é licito ignoré-lo — sendo os ignorantes...” (380),

Tendo o contributo do ensino e da obra de MARCELLO CAETANO na 4rea do
Direito Administrativo sido objecto de uma ampla e recente anslise cientifica (38!), além
de uma justa homenagem piiblica (382), pode dizer-se que o nosso trabalho em torno deste
ilustre Professor fundador da “Escola de Lisboa” de Direito Administrativo estd em
muito dificultado: o que se poderd mais dizer d&¢ MARCELLO CAETANO no ensino da
cadeira de Direito Administrativo que nZo tenha até hoje sido dito?

Partindo do intento de ndo repetir o que jd estd dito e escrito por outros que nos
antecederam, vamos procurar fazer uma simples e breve indagagZio em tomo do contri-

(3%0) Cfr. MARCELLO CAETANO, Manual de Direito Administrativo, 4.* ed., Coimbra, 1956, p. 7 do
prefécio.

(3#1) Cfr. SERVULO CORREIA, Direito Administrativo..., p. 103 seg.

() Cfr. ANDRE GONCALVES PEREIA, Marcello Caetano — Professor da Faculdade de Direito de
Lishoa, in Revista da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, vol. XXVIH, 1987, p. 179 seg. De
igual modo, sublinhando o contributo do Prof. Marcello Caetano para a Ciéncia do Direito Administrativo, cft.
DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso..., I, 22 ed., p. 182 seg.; FAUSTO DE QUADROS, Geschichte...,
p. 166 seg.
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buto de MARCELLO CAETANO para o ensino do Direito Administrativo procedendo
a uma andlise centrada em trés pontos muito concretos:

¢ Evoluggo da estrutura do programa do ensino da cadeira;
e Contetido das principais inovagBes do ensino da cadeira;
¢ Relevincia conclusiva do contributo.

2) Evolucdo da estrutura do programa

6.2. Tomando como ponto de partida na andlise do contributo de MARCELLO
CAETANO a evolugio da estrutura do programa da cadeira de Direito Administrativo
por si leccionada, verificamos que o tema em causa foi objecto de recentes e exaustivas
andlises efectuadas por Diogo Freitas do Amaral (383) e Sérvulo Correia (384), Resta-nos,
por isso mesmo, sublinhar a este propdsito alguns outros aspectos até agora menos
desenvolvidos.

" Neste sentido, cumpre comegar por referir que desde o ano lectivo em que MAR-
CELLO CAETANO regeu pela primeira vez Direito Administrativo se observa uma
forte preocupag@o de rigor de sistematizagio, sublinhando o mesmo que “para ordenar
o plano de exposi¢do da matéria h4 que adoptar um critério juridico, de molde a permitir
uma construcio sintética” (385), Uma tal preocupagao de rigor levou mesmo a vérios rea-
Jjustamentos na sequéncia das matérias ao longo dos diversos anos (38), incluindo a
tentativa de — sob a influéncia do Corso di Diritto Amministrativo de Zanobini (387) ou
mesmo da ideia de relagdes administrativas de Guimardes Pedrosa (v. supra n.° 4.16.)
e Ludgero Neves (v. supra, n.° 5.3.) — adoptar a técnica da relagdo juridica na expo-
sigdo da parte geral do Direito Administrativo (388),

A obra de MARCELLO CAETANO revela, por isso mesmo, e numa sintese per-
feita, “um espirito atento 2 evolugdo legislativa, jurisprudencial e doutrindria e uma
preocupagio permanente com a busca de maior rigor nos conceitos e consisténcia nos
institutos” (*9%). Se uma primeira licgo se pode extrair da obra deste Ilustre Professor
€ a “da incessante reformulag@o, da insatisfagio sistemética, da preocupac@o de ir apro-
fundando os caminhos j4 trilhados, sem nunca considerar definitivo um juizo ou perfeita
uma definigo” (3°). Ora, isto mesmo & visivel em termos de sisternatizagdo do programa
da cadeira.

Assim, por exemplo, segundo os sumdrios do primeiro ano da regéncia de MAR- -
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CELLO CAETANO da cadeira de Direito Administrativo, correspondente ao ano lectivo
de 1933/1934, o plano de curso obedeceu i seguinte sistematizagdo (3°1):

o Introdugdo (32);

e Parte I — Organizacio administrativa (39%);
e Parte II — Actividade administrativa (3%4);
e Parte IIl — Justica administrativa (*%5).

Todavia, j4 no que respeita ao ano lectivo de 1941/1942, entre outrqs exernp.los, 0s
sumérios manuscritos da cadeira revelam uma sistematiza.gﬁ(’) 'tota.hr'xente dlfereflte', 1mPoF~
tando para o Direito Administrativo o conceito de relagﬁc? _]ur,jdlcix’ o;léndo qo D1re1todC1v1l,
“enquanto conceito fundamental da nossa con_strugﬁo cientifica” (3%), daf resultando um
programa cujas linhas estruturais sdo as seguintes:

* Introdugdio (*7); o sl 308y,
o Parte I -— Teoria geral da relac@o jurfdico-administrativa (°°%);
e Parte Il — Sistema de relagbes juridico-administrativas (3%).

(3') Tratou-se, como o prdprio autor diria a propdsito da 1.* edigdo do Manual, de um criléri;) baselalio
no objecto das normas administrativas, cfr. MARCELLO CAE’I‘.lANO‘, Tratadoo Elerfre{zlar..., L p. . .
(®2) A introdugio compreende a abordagem do regime admimstranvo' (§ 1 ?, o Direito Administra ivo
(§ 2., fontes do Direito Administrativo portugués (§ 3.°), codificagdo administrativa (§ 4.°) € método e sis-
do Direito Administrativo (§ 5.°). o ) ) ‘
tema (33) A Parte I, tendo por objecto a organizagio administrativa, coml?reende ososegumt?s cixpm:ilos?.
teoria geral do servigo ptiblico (cap. 1.°), teoria geral da organizagdo administrativa (cap. 2.°), organizago admi-
S o C o . 49),
strativa portuguesa (cap. 3.°), agentes administrativos (c.a\p 4 ) . o .
" (39“)p A 1§arte T, incidindo sobre a actividade administrativa, assinala um titulo primeiro, respexta;te a;gsi
meios da actividade administrativa — isto, note-se, sem que a outro titulo se faga refe{réncxa no °texto ooi“o
grama desse mesmo ano — compreendendo este, todavia, um capitulo sobre o dominio (cap.1.°) e um
obre a policia (cap. 2.°). ) ) . L
? Ng ano lecti?/o imediato, isto &, 1934/1935, visando suprir a auséncia dedreferencms no a::l :n:;:xg(:: fz;s
i i it essa me N
ivi dministrativa, € integrada na Parte If um titulo segundo com
e da‘ ac‘:-l:lfsag:isa capitulos: regul s (cap. 1.°) e acto admlmslrauvo_ (f:apA 2.°). Nesle. sen-
:i;:l—cfr MARCELLO CZETANO, Formas da Actividade Administrativa, ligSes coligidas por Ant6nio de
" Guimardges, Lisboa, 1935. ) i L
CaSLm(”-':;lmA Parte 11, dedicada ao tema da justica administrativa, compreende um capitulo tnico, intitulado
“nogdes sumdrias sobre contencioso administrativo”.
(%) Cfr. MARCELLO CAETANO, Tratado Elementar..., 1, p. 118.

Gdo-das
26 €as

(*®) Cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Relatdrio..., p. 293 seg.

() Cfr. SERVULO CORREIA, Direito Administrativo..., em especial, p. 108 seg.

(**) Cfr. MARCELLO CAETANO, Tratado Elementar de Direito Administrativo, 1, Coimbra, 1943,
p. 117.

(**$) Para uma sintese dos diversos planos de exposigdo das matérias, cfr. MARCELLO CAETANO,
Manual..., 1, 102 ed., p- 75 seg.

(**) Neste sentido, cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Relatirio..., p. 294-295.

(%) Cfr. M:ARCELLO CAETANO, Tratado Elementar..., 1, p. 118 seg.

(**) Cfr. SERVULO CORREIA, Direito Administrativo..., p. 141.

(**) Cfr. MARCELO REBELO DE SOUSA, O Acto Administrativo no Ensino do Professor Marcello
Caetano, in Administragéo Piiblica e Direito Administrativo em Portugal, AAFDL, Lisboa, 1992, p. 18.
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(%) —Trata-se "de uma-introdugao-semsensiveis-alteragbes-relativ

incluidas no programa de 1933/1934. ) o ) 5
e (%) ApPa%'te I sobre a “teoria geral da relagio juridico-administrativa” compreende as seguintes maté

rias: sujeito da relagdo, objecto, facto jurfdico, garantia da relagdo juridica. I’ammzusI des«;x;o:ggmentos da
sistemética desta primeira parte, cfr. MARCELLO CAET{\I\{()', Tramt{o.Ele){xentgrm, s.ulip.um mmo. imeiro

(3%) A Parte 11, dedicada ao “sistema.de rc?]agées Jurldlco—admmnstmtwa.? N Sp(:j o P
(e tinico) que aborda as relagGes de servigo, incluindo os aspectos sobre <.)s ser\tlg? ‘ s conee
s@o do servigo piiblico, relagBes de emprego piblico e utilizagio‘ dos servxfc?s piiblicos. IND' ent_z‘z::‘l‘ 3;:0 -gadnﬁ—
o plano inserido no Tratade Elementar... (p. 118), a parte res.pgt.ante ao sxstema.\ dfa relagdes 2‘minismﬁvos
nistrativas™ desdobra-se em cinco capitulos: os servigos, a aquisi¢ao .de bens, os direitos clr?s.am“.vo comen:
as finangas e a policia. Existiria ainda, por fim, uma Parte III dedicada ao processo administrati

cioso.

Fnanal
T
U st
e
Vovionrod
K|
[
s
oo
e
[T
[
e
g
ires
.
s
o)
[
Loras]
[,
o
Lo
e




PAULO OTERO ‘I

Finalmente, abandonada a exposi¢do baseada na técnica da relagfo juridica (40), a
sisterndtica da Wltima edi¢iio do Manual de Direito Administrativo (01), sem prejuizo de
certas variantes no ensino da disciplina (*02), retoma e desenvolve algo do modelo ini-
cial, reconduzindo-se ao seguinte esquema:

Introduggo (403);

Parte I — Organizagio administrativa (40%);

Parte II — Actividade administrativa (405);

Parte IIIl — Garantias da legalidade e dos administrados (406).

Se, por um lado, além da coeréncia interna da ordenagZo dos diversos assuntos, a
extensdo da matéria leccionada ndo tem qualquer semelhanga com aquilo que era pre-
leccionado pelos anteriores regentes da cadeira de Direito Administrativo em Lisboa ou
em Coimbra, a verdade é que, por outro lado, a preocupagéio em afinar o rigor de sis-

(*®) Para um desenvolvimento da posigiio de Marcello Caetano perante o conceito e a utilizagdo da rela-
¢do juridica administrativa, cfr. MARCELO REBELO DE SOUSA, O Acto Administrativo..., p. 8 seg.;
VASCO PEREIRA DA SILVA, Em Busca do Acto Administrativo Perdido, Coimbra, 1996, p. 154 seg.

(@) Um tal modelo de exposigdo, refira-se, sem embargo de certas adaptagdes, viria igualmente a
estar presente nos Principios Fundamentais do Direito Administrativo, editados por MARCELLO CAETANO
no Rio de Janeiro, em 1977. Desta obra, alids, viria a existir uma 2. edigfio, mera reimpressdo da primeira,
datada de 1989.

(%?) Para a exposigdo e critica do plano seguido por Marcello Caetano nos seus tiltimos dez anos de
ensino da cadeira de Direito Administrativo, isto €, entre 1958 e 1968, cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL,
Relatorio..., p. 298 seg.

(*3) A introdugio compreende sete pardgrafos: A administragdo piblica (§ 1.°), o sistema administra-
tivo (§ 2.%, o Direito Administrativo (§ 3.°), metodologia do Direito Administrativo (§ 4.°), fontes do Direito
Administrativo (§ 5.°), o Cédigo Administrativo portugués e o problema da codificagéio administrativa (§ 6.°),
simula da histéria do Direito Administrativo em Portugal (§ 7.°).

(“%4) A parte I, sobre organizagdo administrativa, encontra-se dividida em dois capitulos:

a) O primeiro capitulo, referente aos principios gerais, trata das pessoas colectivas (§ 8.°) e dos ser-
vigos administrativos (§ 9.%);

b) O segundo capitulo, por seu lado, aborda a estrutura da Administragfio Portug designadamente
o Estado (§ 10.°), as provincias ultramarinas (§ 11.%), as autarquias locais (§ 12.°), os institutos ptibli-
cos (§ 13.°), a Administrago corporativa e as cooperativas de interesse piiblico (§ 14.°) e as pes-
soas colectivas de direito privado e regime administrativo (§ 15.°).

(#%)_A parte segunda,-dedicada.ao-estudo-da-actividade-administrativa, integra. dois. titulos:

DIREITO ADMINISTRATIVO

—

tematizagio das matérias nfio pode fazer esquecer as diversas ipﬂuéncias 'de vérios Pro-
fessores que antecederam MARCELLO CAETANO na regéncia da cgdelra.

Com efeito, muitas das marcas resultantes do ensino dos anteriores regt?ntes da
cadeira de Direito Administrativo permanecem bem visfveis nas matérias gb]ecto de
prelecgdo por parte de MARCELLO CAETANO, isto de tal modo que, especificamente

sobre este aspecto, hd que ter a coragem de dizer que 0 contributo deste Ilustre Profes-

sor pode ser menos original e inovador do que se possa pensar ou, pelo menos, ele -

assume um impacto menor do que tem sido habitual mencionar. A}ie’%s, o prc’)prio T€CO-
nhecia expressamente que “ndo se pretende reivindicar a absoluta ongxx.u.mdade das dou-
trinas, do método ou do sistema adoptados” (407), "E, se bem se ver1f1c.arj salv'o pon-
tuais excepgdes, as matérias integrantes do curso de Direito Admmlstrz'mvo de
MARCELLO CAETANO estavam jé definidas como “patriménio comum” d(? ensino c}esta
cadeira desde, pelo menos, a passagem de Rocha Saraiva pela sua regéncia na Univer-
sidade de Coimbra nos primeiros anos deste século (v. supra, n.° 4.19.). B o

No que respeita ao elenco das matérias integradas no ensino da cadeira de Direito
Administrativo, pode bem dfirmar-se que em miltiplos aspectos MA'RCELI_:O CAE-
TANO ¢é mais ponto de chegada do que ponto de partida. Vejamos a ilustragéo exem-
plificativa desta mesma afirmagao: .

a) Desde logo, as matérias integrantes da Introdugdo, sem‘prejul’zo de lhe terem
sido aditados outros temas € uma nova roupagem, continuam a expressar um
niicleo fixo que vem j& de Guimardes Pedrosa (v. supra, n° 4.16.) (4%8), tal
como o estudo da fancio administrativa no contexto das fungdes do Estado
revela a influéncia da sistematizagio de Magalhdes Collago (v. supra, n:° '5.7.)
ou a questio do Estado de Direito (499) e o principio da leg'fﬂidade admlmst'ra-
tiva traduzem uma problemdtica trazida ao ensino da cadeira por Fezas Vital

v. supra, n.° 5.10.); ) )

b) ;or oﬁtrc; lado, a ideia de ap6s a Introdugdo se entrar numa Parte I dedicada
a0 estudo da organizagio administrativa, tal como sucedeu desd;‘e o ano lec-
tivo de 1933/1934 — apesar de nem sempre assim ter acor'mtec?do (419 -
revela uma orientagfio de ensino da cadeira que teve a sua primeira expencn-
cia em Magalhéies Collago (v. supra, n.° 5.8.), tal como se encoPtra tributério
deste tltimo o desenvolvimento dado a teoria do servigo piblico (v. supra,
n.° 5.6.); . ) S

¢) Em terceiro lugar, toda a importancia conferida 2 teoria do acto_ ad/nflmstramo
no contexto do programa da cadeira, transformado em niicleo juridico central

a) O titulo 1.°, subordinado 2 epigrafe “formas da actividade administrativa, alberga dois capitulos: um
referente ao acto administrativo e outro ao contrato administrativo;

b) O titulo 2.°, dedicado aos “meios da actividade administrativa”, comporta dois capitulos: um pri-
meiro sobre os agentes administrativos e um segundo sobre os bens;

¢) O titulo 3.° sobre os “modos da actividade administrativa” tem também dois capitulos: um sobre ser-
vigos piiblicos e um outro sobre a policia.

(%) A parte terceira, especificamente destinada ao tratamento das garantias da legalidade e dos admi-
nistrados encerra dois capitulos: um primeiro sobre a teoria geral das garantias, seguindo-se um outro sobre
o processo administrativo (gracioso e contencioso).
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(41 Cfr. MARCELLO CAETANO, Manual de Direito Administrativo, I.',is.boa, _1937, p- 8 ) )
(408) Esse & o caso, a titulo de exemplo, das seguintes matérias: a Afimufxstragaf) eo Direito Adl’:l—
nistrativo, as fontes, a codificagdo administrativa e, por {iltimo, o método € a sistematizagdo ou plano das

matérias.

() Para um desenvolvimento do pensamento de MARCELLO CAETANO em torno da ideia (lg
Estado de Direito ao nivel do Direito Administrativo e da influéncia germénica sobre a mesma, cfr. SERVUL

CORREIA, Direito Administrativo..., p. 145 seg.
(410) Cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Relatério..., p. 293-294 e 297.
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do Direito Administrativo (*!1), além de revelar a influéncia do pensamento
Juridico germénico (412), a verdade ¢ que em termos de processo histérico de
ensino da matéria na cadeira em causa nada mais traduz do que um corolério
normal de toda uma evolugio cientifica comegada por Rocha Saraiva com os
“actos de Administraio” (v. supra, n.% 4.18. ¢ 5.4.) e depois fortemente desen-
volvida por Magalhies Collago (v. supra, n.% 5.6. e 5.7.) e Fezas Vital (v. supra,
n.°s 5.9. e 5.10.) (413);

d) O préprio encerramento do programa da cadeira com a matéria referente ao
contencioso administrativo mostra-se igualmente tributsrio do modelo tradicio-
nal de regéncia da disciplina, tendo sido esse o lugar que — ndo obstante os
diversos nomes utilizados de epigrafe — havia sido destinado a essa mesma
matéria nos programas da disciplina leccionados por Guimardes Pedrosa (v. supra,
n.% 4.5. e 4.17.), Rocha Saraiva (v. supra, n.% 4.18. e 5.4.), Ludgero Neves
(v. supra, n.° 5.3.), Magalh@es Coliago (v. supra, n.° 5.6.), Fezas Vital (v. supra,
n.° 5.9.) e Martinho Nobre de Melo (v. supra, n.° 5.13.).

6.3. Nzo obstante os sucessivos programas apresentados por MARCELLO
CAETANO durante os seus mais de trinta anos de regéncia da cadeira de Direito
Administrativo representarem um ponto de chegada de diversos contributos doutri-
ndrios anteriores (v. supra, n.° 6.2.), 2 verdade é que h4 em todos eles miiltiplas ino-
vagOes que fazem do seu ensino a fonte de uma verdadeira renovacdo do Direito
Administrativo.

Em termos metodol6gicos, nos seus primeiros anos de ensino, MARCELLO CAE-
TANO comega por sublinhar a necessidade de interligacdo entre o Direito e as realida-
des sociais e humanas que 0 mesmo visa disciplinar, criticando o abuso do processo dedu-
tivo, adiantando que os problemas juridico-administrativos devem ser analisados sob
trés perspectivas insepardveis: a histérica, a politica e a técnico-juridica (4149,

Como haveria de confessar na edicio brasileira da sua dltima grande obra de
Direito Administrativo, os Principios Fundamentais do Direito Administrativo, “na minha
formag&o pesaram muito os grandes administrativistas europeus que dominavam a cena
nos anos 20 deste século, franceses como Duguit, Hauriou e J&ze, italianos como
Santi-Romano e Zanobini, alemies como Laband e Otto Mayer...”, e acrescenta, “estes
€ que forneceram os quadros mentais em que procurei sistematizar o Direito Adminis-
trativo Portugués & minha moda, reagindo contra o positivismo da escola francesa e
procurando na técnica tradicional recolhida pelo Direito Privado os subsidios necessi-
rios para criar uma disciplina juridica em que o homem de leis habituado a lidar com

(41) Sobre a evolugdo do conceito de acto administrativo no pensamento de Marcello Caetano, cft MAR-
CELO REBELO DE SOUSA, O Acto Administrativo..., p. 6 seg.

(12) Neste sentido, desenvolvendo o tema, cfr. SERVULO CORREIA, Direito Administrativo...,
p- 142 seg. e 150.

(*3) Em sentido contrdrio, afirmando que *(...) coube indiscutivelmente ao Professor Marcello Cae-
tano ser o primeiro teorizador global do acto administrativo (...)", cfr. MARCELO REBELO DE SOUSA,
O Acto Administrativo..., p. 18.

(*9) Cfr. MARCELLO CAETANO, Manual..., 1° ed., p.75e 76.
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o Direito Civil, o Direito Comercial ou o Direito Penal se ndo sentisse estran-

» (415) (416)_ o i

Na realidade, porém, apés uma primeira influéncia francesa, 1ta11an'a e alernd na for-

m:dcﬁo dos respectivos quadros mentais, MARCELLO CAETANO vu}a a efltender a
nec:assidade da construg#o do sistema do Direito Adm.inistralJV(') pOITl.lgl.’IC-S par.tu' de uma

base marcadamente positivista, sem prejuizo da relevancia da rea:hd-ade Jun'dx.ca v1§ente a.ltr'a-

vés do estudo da aplicacfo da lei feita pelos tribunais e pela propria Administragdo. Dizia,

geiro

- por isso mesmo, que, além de ter alargado os horizontes com o método comparativo e de

haver lido muita coisa “que pode ter deixado um trago ou outro na minha mefnén; ou em
alguma pégina escrita”, era, sobretudo, pela Iriulta leitura que fizera das leis en::) 1(1‘15175)
prudéncia que havia completado a sua formaggo e desenv.olv1do 0 seu pensamento (*'7).
Nzo obstante um positivismo temperado pela realidade decorrente da ap}xgagao
jurisdicional e administrativa da lei, a verdade € que MARCELLO CAETANQ, snnulv—
taneamente, segundo uma postura algo ecléctica, apelava para o f.act(f ('ie o direito posi-
tivo ter em conta os preceitos de Direito Natural, tal como os principios fundamentais
da Ordem Juridica em que o Direito Administrativo se insere (.413) (419). . o
Especificamente sobre as inovagdes deste Professor no ensino da cadeira de. D.ll'ellt(')
Administrativo, sem procurar ser exaustivo, eis um breve elenco de algumas das principais:

a) Desde logo, durante o primeiro ano de regéncia da cadeira' de ADi%'eito Admi-
nistrativo, isto €, no ano lectivo de 1933/1934, sdo visiveis tr€s importantes

aspectos inovadores: |

() Na parte respeitante a introdugdo, o programa gbre com a ar}ahse do
regime administrativo, af se procedendo, pela primeira vez entre P?,S’ auma
sintese sobre os “caracteres do regime administrativo portugués ,}de}nt}-
ficados com a separagdo entre a ordem administrativa e a o~rdem Jt}r1sd1-
cional, a prerrogativa da iniciativa e o privilégio de,execgg?o pr(;évxa dqs:
actos administrativos e, por #ltimo, a submisso da Adrmms‘tragao a lei;

(ii) No &mbito dos meios da actividade admini,s!:rativa‘: 0s Sl;ll’l.'lé,l"log omostrzjlm
que se tratou de forma desenvolvida a matéria do “Dominio” (4%°), desig-

(415) Cfr. MARCELLO CAETANO, Principios Fi undamentais do Direito Administrativo, 2." ed., Rio de

iro, 1989, p. 13. ) .
hnem:"‘)g A serdade, porém, € que desde a 8." edigiio do Manual, datada de 1968, Marcello Caetano havia

. N - 2 - N R
'tt:'radnﬁﬁdO'-a-inﬂuéncm-de—Dugmt—e—de*mdms-pmfessorerda—“gemgao'dc—i%‘fﬂstoﬂé—iﬁdgem eves

Fezas Vital e Magalhdes Collago. Sobre o assunto, cfr. MARCELO REBELO DE SOUSA, O Acto Admi-

nistrativo..., p. 15 e 16. TANO. Princii b l3e “
417)  Cfr. MARCELLO CAE , Principios..., p. .
241!1; Cfr. MARCELLO CAETANO, Manual..., 1.* ed., p. 73-74; IDEM. .0 Prob{erAna..A: p. 150 15;%.
(419)  Ainda sobre os aspectos metodol6gicos na obra e no ensino do Direito AdmmlstratxvoU[:)}g b
cello Caetano, cfr. AFONSO RODRIGUES QUEIRO, Ligées..., I (1976), p- 258 seg.;. FAUSTO DE ERI 5 REIS,
Geschichte..., p. 166 seg.; MARCELO REBELO DE SOUSA, O Acto Administrativo..., p. 19; M.
MARQUES, Références..., p. 253-254. . L
%"’) Rec{n'de-se, nopentanto, que j4 Rocha Saraiva no ano lectivo de 1912/19_13 havia mcl.mAdo no
programa da cadeira, pela primeira vez, um capitulo referente aos “bens ou cousas das pessoas administrati-

vas” (v. supra, n.° 7.18.).
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b)

¢

nadamente as teméticas referentes ao dominio piiblico, expropriagiio por
utilidade piblica, utilizagdo do dominio ptiblico pelos particulares, obras
piblicas e dominio comum; .
(ii) Em capitulo auténomo sobre os meios da actividade administrativa, foi
abordada, pela primeira vez, a matéria da “policia”, aqui se estudando a res-
pectiva teoria geral e as diferentes manifestacdes da policia administrativa;
(iv) Por iltimo, o primeiro ano de regéncia de MARCELLO CAETANO fica-
ria ainda marcado pela publicagio de umas lighes impressas, elaboradas
por quatro alunos (#2!), certamente sob a estreita orientagio do Profes-
sor (*22), subordinadas ao titulo de Direito Administrativo (423), representando
o contributo escrito mais completo e bem sistematizado de prelecgbes da
cadeira desde 0 Curso de Guimardes Pedrosa do inicio do século (424);

O ano lectivo de 1934/1935 foi, por seu lado, e muito possivelmente, o mais
importante para o ensino da cadeira de Direito Administrativo por MARCELLO
CAETANO, tendo sido neste ano, segundo se pode observar dos apontamentos
recolhidos pelo aluno Anténio de Castro Guimardes sob a epigrafe Formas da
Actividade Administrativa (*%%), que aquele Professor procedeu 2o estudo sis-
temdtico dos regulamentos e do acto administrativo, enquanto formas de exer-
cicio da actividade administrativa, dando sistemética diferente a um conjunto de
matérias normalmente avulsas ou deficientemente desenquadradas;

No inicio do ano de 1937, seria publicada a primeira edigio do Manual de
Direito Administrativo, revelando a sua sistematizagsio uma maturidade plena do
ensino ministrado, gerando importantes efeitos no futuro ensino da cadeira:

(1) Em termos inovadores assinale-se, por um lado, 0 tratamento auténomo
dos poderes financeiros ao nivel dos meios da actividade administrativa
€, por outro, do contrato administrativo no &mbito das formas de activi-
dade administrativa, além de, por tltimo, um acentuado desenvolvimento
ordenado da matéria sobre o contencioso administrativo;

(i) O sistema de exposigiio da matéria ap6s a introdugfio é, segundo o resumo
feito pelo préprio Manual (426), o seguinte:

¢ “Parte I — Organizago administrativa: — Teoria geral da organizagio
administrativa; — Organizagao administrativa portuguesa; — Agentes
administrativos;

DIREITO ADMINISTRATIVO

d)

e Parte Il — Actividade administrativa: — Meios da actividade admi-
nistrativa (Finangas, Dominio e Policia); — Formas da actividade
administrativa (Regulamento, Acto administrativo, Contrato adminis-
trativo);

e Parte 11l — Contencioso administrativo: — Teoria geral da jurisdi¢o
administrativa; Processo; Responsabilidade Administrativa™

No inicio dos anos quarenta, mais concretamente no ano lectivo de 1941/1942,
como j4 antes se disse (v. supra, n.° 6.2.), MARCELLO CAETANO viria a
aplicar no ensino da cadeira uma inovadora sisternatizagio de exposi¢do sequen-

. cial das matérias baseada no critério da relacfio juridica, transpondo-a, em 1943,

e)

para o Tratado Elementar de Direito Administrativo e, posteriormente, da 3.% edi-
¢o (1951) & 8.% ediglo (1968), para o Manual (#27);

A iltima edigfio do Manual, por sua vez, revela 0 ponto maximo que atingiu o
ensino da cadeira de Direito Administrativo por MARCELLO CAETANO, con-
centrando em mais de mil e quatrocentas piginas uma vasta matéria, corres-
pondendo ao grau mais elevado de matérias leccionadas que até hoje o ensino
desta disciplina comportou, sendo de salientar os seguintes aspectos:

@) Em primeiro lugar, o tratamento dado ao acto administrativo ultrapassa em
muito as cem paginas, subdividindo-se em quatro parégrafos:

¢ Facto juridico;

e Acto.administrativo: conceito, elementos e espécies;

o Validade e eficicia do acto administrativo. Vicios e sangdes;
o Extingdo, alteragio e suspensdo do acto administrativo;

(i) Em segundo lugar, igualmente a matéria do contrato administrativo é
objecto de amplo desenvolvimento, tratando-se do seu conceito e forma-
¢iio e, por outro lado, da execugdo, modificagdo e extingdo dos contratos
administrativos;

(i) Em terceiro lugar, 2 matéria respeitante aos meios da actividade admi-
nistrativa (: agentes administrativos e bens) e aos modos da actividade
administrativa (: servigos piblicos e policia), além de um considerdvel
desenvolvimento correspondendo a cerca de um tergo do Manual, conti-

nuam-ainda-hoje-a-ofereeer-uma-particularidade-digna—denota--nunca

mais foram objecto de qualquer tratamento em ligGes universitérias.

(*!) Tais alunos foram Anténioc Gomes, Lopes de Sousa, Nunes Correia e Sanches de Baena,

(**2) Para uma fundamentagdo desta dltima afirmagdo, cfr. SERVULO CORREIA, Direito Adminis-
trativo..., p. 106-107.

(*#) A edigdo € de Lisboa, mais concretamente do ano de 1934.

(*¥) Para uma caracterizagio da relevincia cientifica destas licdes do primeiro ano de regéncia de
Malrgzllo l((I)aetamo na cadeira de Direito Administrativo, cfr. SERVULO CORREIA, Direito Admmlstrallvo
p e 107

(*%)  Os referidos apontamentos, “ligBes feitas ao curso juridico do 2.° ano de 1934-1935, pelo Ex.™ Pro-
fessor Senhor Doutor Marcelo Caetano”, foram impressos em Lisboa, no ano de 1935,

. (%) Cfr. MARCELLO CAETANO, Manual..., 17 ed., p. 77.

Em conclusdo, se o ensino de MARCELLO CAETANO ndo foi totalmente inova-
dor nos temas que integrou no mbito do programa da cadeira de Direito Administrativo,
recebendo e acolhendo muito do que antes se havia construido ao longo da parte final

(427) Para uma critica a tal plano de exposicio das malénas. cft. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Rela-
torio..., p. 294 seg.
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do século XIX e dos primeiros trinta anos do século XX, em Coimbra e em Lisboa
vert?ade € que Ihe cabe o mérito de ter dado toda uma nova sistematizagdo e probiea-'
nilauz-agﬁo a ciéncia e 2 cadeira de Direito Administrativo que, deste modo, ganh .
cientificidade e juridicidade. . , °
.Dej tal modo o contributo de MARCELLO CAETANO foi importante para o ensing
df’ Dlr.elto Administrativo que se pode dizer que com ele surgiuz um novo Direito Admj :
nistrativo, sendo passivel a histéria do ensino da cadeira de ser dividida em dois gran.
des pen"odos: antes de MARCELLO CAETANO e depois de MARCELLO CAETANO. *
) Vejamos, seguidamente, os termos em que o contetido das principais inovagdes n )3
ensino de MARCELLO CAETANO se fez sentir na cadeira e na ciéncia do Direito
Administrativo. °

3) Conteiido das principais inovacdes

6.4. Observando agora o contetido dos ensinamentos de MARCELLO CAETANO
€Xpressos no seu Tratado Elementar de Direito Administrativo e nas mdltiplas edigdes ‘
do Manual de Direito Administrativo, cumpre comegar por referir ser impossivel o
el'enco' de todas as principais inovagGes deles resultantes para a ciéncia do Direito Admi- ‘
nlst{anvo, tanto mais que jé& Sérvulo Correia, apesar de especificamente analisar o con-
t«?nmoso administrativo, efectuou um vasto estudo sobre todos os principais aspectos
cientificos da obra deste ilustre Professor (428),

' Inﬂuen?iada a obra de MARCELLO CAETANO sobretudo pelo pensamento juri-
d'1co germénico e francés (*%), sem esquecer o contributo da doutrina italiana referen-
c.lada a0 longo do Manual (v. supra, n.° 6.3.), isto tudo apesar de, como o proprio refe-
ria em jeito de balango, “(...) em meio século de estudo Jja € muito dificil deslindar no
meu pensamento o que me pertence € o que foi colhido em seara alheia” (*39), a verdade
€ que uma tal obra representa no seu conjunto um papel central na “estruturagio siste-
mdtica e na clarificagio conceptual do Direito Administrativo portugués” (31). O Manual
de MARCELLO CAETANO consubstancia o primeiro “estudo completo da parte geral
do Direito Administrativo™ feito em Portugal (432) e, ainda hoje, passados mais de ses-
senta anos sobre a sua 1.2 edigdo, continua sendo usado nas universidades nos tribunais
e na Administrago. ,

) Si,m procurar Tepetir o que j4 se escreveu, podemos sintetizar em trés as principais
mnovagdes trazidas por MARCELLO CAETANO 4 ciéncia do Direito Administrativo:

1) Em primeiro lugar, deve-se a MARCELLO CAETANO uma especial preocu-

[ DIREITO ADMINISTRATIVO

bem dizer-se que no seu Manual repousa a raiz conceptual de toda a moderna
ciéncia do Direito Administrativo. Nas sugestivas palavras de André Gongal-
ves Pereira, “Marcello Caetano insere-se plenamente nessa corrente que vai
levar & formagfio de um novo Direito Administrativo. Mais estreitamente ligado
a Teoria Geral do Direito, mais atento aos aspectos interdisciplinares, liber-
tando-se do positivismo da escola francesa (...)” (*3%). Neste contexto, trés
observagGes adicionais:

(a) Ao longo da obra de MARCELLO CAETANO pode observar-se a forma-
¢do, o desenvolvimento e o apuramento de uma precisdo técnico-juridica
de todos os principais conceitos e institutos da ciéncia do Direito Admi-
nistrativo, ai se encontrando, a titulo de exemplo, as nogdes de Adminis-
tragdo Publica, pessoa colectiva de direito piblico, competéncia/atribui-
¢Oes, devolug@io de poderes, acto administrativo, contrato administrativo,
agente administrativo, obras publicas, policia ou ainda de todas as nogbes
elementares no dmbito das garantias dos administrados;

(b) A relevincia do contributo de MARCELLO CAETANO para o recorte
juridico-conceptual das principais realidades e institui¢des administrativas
— tanto mais importante quanto este aspecto era quase desconhecido pelos
seus antecessores, além de se encontrar na sua obra aliado a um inestimavel
esforgo de clareza e rigor de sistematizagsio — tem o inultrapassével mérito
de ter chegado quase intacto aos dias de hoje. Na realidade, por muito que
se diga ou escreva, todos 0s aspectos ou conceitos nucleares da ciéncia
do Direito Administrativo continuam no presente a ser entendidos na
sequéncia ou por oposigio aos de MARCELLO CAETANO: nele continua
a residir, afinal, o padrio de referéncia e validade dos conceitos operativos
deste ramo da ciéneia juridica. Por isso mesmo, pode bem afirmar-se que
em Direito Administrativo ainda hoje se poderd ir contra ou no sentido de
MARCELLO CAETANO, nZo se pode, no entanto, ir ssm MARCELLO
CAETANO; :

(c) Na realidade, todas as construgdes cientificas surgidas em Portugal na 4rea
do Direito Administrativo nos tltimos cinquenta anos, incluindo os manuais
ou ligbes resultantes do ensino universitério, encontram na obra de MAR-
CELLO CAETANO a referéncia nuclear em termos conceituais, podendo
dizer-se, em consequéncia, que este Professor representa a atribuicdo da

maioridade-eonceptual-do-Direito-Administrativo,-marcando-de-forma-ine-

Pagao no rigor dos conceitos juridicos operativos em Direito Administrativo:
seguindo uma metodologia préxima da jurisprudéncia dos conceitos (433), pode

(:;:) Cfr. SERVULO CORREIA, Direito Administrativo..., p. 106 seg. =
. 141(8‘3; Neste sentido, desenvolvendo a temdtica, cfr. SERVULO CORREIA, Direito Administrativo...,

(43%) Cfr. MARCELLO CAETANO, Principios..., p. 13. .

(‘31') Cfr. SERVULO CORREIA, Direito Administrativo..., p. 141,

(*3) Cfr. DIOQO FREI'I‘A:S DO AMARAL, Curso..., I, 2. ed., p. 182-183.

(%) Neste sentido, cfr. SERVULO CORREIA, Direito Administrativo..., p- 141.
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quivoca o século XX (435);

2) Em segundo lugar, a obra cientifica de MARCELLO CAETANO ¢ igualmente
marcada por uma profunda elaboragdo dogmdtica que ultrapassa o “mero”
rigor do aspecto conceptual anteriormente referido. H& em toda a obra uma cons-

() Cfr. ANDRE GONCALVES PEREIA, Marcello Caetano..., p. 182.
(%) Cfr. SERVULO CORREIA, Direito Administrativo..., p. 103-104.
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tante preocupagio de inovar em termos juridico-dogmaticos, apesar de se obser-

var‘um “nacionalismo juridico” (*39), isto €, sempre no respeito pelo propésito
de ‘forr.lentar a elaboragho de uma teoria do Direito Administrativo que nio
fossie tributdria do estrangeiro, embora n#io se divorciasse (pois ndo podia nem
devx.a faz&-10) das correntes doutrindrias dos pafses com que Portugal mantém
afinidades de vida social e de processos de administragiio” (437). Exemplifi-
quemos algumas das principais dreas de elaboragsio dogmética tomando como
centro de andlise a titima edi¢io do Manual de Direito Administrativo:

() Quanto as fungdes do Estado, reconhecendo que nem toda a actividade do
Estado se reconduz & prética de actos juridicos — e, neste sentido, afas-
tando-se do pensamento normativista —, dividindo antes as fun¢des do

Estado em fungdes juridicas e fungBes n#o juridicas, incluindo nestas dlti-

mas a fungdo técnica e a fungio politica (438);

Estabelecendo os critérios de diferenciagiio entre as pessoas colectivas

piiblicas e as pessoas colectivas privadas (%) e, por outro lado, definindo

os principios fundamentais sobre a sua criagdo, estrutura e extingdo (%0);

(c) Definindo 0 modelo estrutural bésico de organizagdo da Administragﬁc;
Pblica, dividindo as entidades, segundo o respectivo substrato, em pessoas
colectivas priblicas de tipo territorial, institucional e associativo *4h e
:'ﬂém disso, sistematizando toda a estrutura da Administragio portuguesa (442)’
incluindo uma teoria geral das “pessoas colectivas de direito privado e:
regime administrativo” (443);

(d) Deslocando o tratamento da teoria da competéncia, antes tratada a propo-
sito dos poderes e deveres dos funciondrios ou agentes administrativos (44,
para o terreno da organizagdo administrativa, mais precisamente para o
ambito da estrutura orgénica das pessoas colectivas (45);

(e) Tragando a tipologia e classificagZio dos actos administrativos e seu regime,
em especial a teoria completa dos vicios e respectivas formas de desvalo;
juridico (“sanges da ilegalidade™) (446);

(®

g

(435)
(7
(#3%)
(%)

)
)
(=)
9

(#0)°

Neste sentido, cfr. SERVULO CORREIA, Direito Administrativo..., p. 107.
Cfr. MARCELLO CAETANO, Manual..., 42 ed. (1956), p. 6 do preficio.
Cfr. MARCELLO CAETANO, Manudl..., 1, 10 ed., p. 7 seg.
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(f) Teorizando os principios fundamentais em torno do regime juridico da for-
macdo, execugio, modificagio e extingio dos contratos administrativos *47y,

(g) Estabelecendo as linhas mestras do conceito e regime da extensio, forma-
¢lio, utilizagio e extingsio do dominio piiblico, além do dominio privado da
Administracio (448);

(h) Recortando a teoria geral das garantias de legalidade e dos administrados,
desde os conceitos até ao regime jurfdico das garantias de natureza politica,
graciosa e contenciosa (449,

Em terceiro lugar, o contributo inovador d¢ MARCELLO CAETANO centra-se
também na enorme influéncia que o conteido do seu ensino da cadeira de
Direito Administrativo deteve (e ainda detém) ao nivel das opgBes legislativas,
das orientagBes jurisprudenciais e na formagio da doutrina e da investigagao cien-
tifica jusadministrativista: :

(a) Por um lado, assiste-se a uma curiosa interac¢@o entre a doutrina do Pro-
fessor da cadeira de Direito Administrativo e o préprio progresso legisla-
tivo (40), tal como sucedeu com a reforma do Cédigo Administrativo ou
do Supremo Tribunal Administrativo, levando a que, por vezes, “se torna
praticamente impossivel discriminar a medida em que foi MARCELLO
CAETANO o motor das mudangas daquela outra em que soube apreender
rapidamente o alcance de inovagGes aparentemente pontuais para as con-
verter em matéria prima a tarefa doutrindria de organizagio e estabilizagio
de conteiidos e estruturas latentes do nosso Direito Administrativo™ (431);

(b) Por outro lado, se antes d¢ MARCELLO CAETANO j4 Magalhdes Collago
deu ateng#o 4 jurisprudéncia como fonte de Direito Administrativo, fazendo-a
integrar nas respectivas prelecgdes, a verdade é que o esforgo do primeiro
permitiu também juntar a interacgfio decorrente de uma situagéo inversa (#32);
a influéncia dos ensinamentos universitérios junto dos magistrados dos tri-
bunais administrativos, situagiio essa que ainda hoje se verifica, bastando
para o efeito a simples leitura das decisGes dos tribunais administrativos e
observar as abundantes citagdes do Manual;

(c) Por tltimo, a influéncia do ensino de MARCELLO CAETANO fez-se (e
faz-se) ainda sentir ao nivel da investigagdo cientifica em torno das maté-
rias de Direito Piblico, chegando mesmo a afirmar-se que neste aspecto se

centra 0_sew principal servico A universidade: “criar e impulsionar 08 SeUs . ..o

:Cfr.,‘MARCELL_O CAETANO,-Manual...,-1,-10 >eds-p —481-seg:

Cfr. MARCELLO CAETANO, Manual..., I, 102 ed., p. 195 seg.

Cft. MARCELLO CAETANO, Manual..., I, 10.* ed., p. 185.

Cfr. MARCELLO CAETANO, Manual..., 1, 10.° ed., p. 255 seg.

Cfr. MARCELLO CAETANO, Manudl..., I, 102 ed., p. 396 seg.

Note-se, cumpre esclarecer, que até ao Tratado Elementar (1943) e 3 2. edicdo do Manual (1947)

também MARCELLO CAETANO — tal como a doutrina que o antecedera — integrava a teoria da compe-

téncia no ambito do estatuto dos funcionrios ou agentes publi lti i
to ! publicos. Neste dltimo sentido, cfr. MAR
CAETANO, Direito Administrativo, p. 264 seg.; IDEM, Manual..., 1? ed., p. 239 seg. ¢ CRLLO

(9

Cfr. MARCELLO CAETANO, Tratado Elementar..., 1, p. 157 seg.; IDEM, Manual..., 2.* ed.

p- 95 seg.; IDEM, idem, 1, 10" ed., p. 222 seg.

(*9)

i
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Cfr. MARCELLO CAETANO, Manual..., I, 10* ed., p. 427 seg.

f

v

[P

Rt

[
fdsvia

VITTTITTITO I

(47)
(#%)
(49)
(450)
(51
)
)

continuadores, criando uma escola que dura até hoje € que estd em plena
expanso” (433).

Cfr. MARCELLO CAETANO, Manual..., I, 102 ed., p. 569 seg.

Cfr. MARCELLO CAETANO, Manual..., I, 9." ed., p. 879 seg.

Cfr. MARCELLO CAETANO, Manual..., I, 9.* ed., p. 1201 seg.

Neste sentido, cfr. SERVULO CORREIA, Direito Administrativo..., p. 140-141.
Cfr. SERVULO CORREIA, Direito Administrativo..., p. 141.

Cfr. ANDRE GONCALVES PEREIA, Marcello Caetano..., p. 182.

Cfr. ANDRE GONCALVES PEREIA, Marcello Caetano..., p. 183.




4) Conclusio

6.5. O dltimo aspecto mencionado sobre o contributo de MARCELLO CAETANO
Para o progresso da ciéncia do Direito Administrativo permite extrair uma importante con-
clusdo: a “Escola de Lisboa” de Direito Administrativo, indiscutivelmente fundada por
MARCELLO CAETANO (454), encontra no Manual de Direito Administrativo o principal
elemento aglutinador, estruturante e difusor (459). .

E hd j& nesta Escola, urge sublinhar, duas geragbes de jusadministrativistas: aque-
les que foram alunos e colaboradores directos de MARCELLO CAETANO e os que,
nunca o tendo como Professor, receberam através dos seus ais préximos continuado-
} res a transmissdo de um método e de um saber ou, principalmente, os quadros mentais
: (actualizados) do Manual. Também aqui, repita-se, podem contestar-se as posigdes de

CAETANO, n#o se pode é, todavia, ignors-las.

Verdadeira “biblia do Direito Administrativo”, o Manual, além de testemunhar o
ensino e o pensamento do seu Autor, desempenhando um papel impar na histéria do
Direito Administrativo (v. supra, n.° 6.4.), permite-nos verificar que a palavra de um Mes-
tre pode criar discipulos, porém; 6 um manual pode formar uma escola e influenciar a
Jurisprudéncia. Muitos podem-lhe seguir o exemplo, todavia, a histéria do Direito
reserva a MARCELLO CAETANO o mérito de ter sido o primeiro e, mais importante
ainda, aquele que colocou ordem a0 verdadeiro caos existente até aos anos trinta no
Direito Administrativo e cuja causa estava na inexisténcia de qualquer compéndio sis-
temdtico e actualizado da matéria referente 2 parte geral deste ramo da Ciéncia Juri-
dica (%3),

Sendo o maior mérito de MARCELLO CAETANO a criagéio de uma escola de Direito
Piblico, em especial na 4rea do Direito Administrativo (57), a verdade € que essa é tam-
bém a heranga mais importante que todos nds ainda hoje somos chamados a partilhar.

De forma directa ou indirecta, o Manual continua hoje a formar os quadros men-
tais do ensino e da aplicagio do Direito Administrativo em Portugal. A circunstincia de
os dois volumes do Manual serem ainda o tinico texto publicado que compreende o

(*%) Sobre Marcello Caetano como criador da uma “escola de direito publico”, cfr. o preficio ao livro
Estudos de Direito Piblico em Honra do Professor Marcello Caetano, Lisboa, 1973, p. 7 € 8; DIOGO FREI-
. TAS DO AMARAL, Curso..., 1, 2. ed., p. 183.

(*%) A difus3o externa do pensamento de Marcelo Caetano expresso no Manual de Direito Adminis-
trativo encontra a sua expressdo em trés manifestagdes:
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quadro global das matérias do Direito Adminis'trativo portugués de.teEmma cg:g n'asi Sl:;lal:
versidades, nos tribunais, nos gabinetes do Ieglslador. ou nas repart’lgoe.s da h.m{n. ;
¢do ele continue a ser texto de referéncia obringtéfui. Nunca até ho!e na c;st(énz; lhg
Direito portugués, salvo se exceptuarmos as Irzstztuzgoes fie Mello Frlelre ou ea 1§n 0
da Rocha, houve uma obra proveniente de IIQOCS.UI?IVCTSIté.HaS que UVZSS% um o fde
vidade tdo grande e marcasse tantas geragbes de juristas, dentro e fora da Univer.
de Lisboa, como o Manual de MARCELLO CAETANO. e Cor
O Manual de Direito Administrativo representa, como be‘r‘n s1fnteuza érvu r0Como
reia, uma obra que nunca morrerd, apesar do 'decursq dq tempo: ela ué Ptzvnnan:’c;:t Foomo
uma manifestagiio cimeira da criagio juridica em Portugal. _ Rep(?snox‘j; ; 1 tese 9o
pensamento juspublicista de uma época, nela se descobFe a raiz d(? 1d3nt1 ade qll:1 X e
nés, a doutrina administrativista hd-de levar no seu bojo para, além de europeia, p
continuar a sentir-se principalmente portuguesa” (458).

B) Marques Guedes

6.6. ARMANDO MARQUES GUEDES foi o primeiro discipulo dfz l\flarcellq C'iie-
tano a concluir o doutoramento em Direito Administrativo (*) € a sulfstltul-lo na rege;l—
cia da cadeira, isto durante o periodo em que aquele exerceu as fungdes de Ministro da
Premll)e(l;l 2;85111(9)538_ II\?I?IQQUES GUEDES na cadeira de Direito Adfnir-l'istrativo’ e).(isteén
duas edigdes de ligSes policopiadas, ambas publicadas pela Associagdo Académica da
Faculdade de Direito de Lisboa:

e Direito Administrativo, ligdes proferidas ao curso dci»;é;ano juridico de 1955/1956,
datadas na folha de rosto de 1955 € na capa de 56; )
e Direito Administrativo, ligoes proferidas ao 2.° ano juridico de 1957/1958, data

das de 1957.

Ambas as edigdes das ligSes de Direito Administrativo de MARQUES GUEI?ESal ;::z:
mitem observar o extremo rigor colocado na sistematizacéo das ~maténas,_ ?doﬂm o e
nica da relagdio juridico-administrativa como critério de ordenagdo e?(pg?mz} o irtorirgaes

i | jufzo da auséncia de significativas altel
da cadeira. Em termos comparativos, sem prejuizo ¢ igni torages
de texto — salvo pontuais desenvolvimentos explicitadores da sequéncia das (;nate:;:: en;
& visivel, no entanto, um reforgo destas mesmas preocupacCes sistematicas da pa Ied

da_primeira para a segunda ediciio das licdes de Direito Administrativo. O facto justifica,

a) Ainda nos anos quarenta, na tradugio do seu Tratado Elementar de Direito Administrativo para lin-
gua castelhana;

b) A publicag@o no Brasil, em 1970, da 8.° edigdo do Manual de Direito Administrativo e, j4 no final
dos anos setenta, a prépria elaboragfio pelo Autor de uma teoria geral do Direito Administrativo adap-
tada 2 realidade brasileira sob a epigrafe Principios Fundamentais do Direito Administrativo;

¢) A recepcio da sua obra, isto €, tanto do Manual como dos Principios, ao nivel da doutrina admi-
nistrativista brasileira (cf. CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, Curso de Direito Admi-
nistrativo, 8.* ed., Sio Paulo, 1996, p-89, 367 e 394).

(#5%) Neste mesmo sentido, cfr, MARCELLO CAETANO, Manual..., 12 ed., p. 7.
(*57) Neste sentido, cfr. ANDRE GONCALVES PEREIA, Marcello Caetano..., p- 183.

por isso mesmo, uma especial atengfo ao texto das licoes pub{it.:ado .erp‘1957. o
Adoptando uma metodologia juridica prépria dz? df)gmanca_ 91V111§ta, 321613 prﬁAR-
das necessdrias adaptagbes as especificidades do Direito Administrativo (4%Y),

f RREIA, Direito Administrativo..., p. 155. o
E:::; gg i]%RRI\\/I’/l\JI]\‘I(];C(): ?/IANILIAEL ]';g OA. MARQUES GUEDES, A Concessao (Estudo de Direito,

ionci ica Administrativa), 1, Coimbra, 1954. - S .
Cnencu(z‘5 si)P‘;\IJZ;f: sAenZé': pro : lex emplo, cfr. ARMANDO MARQUES GUEDES, Direito Administrativo, Poli

cop., AAFDL, Lisboa, 1957, p. 260-261.
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g;ﬂ?irngDES dconfere 1ao sistema de exposigio da matéria segundo a técnica da Tela-
ica um desenvolvimento cuja coeréncia e 1 i .
Im . gor do sistema ultrapass 1
que antes havia sido ensaiada por Marcello 3 edicto do
e ante | p ' Caetano no seu Tratado ou na 3.2 edigio do
métoé\iu(r;; ;mu;rg sentido mtlatodolégico, MARQUES GUEDES confessa-se adepto do
Co, sem prejuizo do “alargamento do horizonte juridico” i
i e Juridico” proporcionad
pela escola realista francesa (%!), definindo ro s oop.
cla e ! , -se como adepto de um retorno is co;

_ ncep-
¢oes gsnatural15ta§ e co’le?borando no esforgo de superacio do positivismo (462) ®
et réxatg?légf ~51stdeme;.t1cos de sequéncia expositiva das matérias, segundo se pode

- edicdo das licSes publicadas (1957) (46%), depois d i 3
se aborda a Administragso Piblica e o Direi istative, & parte primetes o dops
. ( o Direito Administrativo, a parte primei ini
dedicada ao estudo da teoria geral d 30 juridi ive oo s o)
a LY .
codlcada g relago juridico-administrativa divide-se da seguinte

a) O pnrpeirF) capitulo, referente aos sujeitos da relagdo Jjuridico-administrativa, trata,
em prmeiro lugar, dos sujeitos da Administragdo Piblica e, num segundo i
grafo, dos administrados; P

b) O segundo capitulo, tendo j mini

, como fema o objecto da relagio juridico-administrati
debruga-se sobre o estudo de cinco realidades: ! : e

(1) O poder juridico, i irei jecti (ibli i

oo ires func?:ili:z;mdo os direitos subjectivos (ptiblicos e privados)

Qi) O dever juridico;

(iii) A capacidade juridica, tanto das pessoas singulares quanto das pessoas colec-
tivas, tljata'ndo neste wltimo ponto da respectiva capacidade (de direito privad

e de direito piblico) das pessoas colectivas e da teoria da com eI:‘ i ?

(iv) A prestagdo, enquanto conteddo dos poderes e deveres; P

(v) A classificagiio objectiva das relagdes jurfdico;adminisl;-aﬁvas;

c) O~ terceiro capitulo incide sobre o facto juridico, comegando com a classifica
gdo .dt.)s mesmos e, posteriormente, passando para o estudo do regulame t-
administrativo e do acto administrativo, analisando a propoésito de cada um: dn ;
tas duas‘ figuras as respectivas condigdes de legalidade, os vicios, as s ses o
as condigBes de cessagiio de vigéncia (464). ’ , e e
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Nas licSes publicadas ndo € possfvel encontrar, no entanto, 0 quarto capitulo dedi-
cado 20 estudo da garantia da relagiio juridico-administrativa (46%), nem qual seria o
contetido das partes seguintes do programa da cadeira de Direito Administrativo.

De qualquer modo, cumpre sublinhar, o esquema apresentado por MARQUES
GUEDES mostra-se aliciante, compreendendo o estudo de certos aspectos da relaggo juri-
dico-administrativa referentes aos administrados que t8m em termos sistematicos uma auto-
nomia que falta a0 modelo da relagfo juridica apresentado por Marcello Caetano. Nesse
sentido, enquanto Caetano remete para um simples dltimo ponto do capitulo referente aos
sujeitos o estudo dos “individuos como sujeitos da relagdo jurfdico-administrativa” (46),

. o ensino de MARQUES GUEDES traduz uma inegével contribuigdo para a dignificacéo

do estatuto do administrado no contexto do estudo do Direito Administrativo, dedi-
cando-lhe, tal como & Administragdo Publica (apesar da enorme diferenca de desenvol-
vimento), um parégrafo auténomo (467). Por outro lado, excluindo do programa o estudo
dos bens, enquanto matéria integrante do objecto da relagéo juridico-administrativa ante-
cedente do facto e, por isso mesmo, do acto administrativo, a verdade é que o pro-
grama apresentado por MARQUES GUEDES consegue fugir a algumas das principais
criticas dirigidas contra esta técnica de exposigdo das matérias (*68).

6.7. Recortado o plano de exposi¢do das matérias no ensino da cadeira de Direito
Administrativo leccionada por MARQUES GUEDES, importa agora proceder a0 estudo
de algumas das principais inovag@es do contetdo do seu ensino resultantes das licoes de
Direito Administrativo publicadas, tendo especialmente em consideragdo o confronto

com o Manual de Marcello Caetano. -
Neste contexto, podemos apresentar a seguinte sintese:

a) Em primeiro lugar, como que retomando uma tradigdo sociolégica anterior ao
ensino de Caetano, MARQUES GUEDES comega o estudo do Direito Admi-
nistrativo pela Administragdo Piblica como facto social, af abordando o facto
administrativo — incluindo as matérias referentes 4 sociabilidade, a0 plura-
lismo das formas de sociedade e s condigBes de manutencéio da vida em socie-
dade — e as disciplinas que estudam o facto administrativo (469), s6 depois
procedendo ao desenvolvimento da Administragdo Piblica como realidade jurf-

dica (479);

461 .
i (%" Cfr. ARMANDO MARQUES GUEDES, Direito Administrative (1955).p..46; IDEM, idem-(1957);-

Sy T Ny

462
Em)) ‘(if;n ﬁxﬁl{o ;\AAIRQUES GUEDES, Pireito Administrativo (1957), p. 308.
s de ot b a(ézllo tas icGes e:cprtfssa uma sistematica que viria a ser acolhida na ediciio de 1957, ape-
o e most ’mm ente com a 2. e'dl_gﬁo, certos aspectos embriondrios. Por isso mesmo, salvo indi;: 3
» fomamos como base de exposico a sequéncia de matérias resultante da ltima ed}gio e

() Neste especifico a ica
specto, s f
matérias: pecto, a ediclo de 1955 mostra-se mais completa, integrando as seguintes

a) Quanto a0 ac inistrati i i
Q to administrativo, trata-s; ainda da matéria respeitante & suspensdo da executoriedade

5 go‘acto e dos seus elementos acessérios:
xiste, ' i
por outro lado, um breve paragrafo respeitante ao contrato administrativo.

RS

)—Este-me: uurplupéaiiu havia-antes-sido:
DES, Direito Administrativo (1957), p. 177.
(466) Cfr., entre outros exemplos, MARCELL

IDEM, Manual..., 42 ed., p. 164 seg.
(47) Cfr. ARMANDO MARQUES GUEDES, Direito A

(1957), p. 256 seg.
(%%) Ha, por isso mesmo, alguma injustiga nas observagdes criticas dirigidas contra o critério da rela-

¢io juridica proposto por Marques Guedes, cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Relatdrio..., p. 296-297.

465)
\

dministrativo (1955), p. 232 seg.; IDEM, idem

(%9) Cfr. ARMANDO MARQUES GUEDES, Direito Administrativo (1955), p. 9 seg.; IDEM, idem

(1957), p. 9 seg.
(#®) Cfr. ARMANDO MARQUES GUEDES, Direito, Administrativo (1955), p. 37 seg.; IDEM, idem

(1957), p. 36 seg.

ido pelo-Autor; cfr- ARMANDO-MARQUES.-GUE--

O CAETANO, Tratado Elementar..., I, p. 164 seg.;
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b) Em segundo lugar, a propdsito do sujeito da relagio juridico-administrativa
além da abordagem da temitica respeitanie ao posicionamento da Administra:
¢o Piiblica como sujeito passivo (#71), cumpre sublinhar a posicio adoptada por
MARQUES GUEDES sobre o conceito dc érgdo, identificado com a pessoa
fisica (#72), defendendo ainda existir uma relagdo de prestagdo de servicos entre
as pessoas colectivas e 0s seus 6rgaos (*73) e, por outro lado, adoptando um cri-
tério baseado na personalidade e na capacidade para a disting#io entre pessoas
c'olectivas publicas e privadas, concluindo que “a mesma pessoa colectiva pode
simultaneamente ser pessoa colectiva de Direito piblico e de Direito pri-
vado” (474);

¢) Em terceiro lugar, ainda quanto ao sujeito da relagdo juridica, particularmente
no que respeita ao modelo de entidades colectivas incluidas no aparelho orgé-
nico da Administragdo Priblica, expressa-se um entendimento inovador que dis-
tingue duas grandes categorias (*75): as pessoas colectivas de origem piblica (476)
e as pessoas colectivas de origem privada (477);

d) Em quarto lugar, no que concerne a0 objecto da relagio juridico-administrativa,

- mais especificamente no que respeita & capacidade de direito privado das pes-

"soas colectivas piiblicas, merece destaque o expresso reconhecimento da titu-
l.tm‘dade de direitos pessoais e de direitos patrimoniais, além da faculdade de pra-
ticarem actos de comércio (478);

¢) Em quinto lugar, no que se refere ao facto juridico, duas observages importa

expressar sobre as licdes de MARQUES GUEDES:

() A edicdo de 1957 do Direito Administrativo traduz a primeira obra que ana-
lisa as condigdes de legalidade do regulamento (47°) e, principalmente, a
primeira que de forma expressa aplica a teoria dos vicios do acto admi-
nistrativo ao regulamento (480), desenvolvendo também a temitica do

(") Cfr. ARMANDO MARQUES GUEDES, Direito Administrativo (1955 H i
(1957 p. 185 ¢ (80 ( ), p- 169; IDEM, idem

(“2) Cfr. ARMANDO MARQUES GUEDES, Direito Administrativo (1955 175-176; i
(1957 3 190 503 i 0 ( ) P 176; IDEM, idem

I(:"’-")ec]Cfr. AdRMANDO MARQUES GUEDES, Direito Administrativo (1957), p. 200 e 201.

a edigdo de 1955, no entanto, fala-se a este propésito apenas em relagBes de re; £ i
| presentagio necessiria,

cfr. ARMANDO MARQUES GUEDES, Direito Administrativo (1955), p. 184.

(") Cfr. ARMANDO MARQUES GUEDES, Direito Administrativo (1955), p. 196; IDEM, idem

[ DIREITO _ADMINISTRATIVO

vicio de inconstitucionalidade dos actos regulamentares (“8!) e as res-
pectivas sangBes juridicas (482) (483);

(ii) Expressa-se o entendimento de que o desvio de poder €, em Direito
Piblico, o equivalente ao abuso de poder e 2 fraude 2 lei, sem prejuizo
de cobrir “no entanto, além das situagdes correspondentes, outras que
ndo t8m paralelo no 4mbito do Direito privado” (84).

A obra de MARQUES GUEDES no ambito do Direjto Administrativo encontra-se,
infelizmente, esquecida pelo pouco destaque que tem tido, principalmente motivado por
ninca ter sido publicada em edigfio impressa e exterior 2 universidade, vivendo ador-
mecida, por outro lado, pela sombra abafante do Manual de Marcello Caetano cujo
ensino da cadeira de Direito Administrativo retomou em 1958.

A verdade, porém, € que as licdes policopiadas de 1957 do discipulo s#o dotadas
de um rigor e de uma sistematizagio que em nada sfo inferiores 20 modelo da rela-
¢o juridica ensaiado por Marcello Caetano na exposigdo da matéria de Direito Admi-
nistrativo, revelando até, por vezes, uma superioridade temdtica e de organizagdo orde-
nativa das matérias. o

Seria da mais elementar justica, por isso mesmo, promover a urgente publicagdo de
uma reimpressio das ligbes de Direito Administrativo d¢ MARQUES GUEDES. E,
por certo, quarenta anos apés a sua publicagdo, tais ligSes serviriam ainda de porta para
um repensar actual da ciéncia do Direito Administrativo & luz da técnica da relagéo
juridica. :

Tratar-se-ia, além de tudo, de uma justa homenagem ao seu ilustre Autor, figura
impar como Professor e Ser Humano de quem tive a honra e o privilégio de ter sido
(e sempre ser) aluno e depois colaborador como assistente.

C) Freitas do Amaral: 2) 1.° periodo

1) Preliminares

6.8. Nio obstante ter sido André Gongalves Pereira o segundo discipulo de Mar-
cello Caetano a doutorar-se na drea do Direito Administrativo (#8%), cabendo-lhe ainda
o lugar de seu sucessor na “lideranca do grupo de Ciéncias Politicas” (486) quando,

(1957), p. 215-216. _

(%) Cfr. ARMANDO MARQUES GUEDES, Direito Administrativo (1955), p. 197 seg.; IDEM, idem
(1957), p. 220 seg.

(‘j’ﬁ) Aqui se i-megrando,_ segundo MARQUES GUEDES, o Estado, as provincias ultramarinas, as
autarquias locais, institutos piblicos, corporagdes e organismos corporativos obrigatérios e a Igreja Cat6lica.

. ¢ ‘Er}quac.!ram-se neste ambito, segundo MARQUES GUEDES, as pessoas colectivas de utilidade

piiblica adml{ns}mt_wa, 0s organismos corporativos facultativos, as associagBes religiosas com fins beneficen-
tes ou de assisténcia e as sociedades de interesse colectivo concessionarias.

() Cfr. ARMANDO MARQUES GUEDES, Direito Administrativo (1955 5
idem (1957), p. 284 e 285. . et ¢ » p. 234 ¢ 236; IDEM,

(:::) Cfr. ARMANDO MARQUES GUEDES, Direito Administrativo (1957), p. 350 seg.

(%) Cfr. ARMANDO MARQUES GUEDES, Direito Administrativo (1957), p. 377 seg.

b
-
M
[y
.
oo
i
W
e
B
[
[
[P
P
[
[
IR
.
[
i
b

TT@) Cfr. ARMANDO MARQUES GUEDES, Direito Administrativo (1957), p. 378 e 380 seg.

(42) Cfr. ARMANDO MARQUES GUEDES, Direito Administrativo (1957), p. 392 seg.

(483) A este prop6sito, cumpre referir que a edigio de 1955 do Direito Administrativo de ARMANDO
MARQUES GUEDES nio tratava do regulamento, apesar de abordar o contrato administrativo, situagio que
seria invertida na edigdo de 1957. :

(%) Cfr. ARMANDO MARQUES GUEDES, Direito Administrativo (1957), p. 388.

(#5) Cfr. ANDRE GONCALVES PEREIRA, Erro e llegalidade no Acto Administrativo, Lisboa, 1962.

Para uma ilustragio da forte influncia deste Hustre Autor e desta sua obra ro Direito brasileiro, especialmente
1 s do acto administrativo e da do siléncio administrativo, cfr. CELSO ANTONIO

ao nivel dos

BADEIRA DE MELLO, Curso..., p. 219 seg. e 236-237.
(436) Neste sentido, cfr. ANDRE GONGALVES PEREIA, Marcello Caetano..., p. 184.
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em 1968, aquele assume as funcs i
; . ¢Oes de Presidente do Conselho de Mini
S 1998, 2oy o de Ministros, a
¢ zcu ria IQGQ FREITA$ DO AMARAL, doutorado no ano anterior 487y, Verdz.u?e
ga§ z'i) regéncia da cadeira de Direito Administrativo + Hem v
Admmig;g:;rado; de Marcello Caet.ano na revisdo e actualizagfio do Manual de Dire;
, i AN\;O, esde a sua 8. edigdo, datada precisamente de 1968, DIOGO 1-711:;-132‘0
e hel'aARALnga L ref;c;senéa I;\Z evolugio histérica do Direito Administrativo o dep(f-
entifica de Marcello Caetano e i i .
Tan ifica d , POT 1SS0 mesmo, o
Escol; ~de Direito Adrrymstratwo de Lisboa por aquele fundada © contimiador da
5o A]\ZOA Ro;slt’ante a linha de continuidade, a verdade & que o ensino de FREITA,
oolle CaAT rc;[:;l:: untla renovagio e actualizacio do Direito Administrativo: se MarS
o enta um ponto de chegada d i i i ,
> ) I¢ enta g € uma via de ensino da ciénci
Dgezlc:d xzdRI{Au{luﬁtratlvo m?ugurada por Rocha Saraiva, o certo & que I;;TEII;:;
D ARA € quem vaj adaptar um modelo de Administragio e de ensino d
oo Adm dmstrahyg formado nos quadros de um Estado autoritério antipar] :
iy 119;1;10:;’42, ‘tiall co(;no era o Estado Corporativo vigente dura;lte a }éonzsi-
, odelo de u irei Ati .
Conssinicao s 19, m Estado de Direito democratico resultante da
o - ”
s reflexos de uma tal evolugZo politico-constitucional na ciéncia do Direito Admi

B m cons p
nistrativo detellnlll()u, [ onse: uencia, dOIS randes eIl sino da espectiv
q gran odos no en T pecliva

e Um primei i
C(r)?j s[g:ﬁ:;rg (}j):r;c;c;c;, cdoxrespondente 20 ensino da cadeira durante a vigéncia da
, dominado ainda pela figura tutelar d
. Itznt;retanto chamado a exercer fungtes governativas; e Marcello Cactano
: 1; ;eegst:;dg f:;?dg, Jz; durante a vigéncia da Constituigio de 1976, iniciado com
€ncia da cadeira na F: irei isb
ot o 0. aculdade de Direito de Lisboa, durante o

ObSeI Vemos, muito Sumariamente, cada um destes dOlS PBIIOdOS O ensino da
> ]
d nsin
Cadelra de l)lrelto qdm‘nlstratlvo por DIOC 30 FR EI IAS l)() AIViARAL. Note-se,

porém, que a anélise do segund i 4 i
0 periodo serd prece i
regno da regéncia deste Professor. precedid e um breve estudo sobre o iter

2) Primeiro periodo de ensino

ensino da cadeira, sendo de salientar os cinco seguintes:

T
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Com efeito, observando os sumArios manuscritos do primeiro ano de regéncia da
isciplina, verifica-se que o curso segue uma sistematizacfio que, além de frequentes

remissOes €xpressas, se pode considerar em muito semelhante 2o plano resultante do
Manual de Marcello Caetano (488),

No entanto, cumpre esclarecer, a citada semelhanca de sistematizagio néo significa
ue 1o texto dos préprios sumdrios se deixem de encontrar aspectos inovadores no

a) Desde logo, na introdugdo s&o sublinhadas as transformac@es recentes nos sis-
temas de administragio em Inglaterra e em Franca, assistindo-se a uma apro-
ximagio entre os dois sistemas, ai surgindo, segundo se pensa pela primeira vez,
a referéncia a uma “actuacio mais frequente da Administragdo sob a égide ao
Direito Privado” no sistema de tipo francés;

b) A propésito dos servigos administrativos sao analisados os servigos piiblicos,
recortando os seus modos de gestdo e o respectivo regime juridico, tratando-se
de modo particular neste contexto os servigos de policia, aqui mencionando os
principios limitativos da actiagdo policial que, apesar de j4 anteriormente for-
mulados por Marcello Caetano, ganham agora especial destaque nos sumarios
manuscritos:

() Principio de que a policia no deve intervir no ambito da vida privada dos
individuos;
(i) Principio de que a policia deve actuar sobre o perturbador da ordem e néo
sobre quem legitimamente exerce 0 seu direito; '
(iii) Principio de que a policia nio deve impor restrigbes nem usar da coac-
¢do para além do estritamente necessério;

No ambito da organizagio administrativa abre-se um pardgrafo especialmente
dedicado s associagbes piiblicas, af incluindo os organismos corporativos € as
cooperativas de interesse piiblico;

C,

2

tomando em considerag3o os sumdrios do ano lectivo de 1968/1969, verifica-se

(48) Na realidade,
EREITAS DO AMARAL se encontra sistematizado

que o curso de Direito Administrativo regido por DIOGO
da seguinte maneira:

6.9. O primeiro perfodo do ensi
_ . O primeiro p ensino de DIOGO FREITAS DO.AMARAIL o8]
e cx&deDuexto-Admnﬂstﬁnvo, iniciado no ano lectivo de 17968/1969, encon&;:?ggzz:

mentado em sumérios manuscri ;
uscritos e policopiados cuj i
. ~ 08 ns .
das considerages que se seguem. Piados cujos textos constituem a principal fonte

-_—

487
(**) Cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, A Execugio das S dos Tribunais Administrati
¢ Y ativos,

Lisboa, 1967. (A . ~
g . presente disserta i ; 2 e
Almedina, em 1997). o foi agora objecto de uma 2.* edigio actralizada, publicada pela editora

[ROm—

drssrrcrsianll]

a) Abre com uma Introdugdo, éorﬁf:b “dois ;a?égrafos: um dedicado ao Direito Administrativo

e outro 2s fontes do Direito Administrativo; )
b) Segue-se uma Parte I, versando a organizagdo administrativa, dividida em dois capitulos: princi-
pios fundamentais (cap. 1.°) e organizagio administrativa portuguesa (cap. 2.9);
¢) A Parte I, dedicada as formas da actividade administrativa e garantias dos administrados, tem dois
capitulos: formas da actividade administrativa (cap. 1.°) € garantias dos administrados (cap. 2.°), tra-

tando-se neste filtimo das matérias referentes 3s garantias em geral (: conceito e espécies, garantias
A responsabilidade civil da Admi-

graciosas, garantias contenciosas, incluindo a temdtica respeitante
nistragiio) e ao processo (: conceito e espécies, processo gracioso e processo contencioso);

d) Por tltimo, a Parte Ill, tendo por epigrafe os meios da actividade administrativa, comporta dois capf-
tulos subordinados aos seguintes titulos: agentes administrativos (cap. 1.°) e bens (cap. 2.°).
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d) A Parte II do curso relaciona directamente as formas da actividade administra-
tiva e as garantias dos administrados, expressando um entendimento de indis-
solubilidade das duas realidades, verdadeira manifestacdo “pré-histérica” do-
principio de harmonia entre a prossecugfio do interesse piblico e o respeito
pelos direitos e interesses legalmente protegidos dos particulares consagrado .
hoje no artigo 266.°, n.° 1, da Constituigdo de 1976;

e) Defesa do entendimento do cardcter nio taxativo do artigo 815.°, § 2.°, do -
Cédigo Administrativo quanto ao conceito de contrato administrativo, adop-
tando-se, por isso mesmo, um conceito amplo desta figura.

Ja

6.10. Ainda no contexto deste primeiro periodo de regéncia da disciplina de ®

Direito Administrativo por parte de DIOGO FREITAS DO AMARAL importa referir -
que, a partir do ano lectivo de 1970/1971, se verificou uma importante alteragfo no -
ensino da cadeira: iniciou-se a experiéncia de leccionar, concluida a parte geral do
Direito Administrativo, uma parte varidvel de matéria. Tratava-se, segundo as pala-
vras do préprio Professor, de em cada ano lectivo dedicar uma tal parte ao estudo “de
uma «institui¢ao administrativa peculiar» ou de um «capitulo do Direito Administra-
tivo especial»” (489).

Ora, a matéria precisamente escolhida para preencher tal parte varidvel seria, no
primeiro ano de ensaio da experiéncia, “os aspectos juridicos do ordenamento do ter-
ritério, urbanismo e habitagio”, podendo extrair-se, segundo o texto dactilografado

dos sumdrios — hoje publicados sob forma mmpressa —, o seguinte plano de maté-
ria (499):

a) Na sequéncia de uma breve introdugZo abordando o desenvolvimento econdmico
e as intervengdes imobilidrias da Administragio Piblica, o capitulo primeiro
refere-se ao ordenamento do territ6rio, dividindo-se em trés pontos: (i) con-
ceito, caracterfsticas e evolugio; (ii) os drgdos da Administragiio que intervém
no ordenamento do territério; (iii) a intervengdo administrativa no ordenamento
do territério;

b) O capitulo segundo, ocupando-se do urbanismo, possui uma estrutura interna
semelhante ao capitulo anterior, apesar de agora ter como fim o estudo de uma
temdtica diferente;

¢) Por iiltimo, o capitulo terceiro trata da habilitagZo, analisando trés pontos: (i) con-
ceito, evolugio e caracteres; (ii) policia das edificagdes; (iii) fomento da cons-
truggo privada e construgio piblica.

(“®) Cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Aspectos Juridicos do Ordenamento do Territério, Urba-
nismo e Habitagdo, dact., correspondente aos Sumérios das ligBes proferidas na cadeira de Direito Adminis-
trativo do 2.° ano de licenciatura em Direito, na Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, em 1970-71,
p- 1. Este mesmo texto seria objecto de uma recente publicagéio impressa, cfr. DIOGO FREITAS DO AMA-
RAL, O Direito do Ordenamento do Territério, do Urbanismo e do Ambiente (Um esforgo pioneiro da Facul-
dade de Direito da Universidade de Lisboa), in Revista da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa,
vol. XXXV, 1994, n° 2, p. 243.

(**) Cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, O Direito do Ordenamento do Territério..., p- 243 seg.
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(i) Em primeiro lugar,

#1) Cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Sumdrios de Direito Administ
boa, 1972-1973. )
(#2) Aqui se integravam dois parégrafos:
Direito Administrativo.
o ";"”’(‘%‘Compmzﬁdéﬁdo‘dtﬁi‘s‘mpﬁulosrumbm
nistrativa portuguesa. )
(4%4) Integrando trés capitulos: um so
fomento. ) ~
(495) Segundo a posterior ordenagafa da:
ap6s a parte referente s garantias dos particula
i f i tes: um sol
modo, eram dois os capitulos integran istrative
(4%) Compreendendo dois capftulos: um sobre o acto administrativo e

nistrativo.
(#7) Integrando dois capitulos: um sobre as garan

trativo. )
(#%®) Cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Sumdrios..., 1, p.13.
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no que diz respeito ao ano lectivo de 1972/1973, os sumérios publicados sob

‘forma policopiada pela Faculdade de Direito da Univ.erh?,idade d.e .Lisbf)a re;;?k.jm em
' fogf a sua extensdo o programa geral da cadeira de Direito Administrativo (**1):
0

(1.° Semestre)

e Introdugdo (492 .
e Parte I — Organizagio administrativa ( ) .
e Parte Il — Modos da actividade administrativa (***)

(2.° Semestre)

e Parte I — Meios da actividade administrati\{a (“9459)(5
e Parte 1I — Formas da actividade administrativa (**¢)
o Parte Il — Garantias dos particulares (*7)

e Parte IV — (Varidvel)

Uma vez mais, apesar da clara influéncia das matérias incluidas e da'prop,nz ;1;9:
tematizagio do Manual de Marcello Caetano — o qual, recorde-se, era agora (isto €,

icd i ersdo revi
a sua 8. edi¢dio) publicado em v 2 ¢ 10
AMARAL (v. supra, n.° 6.8.) —, a verdade € que o ensino deste tltimo Pro
. , i imei apenas qu

tinuava a revelar inovagdes relativamente a0 primeiro. Observemos ap q

inovagoes:

sta e actualizada por DIOGO FREITAS DO
fessor con-
atro de tais

j;)rosécguindo uma evolugdo iniciada j'{l no ano .}ecnvo dg
1968/1969 (v. supra, n.° 6.9.) — objecto, alids, de posteno(r1 ag.lhxir::)exlitg n?i
ituigio — ta-se como caracteres do Direl -
actual texto da Constituigdo —, apon omo > Admr
nistrativo a ideia de conciliagdo ou “harmom;agao permanepte das e:;liii s
da acgdo administrativa na prossecugao dos 1nteres§es gerais, com a > (%98).
cias de garantia dos particulares na defesa dos seus interesses legitimos ;

bre agentes administrativos € outro sobre os bens.

rativo — 1 e II, Policop., Lis-
um sobre o Direito Administrativo e outro sobre as fontes de
rincipios-fundamentais-e-ontro-sobre. organizagi admi-----
bre policia, outro sobre servigos piblicos e, por Gltimo, um sobre

s matérias, esta Parte I viria a ser leccionada, na rcaIu:ade;
res, isto 6, transformar-se-ia, afinal, na Parte . De qualgue

outro sobre o contrato admi-

tias, em geral, e outro sobre 0 processo adminis-
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propésito da estrutura das pessoas colectivas, tal como Marcello Caetano o fazia
no Manual, passando antes a estar integrado no Ambito da desconcentraggo
fidml'nis[rativa (#9), defendendo-se aqui expressamente quanto 4 sua patureza
jurfdica a tese da transferéncia do exercicio da competéncia (500);
Em terceiro lugar, existe uma reformulagfio do conceito de instituto publico,
1'dent.ific?do agora como sendo “uma pessoa colectiva de direito piiblico dé
tipo institucional, criada para assegurar o desempenho de funcdes determina—
das, pertencentes a uma pessoa colectiva de direito ptiblico de fins muilti-
plos” (01);
Em quarto lugar, procede-se ao desenvolvimento de um novo capitulo dedi-
Sado ao fomento, enquanto modo de actividade administrativa traduzido no
auxilio prestado pela Administragiio Piblica s actividades particulares, a
fim de melhorar a satisfacio de certas necessidades de interesse geral” (5‘;7-).

(iii)

@iv)

D) Idem: b) interregno

1) Generalidades

6.11. Na sequéncia do Movimento do 25 de Abril de 1974 e das vicissitudes que
entljetan'to ocorreram na Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa (593), o ensino
da ca%elra de Direito Administrativo por DIOGO FREITAS DO AMARAL s:eria inter-
rompido.

' ]?este modo, antes do inicio do seu segundo perfodo na regéncia do Direito Admi-
nistrativo, o qual apenas viria a ocorrer no ano lectivo de 1983/1984, houve um inter-
regno passivel de ser dividido em duas fases auténomas: ,

a) Temos, em primeiro lugar, o perfodo imediatamente posterior a Revolugio
fase durante. a qual todos os professores foram saneados (3%4), nfo existindo quajs:
qt{er sumérios ou elementos que permitam reconstituir-o programa ou os con-
tetidos do ensino da cadeira de Direito Administrativo na Faculdade de Direito
da Universidade de Lisboa;

b) H4, posteriormente, uma segunda fase que corresponde a0 regresso dos antigos
professores que haviam sido objecto de um saneamento revoluciondrio, regis-

Y

(i) Em segundo lugar, o tratamento da delegacdo de poderes deixa de ser feito 5 -

]
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tando-se que DIOGO FREITAS DO AMARAL, apesar de néo ter assumido a
regéncia da cadeira de Direito Administrativo, era, todavia, o seu professor
coordenador (595).

A auséncia de registos anteriores a 1977 determina que a nossa atengéo apenas se
possa concentrar na segunda fase apontada, circunscrevendo ainda aqui, por sua vez, a
indagagiio em torno do ensino da cadeira de Direito Administrativo aos regentes que publi-
caram licBes ou escreveram sumérios. Por isso mesmo, sem prejuizo de outros assistentes
que regeram Direito Administrativo durante a fase em causa (%), a nossa anélise vai cen-
trar-se exclusivamente em dois nomes:

e Mirio Esteves de Oliveira
e Sérvulo Correia.

Observemos mais de perto o programa seguido e o contributo para o ensino da cién-
cia do Direito Administrativo proveniente de cada um deles. T
|

2) Esteves de Oliveira

6.12. MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA assumiu a regéncia da cadeira de Direito
Administrativo no ano lectivo de 1976/1977, sabendo-se que nesse mesmo ano € no
ano lectivo imediato se publicaram textos policopiados das respectivas ligdes (*7). Viria
mais tarde, no entanto, a publicar o primeiro (e Wnico) volume impresso da matéria,
intitulando-o de Direito Administrativo.

Tomando como ponto de referéncia a sequéncia e a sistematizagdo das matérias cons-
tantes do livro impresso, pode adiantar-se que o programa da cadeira se estruturava da

seguinte maneira:

a) A Introdugiio compreende dois capitulos: um dedicado & Administracdo Piblica
e outro ao Direito Administrativo;

b) A Parte I, respeitante A teoria geral da organizagdo administrativa, engloba trés
capitulos: principios fundamentais (cap. 1.°); pessoas colectivas piiblicas, sua capa-

(5%5) H4 mesmo a referéncia expressa 2 “um programa académico delineado, sob a orientago € a res-
ponsabilidade do Doutor Freitas do Amaral, por um grupo de docentes de Direito Administrativo da Uni- ]

vﬁﬁamsboa",'tfr.i‘MARIO ESTEVES-DE-OLIVEIRA;, DireitoAdministrativo; ;2 reimp:;-Coim-

(*9) Cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Sm;:;r;o.;..., ILp3
(*) Cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Sumdrios..., 1, p. 3
(:ox) Cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Sumdrios..., 1, p. 51.
E(:g gfn DIOGO FREITAS DO AMARAL, Sumérios..., 1, p. 73 seg.
i ara uma sintese da situaggo ocorrida, cft., por todos, Relatério da Comissa e
12 S d 3 , cft., 3 0 de Reestrut)
f;7{/:aic:lgad'e;de¢1 D;elm[ dzie Lisboa, criada pelo Decreto-Lei n.° 843-B/76, de 9 de Dezembro ed; ;\’/}al;;z)cg:
» In Revista da Faculdade de Direi fversi i XXX ‘
cial, p. 653 ses ireito da Universidade de Lisboa, vol. , 1992, p. 635 seg., em espe-
504 ; .
(") Sobre os motivos que levaram ao saneamento de todos os professores da Faculdade de Direito da

Universidade de Lisboa, cfr. DIOGO FREIT,
, cfr. AS J i a f
culf’ de Leitores, Lisboa, 1995, p. 306 seg. D0 AMATAL, O dntgo Regine e @ Revolugdo, e do Gt

0.
2.

ntmn]
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bra, 1984, p. 5.

(5%) Tal foi o caso, por exemplo, de Rui Machete, Rui Pena e Helena Aradjo Lopes.

No que respeita 20 ensino da Dr." Helena Aratijo Lopes no ano lectivo de 1983/1984 pode o autor do
presente relatério dar vivo testemunho, uma vez que foi seu aluno: seguindo o programa do Professor Dou-
tor Diogo Freitas do Amaral, as aulas tedricas eram caracterizadas pelo vivo interesse da exposigZo e pela equa-
¢o problematizante das principais matérias objecto da cadeira. Nos anos lectivos de 198471985 e 1985/1986,
igualmente a turma B teve a llustre regente na cadeira de Direito Administrativo, tendo o autor deste relaté-
Ho — entdio aluno do 4. e do 5.° anos, respectivamente — colaborado como monitor da disciplina, pode adian-
tar-se que o programa seguido foi, uma vez mais, o do Professor Freitas do Amaral. )

(%) Trata-se de uma informagao que o préprio autor fornece, cfr. MARIO ESTEVES.DE OLIVEIRA,

Direito Administrativo, 1, p. 5.
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cidade e atribuigbes (cap. 2.°); os 6rgdos administrativos: sua estrutura, fun-
cionamento e competéncia (cap. 3.°);
c) A Farte II, dedicada i teoria geral da actividade administrativa, enquadra, por

¢Oes juridicas subjectivas dos particulares perante a actividade administrativa
(cap. 2.°); o acto administrativo (cap. 3.°) ; e, por fim, o contrato administrativo
(cap. 4.°);

d) Na nota prévia ao livro é
obra seria dedicado as matérias da organizagio administrativa portuguesa, pro-
cesso gracioso, responsabilidade e contencioso administrativos, disciplina dos bens
¢ do pessoal a0 servigo da Administragiio (°*®), sendo plausive] daqui extrair que

cadeira.

Observemos, seguidamente, as principais inovagdes resultantes do conteiido do
ensino de MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA na cadeira de Direito Administrativo.

6.13. Influenciado, principalmente, pela doutrina administrativista espanhola e ita-
liana, e ainda pela tradugfo francesa da obra em lingua alemd de Forsthoff, isto tudo sem
prejuizo dos ensinamentos provenientes de Marcello Caetano e Afonso Queir6, o Direito
Administrativo de ESTEVES DE OLIVEIRA revela o tratamento pioneiro de certas
teméticas deste ramo da ciéncia juridica entre nés. Eis alguns exemplos:

a) “A questdo da lei individual e concreta (lei-medida)”, tal como o autor expres-
samente lhe chama, surge inserida no ambito da caracterizaciio das diversas
fungBes do Estado, especialmente no recorte conceptual entre a fungio legislativa
e a fun¢@o administrativa (509);
A propésito dos principios fundamentais sobre a teoria geral da organizagio
administrativa, além de uma expressa referéncia ao principio da participacio dos
interessados (319) — depois retomada a propésito da participagdo na formacio
ou execucdo do acto administrativo (') —, diferencia-se — igualmente pela
primeira vez —, tendo como fundamento a Constituicdo de 1976, a Adminis-
tragdo auténoma e a Administragdo indirecta do Estado (312);
¢) Procede-se a uma considerdvel andlise da teoria da competéncia dos érgéos da
Administraggo (313), a qual € posteriormente retomada a propésito dos requisi-
tos de validade do acto administrativo (314);

b

o

seu lado, o estudo de quatro capitulos: principios fundamentais (cap. 1.°); as posi-_
ainda possivel saber que um segundo volume da -

esta seria também a sequéncia provével das restantes partes do programa da

d) Integra-se no mbito dos “limites internos do pgéei “discriciondrio” o respeito
pelos principios da justica, da imparcialidade, da igualdade e da proporciona-

(%) Cfr. MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, Direito Administrativo, 1, p. 5-6.

(") Cfr. MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, Direito Administrativo, 1, p- 20 seg.

("9 Cfr. MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, Direito Administrativo, 1, p. 178 seg.

¢ Cfr. MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, Direito Administrativo, 1, p. 377 seg.

(*?) Cfr. MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, Direito Administrativo, 1, p. 183 seg.

(*"¥) Cfr. MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, Direito Administrativo, 1, p. 237 seg. e 265 seg.
(54) Cfr. MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, Direito Administrativo, 1, p. 427 seg.

EURRERRERTRERSRRE
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lidade (515), temitica esta que é depois desenvolvida em sede de principios
fundamentais da teoria geral da actividade administrativa (°16);

¢) Ainda no contexto dos principios fundamentais da teoria geral da actividade admi-
nistrativa, merece especial destaque o amplo tratamento conferido ao princi-
pio da legalidade (3!7), defendendo-se, segundo o direito positivo portugués,
um entendimento ampliativo do principio da legalidade, extensivo, por isso
mesmo, também 4 Administracio prestadora ou constitutiva (318); '

f) A propésito do acto administrativo, capitulo que compreende cerca de
duzentas e cinquenta pdginas, procede-se a uma abordagem das respectivas
temdticas principais, sendo de salientar o tratamento dispensado aos pressu-
postos do acto — designadamente a indicagdo vinculada ou discriciondria dos
pressupostos e o problema das “nogdes vagas e os conceitos técnicos” (519) —
e ao dever de fundamentar, enquanto requisito de vahdade quanto a
forma (529);

g) Por dltimo, especialmente auxiliado pelo contributo doutrindrio francés, o capi-
tulo referente ao contrato administrativo revela ainda, comparativamente com o
respeitante ao acto, maiores inovacdes no.ensino da matéria entre nés, sendo aqui
de salientar as seguintes principais:

(i) Desenvolvimento da ideia de contratos administrativos por natureza, pro-
cedendo-se ao elenco dos respectivos critérios determinantes (321);

(ii) Apresentagdo da matéria da gestdo de negécios e do enriquecimento sem
causa como “quase-contratos em direito administrativo” (322);
Sistematizagdo do regime do contrato administrativo em torno das seguin-
tes quatro ideias: “o nascimento do c.a.” (°23), “a celebragio do con-
trato” (°24), “os efeitos do contrato entre as partes” (°2°) e a “extingdo ou
cessagdo de efeitos do contrato administrativo™ (326).

(iif)

Em sintese, pode afirmar-se que o primeiro (e tnico) volume do Direito Adminis-
trativo de ESTEVES DE OLIVEIRA revela tratar-se de um livro dotado de uma con-
siderdvel maturidade conceptual, aliando de forma admirdvel aspectos resultantes da
vivéncia pratica do Direito Administrativo com uma elaborag@o tedrica adaptada aos
quadros mentais da Constituigdo de 1976 e, por outro lado, mostrando uma sistematizacio

———(515)—Cf-MARIO-ESTEVES-DE-OLVEIRA-Direito-Administrativo,-1p:-255-seg-
(5'6) Cfr. MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, Direito Administrativo, 1, p. 323 seg.
(V) Cfr. MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, Direito Administrativo, 1, p. 289 seg.
('8) Cfr. MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, Direito Administrativo, 1, p. 303 seg.
(%) Cfr. MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, Direito Administrativo, 1, p. 443 seg.
() Cfr. MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, Direito Administrativo, 1, p. 467 seg.
(521) Cfr. MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, Direito Administrativo, 1, p. 641 seg.
(*2) Cfr. MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, Direito Administrativo, 1, p. 659 seg.
(°8) Cfr. MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, Direito Administrativo, 1, p. 665 seg.
(%) Cfr. MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, Direito Administrativo, 1, p. 681 seg.
(%) Cfr. MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, Direito Administrativo, 1, p. 689 seg.
(5%) Cfr. MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, Direito Administrativo, I, p. 716 seg.
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ordenada, apesar de simultaneamente “arejadora” de esquemas tradicionais de exposicsio -
e apresentacéo do ensino de tais matérias.

3) Sérvulo Correia

6.1'4. o eqsir}o de JOSE MANUEL RIBEIRO SERVULO CORREIA na regéncia
da cadeira de Direito Administrativo pode dividir-se em dois perfodos distintos:

a) Temos, em primeiro lugar, o perfodo anterior ao doutoramento, durante os finais
dos’ anos setenta e o infcio dos anos oitenta (até ao ano lectivo de 1982/1983)
pen(?do durante o qual regeu a disciplina anual de Direito Administrativo enta"u;
lecfc10nada no 4.° e, depois, no 3.° ano do curso de licenciatura em lSheito-

b) H4, por outro lado, um segundo perfodo, posterior a0 doutoramento, durante o; '
ﬁnz:us dos anos oitenta (desde o ano lectivo de 1987/1988) e ja os anos noventa
(até ao ano lectivo 1995/1996, depois retomado no ano lectivo de 1997/1998)
sendo este preenchido pela regéncia da cadeira de Direito Administrativo I n(;
5.° ano da licenciatura em Direito (527),

' Naturalmente, por razées ébvias, atendendo ao facto do presente relatério ter como
objecto a disciplina anual de Direito Administrativo leccionada a todos os alunos do
curso de ]?ireito, a nossa indagagdo em torno do ensino de SERVULO CORREIA na
cadeira vai circunscrever-se ao primeiro perfodo assinalado, excluindo-se deste modo.
qualquer referéncia ao ensino da disciplina de Direito Administrativo II. , ’

X Tf)mando como tema dnico de andlise a passagem de SERVULO CORREIA pela
regéncia da cadeira de Direito Administrativo I, pode comegar por dizer-se que o seu
ensino se encontra documentado nas seguintes fontes:

° Na Biblioteca na Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa existe um
hvrc" manuscrito de sumdrios das ligBes referentes ao ano lectivo de 1982/1983
preclsan.lente aquele que seria o seu tltimo ano de regéncia da cadeira; ’

° D}ms edigdes de ligdes policopiadas (528), subordinadas 3 epigrafe Direito Admi-
nistrativo, editadas pela Associagio Académica da Faculdade de Direito de Lishoa:

* A primeira edigfio, referente s “ligdes do Dr. J. M. Sérvulo Correia ao Curso
do 4.° ano juridico de 1977-78”, encontra-se incompleta, compreendendo um
total de 248 péginas; :

... ‘A__sggunda,,_gdigﬁq,_respeitandojsiligﬁcs_.do_Dr,.J ~M.-Sérvulo-Correia-a0—-
Curso do 3.° ano juridico de 1979-80”, encontra-se, igualmente, incompleta,
apesar de comportar 368 paginas; ’

27 . - -
caho rE )d Foi exactamente a regéncia desta disciplina — perfodo durante o qual, alids, tivemos o privilégio
o2 porr:.s ‘e .;;restar P:: r;ossa modesta colaboragdo em dois anos lectivos como assistente — que motivou a fei
e 1lustre Professor do seu relatério no concurso para pr i F .
faf T ofessor associado, cfr. VUL RREIA,
Direito Administrativo..., em especial, p- 59. ope o SERVULO €O
528 .
- a( ) Os taxem;flares: consultfxdos pertencem ao préprio Autor que, muito gentilmente, os disponibilizou
P presente mvestigacfio. Aqui se pretende deixar registado o nosso profundo agradecimento.
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e Na sequéncia das mencionadas ligdes policopiadas, foi publicado, em 1982,
pela editora Danibio, um primeiro (e tnico) volume impresso de Nogdes de
Direito Administrativo.

Analisemos cada um destes elementos.

6.15. Comegando por dar conta dos aspectos sisteméaticos e das matérias incluidas
no programa da cadeira de Direito Administrativo regida por SERVULO CORREIA,
pode observar-se, segundo o livro manuscrito de sumdrios referente ao ano lectivo
de 1982/1983, que, logo na primeira aula, se encontra o seguinte elenco sequencial das
matérias referentes ao programa da disciplina:

Introdugdo: A Administragiio Piblica (§ 1.°) e o Direito Administrativo (§ 2.%);
Parte 1 — Teoria Geral da Organizacdo Administrativa: principios fundamen-.
tais (§ 1.°); sujeitos, érgdos e poderes (§ 2.%);

e Parte II — Actividade Administrativa: principios fundamentais (§ 1.°); o acto
administrativo (§ 2.°); o contrato administrativo (§ 3.°); .

e Parte Ill — Garantias dos Particulares: principios fundamentais (§ 1.°); garan-
tias ndo contenciosas (§ 2.°); o recurso contencioso (§ 3.°); a responsabilidade
da administragéo (§ 4.%);

e Parte IV — A Organizagdo Administrativa Portuguesa: o Estado (§ 1.%); insti-
tutos publicos (§ 2.°); regides auténomas (§ 3.%); o poder local (§ 4.%); o exer-
cicio privado de fung@es publicas (§ 5.%);

e Parte V— Os Meios da Administragdo: a funggo publica (§ 1.°); os bens (§ 2.°);
as finangas publicas (remissdo para a respectiva cadeira) (§ 3.%).

A simples leitura dos sumérios das aulas permite verificar, todavia, que a matéria
efectivamente leccionada ficou na Parte III, nfio se tendo sequer chegado a entrar na temé-
tica sobre a responsabilidade da Administragdio, além de que o desenvolvimento dado ao
tratamento das garantias dos particulares foi claramente inferior ao que foi dedicado s
anteriores partes leccionadas.

Num breve relance comparativo, pode afirmar-se que o programa apresentado por
SERVULO CORREJA aborda no essencial as matérias integrantes do ensino tradicional
da cadeira delineado por Marcello Caetano, sem embargo da autonomizagdo e desloca-
¢ho sistemdtica da parte sobre a estrutura da organizagdo administrativa portuguesa para

_.0 final do programa. No principal, no entanto, o esquema apresentado concentra nos

“aspectos respeitantes & actividade administrativa, maxime na matéria sobre 0 acto admi-"

nistrativo, tal como Marcello Caetano, o niicleo do programa leccionado.

6.16. T4 no que respeita ao contetido do ensino, pode afirmar-se que as duas edi-
¢Bes das ligdes policopiadas de Direito Administrativo de SERVULO CORREIA reve-
lam orientagdes diferentes, podendo mesmo afirmar-se que a primeira edicfo é, neste pre-
ciso aspecto, mais inovadora do que a segunda.

Com efeito, a primeira edigéo, comegando por prestar uma justa homenagem ao Pro-
fessor Marcello Caetano na construgiio teérica do Direito Administrativo em Portu-
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gal (°%), apresenta na introdugtio, além de uma imediata articulagio da Constituicy
de 19?6. com os tradicionais temas introdutérios do Direito Administrativo doisl oo
tos originais em termos de ensino da cadeira: por um lado, procede-se z;o est E:iSPCC-
Ac'immlstragéo Piblica na teoria dos sistemas (539) e, por ouﬁo dentro da temét'u .
peitante aos grandes sistemas administrativos, normalmente ci;cunscﬂto ao britlé(:ﬁ o
a0 franctas, procede-§e também ao estudo do sistema administrativo ‘soviético ((5:;)le
Serd na parte primeira, no entanto, referente & Administracsio Piiblica que se a )
nala um sag~mficativo contributo para o estudo de alguns principios funt,iamentai 531' )
Adm.lms’trfigao Prblica com base constitucional (532): o principio do interesse piiblico S533?
o principio da legalidade (%), incluindo a discussdo em torno do res pectivo o
te:ufio (53f) e'da sua projec¢io especifica ao nivel da policia adrninistrativaIE536)' 0 i
cipio da justica e imparcialidade no exercicio de fungdes (537); e o principio da, aftll1 e
pacéo dos Jnteressa}dos na gestdo efectiva da Administraciio Pl,iblica (53’3)p paer
] lgl;gsegunda edigio das ligbes de Direito Administrativo, respeitando ;10 ano lectivo
aeuma /1980, por seu tflm.o’ supnmir‘ld.o as anteriores inovagdes da introdug?io, obedece
: estrutura mais cléssica da matéria, recebendo a influéncia directa das lices poli
copl'adas de Frexfas do Amaral na Universidade Cat6lica e de Rogério Soares na % .
ver§1dade de Coimbra. Uma vez que esta segunda edigdo encontra a sua ex; ressrll_
mais completa nas Nogges de Direito Administrativo, publicadas em 1982 circll)m o
veremos a este ltimo texto a nossa atengdo subsequente. , e
_As Nogbes de Direito Administrativo de SERVULO CORREIA representam, seguind
aqm»lo que jd resultava das suas duas edigdes das licSes policopiadas de Direito Adm;'nisfrltlzltrilvoo
;)5 pfr::;:lsr?i ;?lgl}uzlﬁ da i;cxphna publicado pela Escola de Lisboa cujo Autor, além do acessc;
doutrina jusadn?ini:tsr;dvi:tlasgeﬁl?g;zail;sn%,mshggs ZSUJ';;ES o o e stoaman e e
: 0 de salientar o uso efectuado das obr.
Efézso dgeF}(;rs;hvzi;f:f (f;),ttl;ran;zc é\;lfa}(/sefz )(54‘% ;—Itans-Uwe Erichen e W. Martens (54!) e, pzf
, . . Existe, por outro la ’ i
tratamento da ju‘risprudéncia do Supremo Tribunal Apdminisn'aii\(/j:,ﬁ‘}?al;dgzzu : i?a A
mesmo, na tradigdo entre nds iniciada com o ensino de Magalhdies Collago. ™ porise

(*®) Cfr. SERVULO CORREIA, Direito Administrativo (1977-78), p. 3 seg.

(5*) Uma tal matéria, alids, seria redigida pel r. Jodo Jorge LOUICHQO cfr. SERV ULO CORREIA,
3 s D
( ) 8 pelo oa 8 J s

531 3
Em; ﬁfr. SERmO CORREIA, Direito Administrativo (1977-78), p. 80 seg.

m tal contributo viria, porém, a ser publicado sob forma impressa nos Estudos sobre a Consti-
agdo-Piblica,-in-Estudos-Sobre-

a Con.c;ilui;ﬁo, 11, Lisboa, 1979, p. 661 seg.
Eszz g?r gg}lgllULO CORREIA, Dz:ret:to Administrativo (1977-78), p. 203 seg.
Y Cfr. SE',RngO CORREIA, Dl.rﬂ.!l? Administrativo (1977-78), p. 209 seg. '
P Cf:. Sy LO CORREIA, Dl.relta Administrativo (1977-78), p. 222 seg.
. cf,: sﬁRvgtO CORREIA, Dl.reito Administrativo (1977-78), p. 231 seg.
o o i SEry O CORREIA, Direito Administrativo (1977-78), p. 238 seg.
o T. ULO CORREIA, Direito Administrativo (1977-78), p. 245 seg.
Em; j.:.”krbuch des Verwaltungsrecht, 10.° ed., Munique, 1973 ' '
1 i Verwal gsrecht — Eine Einfuk *ed, i
(%) Aligemeines Verwaltungsrecht, 4.'E:g.e Berllim “1"98’;92- e Munigue, 1971.
(%) Verwaltungsrecht, 1 e 11 vols., Muniql,le. 197ﬁt .
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Sem prejuizo da orientagdo especifica assumida no respectivo ensino da cadeira, e
da clara influéncia dos Mestres de Coimbra, ndo se pode dizer que o sentido geral das
Nogdes de SERVULO CORREIA deixe de ser, no essencial, o produto de um disci-
pulo de Marcello Caetano, especialmente no que diz respeito ao cuidado colocado no
recorte conceptual das figuras e na clareza da exposigdo 16gica das matérias. Alids,
como o préprio refere, relativamente as suas Nogdes, € adoptando um nobre gesto de
humildade cientifica perante o seu Mestre Marcello Caetano, “do que este livro possa ter
de bom, muito se deve por certo aos seus ensinamentos” (GOR

A verdade, porém, é que um estudo sobre a evolugio do ensino de uma cadeira, tal
como se configura a natureza deste capitulo do presente relatGrio, obriga a que centre-
mos a nossa atengio nos aspectos inovadores resultantes da leccionacdio da cadeira de
Direito Administrativo por SERVULO CORREIA.

Neste sentido, tendo como base exclusiva as Nogdes de Direito Administrativo,
podemos sintetizar em oito os principais contributos inovadores desta obra no ensino da
respectiva disciplina na Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa:

a) Em primeiro lugar, desde logo ao nivel do conteddo da fungfio administrativa,
SERVULO CORREIA afasta-se do entendimento de Marcello Caetano . da
teoria pura do Direito, admitindo, por um lado, que a fungdo administrativa
n%io seja sempre executiva da lei e, por outro, nela incluindo a designada “fun-
¢do técnica”, afirmando, em consequéncia, o seguinte: “(...) ndo aceitamos
nem que a fungo administrativa tenha um carécter sistematicamente executivo
em relagdo a fungdio legislativa, nem que a fungdo administrativa seja toda ela
aplicagdo do Direito” (3*4);

b) Em segundo lugar, especificamente quanto & Constitui¢io de 1976, afirma-se que,
paralelamente a um poder regulamentar de “caracter confessadamente exe-
cutivo” no artigo 202.° (actual artigo 199.°), alinea c) (5%5), existe uma 4rea de
actuagio regulamentar do Govemo néo guiada directamente por critérios legis-
lativos, tendente a promover o desenvolvimento econémico e social e a satis-
fagdo das necessidades colectivas (artigo 202.°, alinea g), isto &, o actual artigo
199.°, alfnea g)) (346); '

¢) Nestes termos, reconhece-se que no direito portugués, tal como certos sectores
defendem ao nivel do direito alemdo, em dreas tipicas da “Administragdo de pres-
tacio” — isto €, sem que “envolvam restricBes 2 esfera das liberdades e da pro-
priedade” — a Constitui¢io de 1976 permite, segundo a “cldusula geral fina-

listica da alinea g) do art. 202. (actual artigo 199.%), o desenvolvimento de um:
£547) .

actividade adniinistiativa-praeter legen (4,
d) Em quarto lugar, sem embargo da “consciéncia de que se trata de um ponto con-
trovertido”, aborda-se no contexto das normas relacionais de Direito Adminis-

(%) Cfr. SERVULO CORREIA, Nogdes de Direito Administrativo, 1, Lisboa, 1982, p. 8.
(%) Cfr. SERVULO CORREIA, Nogées..., 1, p. 19-20.

(%) Cfr. SERVULO CORREIA, Nogdes..., I, p. 27.

(%) Cfr. SERVULO CORREI!A, Nogées..., L, p. 27-28 e 107 seg.

(%) Cfr. SERVULO CORREIA, Nogdes..., I, em especial, p. 240 seg.
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trativo a temética das relagdes interorgni
ativo 2 rorgénicas, fazendo apelo & 6
Giannini e Wolff/Bachof (548); i > oneepghes de
e) A p_roposuo dps corngeeitos indeterminados, por outro lado, é introduzida, pela pri
{nelra vez entrc.a nos, a ideia de certos autores alemdes que distinguem trés
gléeas nos men.c'lone}dos conceitos (*¥9): (i) o niicleo do conceito, enquanto zona
d cer;ez,a po'smlva integrante do conceito; (ii) uma zona de certeza négativa isto
. enn ?
€, exc uida hrr}mannente do conceito; (iii) e “no meio situar-se-ia uma zona
11?celja ou «auréola fio conceito»”, a qual constituiria uma «margem de livre apre
ciag@o para a Administrago»; e
h ;Eem sexto .lugar, nc3 que resEeita a formas de autonomia susceptiveis de goza-
- 1:1 as er.mdad?s‘ piiblicas, SERVULO CORREIA elenca cinco modalidades (550);
utonomia Pohnca, autonomia de orientagfo, autonomia normativa, autonomia
administrativa e autonomia financeira; ,
Aiastando-ﬂse 'dos. ensinamentos oriundos de Marcello Caetano, seguindo antes
3 ormulag:ao. 1t'ahan.a\ e 3 alemi, procede-se a uma profunda revisdo do conceito
e act(i admlmst.ratwo, entendido com sendo “a conduta unilateral da Admi-
nistragdo, revestlda: da publicidade legalmente exigida, que, no exercicio de
ugntrp;)ider de autoridade, define inovatoriamente uma situagio juridico-admi
nistrativa concreta, quer entre a Administraga i A
ol iy s stracdo e outra entidade, quer de uma
h . P
) ?mdmtavo lug'flr, por dltimo, no que se refere & autotutela executiva, adop-
tando o e.ntem'ilmento de Rogério Soares, SERVULO CORREIA é o primeiro
}usadxjrnnlstrat1v1sta da Escola de Lisboa a negar que o principio da execugiio
ggeg}vgtdo acto administrativo pela Administragdo vatha como principio geral
ireito portugués, apesar de reconhecer
! que O Mesmo enc: “
campo de aplicagio” (552). onen o largo

N~

8

, As Nogdes c{e Direit? Administrativo de SERVULO CORREIA, sem prejuizo de
heorjfaemu;as;z;?gon:zals d§ quinze anos dfasde a data.da sua publicagfo, representam ainda
e bonte harmoi arejamento do ensino da cadeira de Direito Administrativo, fazendo
oo borye harm niosa er{trg a tradxg'ag herfiada de Marcello Caetano e 0s novos rumos
¢ peia do Direito Administrativo.
Senmgtiogoc‘);trooidoé uma yertente .C,lue importa sublinhar em tais Nogdes: elas repre-
- acomenso a‘lo e p;mda no didlogo entre as duas Escola de Direito Piblico por-
pgues » acol Iguns gs .ensal,namentos dos Hlustres Mestres de Coimbra, ao mesmo
_fempo que t€m servido de “pista” para o desbravar de novas 4reas de investigacdo,

— DIRETD AOHINSTRATIVO T

algumas das quai 6s prépri i
s - - o i
o tel’moqd 1;?or nds proprios .aproveltadas 20 longo de diversos escritos.
o de a leitura da obra deixa no leitor, no entanto, cumpre referir, a sensa-
que estamos perante uma “capela imperfeita” do seu Autor, fruto da auséncia

(**) Cfr. SERVULO CORREIA, Nogdes...

(**) Cfr. SERVULO CORREIA, Noﬁaﬁii.’ i g. ?gzseg'

(%) Cfr. SERVULO CORREIA, Nog:ﬁes...: I: p: 190‘seg ‘

(z:;) Cfr. S]::RVULO CORREIA, Nogges..., |, p. 288 seg

(%) Cfr. SERVULO CORREIA, Nogées..., 1, p. 337 se;., em especial, p. 341
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de um outro volume dedicado & restante matéria da parte geral do Direito Adminis-

trativo.
E) Idem:c¢) 2.° periodo . :
1 Introducio ’

6.17. O segundo periodo de regéncia da disciplina de Direito Administrativo por
DIOGO FREITAS DO AMARAL na Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa
teve o seu inicio no ano lectivo de 1983/1984, encontrando-se O programa € o con-
tetido do ensino deste Professor documentado em duas principais fontes da sua autoria:

(i) O Relatério sobre o programa, 0s contexidos e os métodos do ensino de uma
disciplina de Direito Administrativo, publicado na Revista da Faculdade de :
Direito da Universidade de Lisboa, vol. XXVI, 1985, p. 257 seg., correspon-
dendo ao relatério elaborado com vista 2 prestagio de provas para obtengdo :
do titulo de professor agregado; .

(ii) O Direito Administrativo, enquanto liges policopiadas resultantes do ensino |
da cadeira (593), primeiro publicado em trés volumes (°54y e depois em qua- |
tro (555, cuja introdug@o e a parte primeira seriam depois publicadas de forma
impressa com o titulo de Curso de Direito Administrativo (°%5).

Atendendo s fontes apresentadas, pode bem dizer-se que nunca até hoje a evolu-
¢dio do ensino da cadeira de Direito Administrativo esteve tdo bem documentada. E pos-
sivel, com efeito, tragar o programa da cadeira, estabelecendo um confronto com aquele

(55%) Note-se que a Introdugdo e a parte respeitante  Organizagdo Administrativa teve a sua origem no
télica Portuguesa.

ensino ministrado por DIOGO FREITAS DO AMARAL, desde 1977, na Universidade Cal
Cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Direito Administrativo e Ciéncia da Administrag@o, 2 vols., Policop.,
Universidade Catélica, Lisboa, 1978 e 1979.

(554) - Na realidade, a primeira edigdo do Direito Administrativo, correspondendo s ligdes proferidas no
ano lectivo de 1983/1984, seria publicada de forma policopiada apenas em trés volumes: o 1.° vol. con-
tendo 934 paginas; o 2.° vol. com 376 péginas; 0 3.° e iltjmo vol. com 588 péginas. :

(%) A primeira versdo em quatro volumes seria logo publicada no ano lectivo de 1984/1985, contendo
o 1.° vol. 899 paginas, o 2.° vol. 376 paginas, 0 3.° vol. 523 paginas e o 4.° vol. 231 péginas.

Unma segunda versio, correspondendo as ligdes proferidas no ano lectivo de 1987/1988, salvo quando
0.3.2.vol._que. respeita ao ano lectivo de 1988/1989, viria a ser policopiada, isto ndo obstante j4 ter saido
impresso o 1.° volume do Curso. Assim, o Direito Administfatiﬁb"’eiﬁ"Vé“rﬁid‘policopiada—ﬁcaria“const.itu(do“-—-«m—m, e
da seguinte maneira: o 2.° vol,, datado de 1988, com 217 péginas; o 3.° vol., datado de 1989, com 533 pagi-
nas; o 4.° vol., de 1988, com 344 pdginas.

Esclarega-se, por Glitimo, que, segundo tivemos oportunidade de apurar, se encontra em adiantado estado
de preparagio uma nova versio do texto, agora especificamente adaptado e actualizado a0 Cédigo do Proce-
dimento Administrativo e 2 evolugdo doutrinal entretanto ocorrida.

(%) O primeiro volume do Curso de Direito Adminisirativo 6 editado pela Livraria Almedina, Coim-
bra, tendo j& duas edigdes: a primeira edigio, datada de 1986, tem 733 piaginas, e foi objecto de sucessivas
reimpressdes; a segunda edigdo, por seu lado, data de 1994, contendo 742 paginas. A circunstincia de se estar
perante o primieiro volume do Curso determina a expectativa de toda a restante parte da obra policopiada vir

a integrar a continuagdo do Curso.
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que foi s.egl..lido na primeira fase do ensino de FREITAS DO AMARAL, além de rec

tar as principais linhas de evolugzio do conteiido do respectivo pensame}lto express o

longo (.ias ligdes policopiadas e impressas das aulas tedricas. prEso B0
Eis, em resumo, a sequéncia imediata da nossa indagac3o.

2) Programa da cadeira

Ig.l& O programa da cadeira de Direito Administrativo. dpresentado por DIOGO
dFREaS mz?:s ~DO A:IMARAL, baseando-se na aplicagsio de um critério de progressdo gradual
atérias, “do mais simples para o mais complexo” (557 -se dividi
e 00 plexo” (37), encontra-se dividido da

¢ Introdugdo (538)
o Parte I — A organizagio administrativa

¢ Cap. 1.° — A organizagio administrativa portuguesa
o ; .
e Cap. 2.° — Teoria geral a organizacio administrativa

* Parte II — O poder administrativo e dos direitos dos particulares

¢ Cap. 1.° — Conceitos fundamentais
* Cap. 2.° — O exercicio do poder administrativo (559
¢ Cap. 3.° — As garantias dos particulares (560)

e Parte IIIl — O regi inistrati ; T .
privada egime administrativo da liberdade individual e da propriedade

o Cap. 1.° — Aspectos gerais (56!)

g:g gﬁrf DIOGO FREITAS DO AMARAL, Relatério..., p. 301.
efendendo que a Introdugiio deve ser “muito breve (sem de: i i
) I ! senvolvimentos teéricos, 6
im:us ta;de sio adequados e oportunos)” (cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Relatério..., p. 293)sar;luuiesﬁsg
ntegrados dois pardgrafos: um dedicado ao Direito Administrativo e outro s fontes do Direito Aéministra—
tivo (cIf:. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Relatdrio..., p. 301 e 325 seg.)
ote-se, porém, que na versdo escrita constante do Curso de Direil ministrati

; eito Administrativo, a Introdugio come-

gzv]z; i(;:ir:) l;n; p.a;.égt::f.o detéx.cado :o estudo da Administrago Piiblica, sendo os aspectos referentesgés fo:tl:s
ministrativo object iss A irei irei

Comtins Adr jecto de remissdo para as disciplinas de Introdugfio ao Estudo do Direito e Direito

DIREITO ADMINISTRATIVO

559 ey e
admim'(s uzt{ VI:e.:ste ambito se compreendendo o estudo do regulamento, do acto administrativo e do contrato
(*%) Nos termos do Relatdrio, o presente capitulo compreende trés pard, : i
0 processo gracioso (§ 2.°) e o processo contencioso (§ 39, gfr. DIOGO &Eggiﬁlfogm ii‘f;t(’fi;-p)-
p- 300 e 302. N_" entanto, segundo as liges policopiadas, o capitulo referente s garantias dos pan}culare: co'x;;
Preende 0s seguintes cinco pardgrafos: as garantias em geral (§ 1.%), o recurso contencioso de anulagfo (§ 29, a
;r:;t;g;ziz;ia?;;i reffulamemos (8 3.5, as acgbes no contencioso administrativo (§ 4.°) e os meios process-u;iis
& u ?,se :‘ tDIOG(? FREITAS Dq AN'IARA.L,. Direito Administrativo, 1V, Policop., Lisboa, 1988.
et qb n cgrar{ o_ o.est.u(.:lc da hxst_éna e direito comparado (§ 1.%), dos principios constitucionais
plicdveis (§ 2.°) e da garantia jurisdicional da liberdade e da propriedade (§ 3.%. Cfr. DIOGO FREIT
AMARAL, Relatério..., p. 302 e 358 seg. e ) ASDO

RRRERRRRERROEREY ..

e Cap. 2.° — A policia administrativa (562)
e Cap. 3.° — Os poderes da Administragio sobre a propriedade privada (363).

Atendendo ao programa exposto, quais as conclusdes que se podem extrair?

@) Em primeiro lugar, importa ter presente que a redugio do nimero de trés aulas
te6ricas semanais para apenas duas aulas, sendo cada de cinquenta minutes,
determinou que a matéria integrante da terceira e Gltima parte do programa
acabasse por nunca ter sido leccionada, daf que, sem embargo de pontuais alte-
racBes, o programa em causa nunca fosse objecto de completa implementagdo;

b) Em segundo lugar, observa-se, por outro lado, que a aliciante (e original) ideia
apresentada no ano lectivo de 1970/1971 de conferir 2 tltima parte da matéria
um contetdo varidvel (v. supra, n.° 6.10.), compreendendo o estudo “de uma
«instituicio administrativa peculiar» ou de um «capitulo do Direito Administrativo
especial»” foi completamente abandonada, tendo sido substituida por uma maté-
ria ndo varidvel,

¢) Em terceiro lugar, sem prejufzo da permanéncia ainda de uma clara influéncia
da sistematizagdo temética oriunda de Marcello Caetano, a verdade é que com
o passar do tempo se assiste a um progressivo distanciamento, reforgando-se o
aspecto da interligagdo entre o poder administrativo e os direitos dos parti-
culares, agora até como expressdo de uma exigéncia constitucionalmente acolhida;

d) Em quarto lugar, por dltimo, consequéncia directa da redugéo do tempo lectivo
semanal da cadeira, todo um conjunto de matérias anteriormente leccionadas —
ou, pelo menos, lecciondveis — desapareceram do ambito da cadeira de Direito
Administrativo do 2.° ano do curso — tal é o caso, por exemplo, da fungdo
piiblica, dos servigos ptiblicos ou dos bens da Administraggo.

3) Conteiido do ensino

6.19. Tomando agora como ponto de andlise o conteddo das licoes publicadas
por DIOGO FREITAS DO AMARAL na sequéncia da regéncia da cadeira de Direito
Administrativo, a primeira observagio que delas transparece € a sua grande clareza e o
assinaldvel mérito da simplicidade da lingnagem utilizada, isto tudo conjugado com o rigor

de enquadramento dos problemas mais complexos.
Para quem por tais ligdes estudou — tal como € o caso do autor deste relatério que

se concordar com a arrumacio das matérias ou as posi¢des adoptadas sobre a solucdo

(5¢2) O presente capitulo compreende o estudo do conceito e espécies (§ 1.°), dos poderes da policia
em geral (§ 2.°) ¢ dos poderes da policia em relagfo 2 liberdade individual (§ 3.°). Cit. DIOGO FREITAS

DO AMARAL, Relatério..., p. 302 e 360 seg.
(563) Neste ambito se integra o estudo do respectivo conceito e espécies (§ 1.°), da expropriag@o por

utilidade pdblica (§ 2.°) e das nacionalizagdes e reforma agrdria (§ 3.°. Cfr. DIOGO FREITAS DO AMA-
RAL, Relatério..., p- 302 e 361 seg.

_teve. o privilégio de ter como manual bésico de estudo da cadeira a primeira versdiodas ...
ligdes, segundo as aulas do ano lectivo de 1983/1984 —, sem prejuizo de nem sempre
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de diversos assuntos, a verdade € que a sua simples leitura, sem quaisquer preocupa-
¢Oes de memorizago, deixa imediatamente gravados no leitor os quadros basicos da
estrutura mental da ciéncia do Direito Administrativo: o encadeado das matérias, a orde-
nagdo e a forma de exposigdo dos assuntos captam e marcam permanentemente a aten-
¢do do leitor.

Por isso mesmo, olhando para as ligoes de DIOGO FREITAS DO AMARAL, pode
com seguranca afirmar-se que € possivel escrever muito mais sobre Direito Administrativo,
e até com mais desenvolvimento, todavia, s§ muito dificilmente se poderd escrever
melhor e mais claro sobre cada um dos temas abordados nos trés volumes do Direito
Administrativo ou no primeiro (e até agora tinico) volume do Curso de Direito Admi-
nistrativo. Em termos pedagégicos e didécticos, a presente obra representa, em sin-
tese, o ponto mais elevado do ensino escrito da ciéncia do Direito Administrativo.

Continuando a observar o conteddo das citadas ligdes, sem prejuizo de muitos
outros aspectos insusceptiveis de serem tomados em consideracio nas dimensdes de um
capitulo sobre a evolugio do ensino da cadeira de Direito Administrativo, tal qual é o
propdsito subjacente ao presente relatério, podemos resumir a quatro as principais ino-
vages trazidas pelo ensino de DIOGO FREITAS DO AMARAL:

a) Em primeiro lugar, observa-se uma especial atengiio dada aos aspectos inte-
grantes do direito da organizagfio administrativa (%4), sendo de salientar o
desenvolvimento conferido as diversas estruturas ‘da Administragio portu-
guesa (%) e, por outro lado, o constante apelo ao enquadramento constitucio-
nal dos problemas e modelos de organizagfo administrativa e da respectiva
teoria geral;

b) Em segundo lugar, especificamente quanto aos principios constitucionais sobre
o0 poder administrativo, trés aspectos importa salientar:

() A consagragdo geral de uma formulagfio positiva do principio da legali-
dade (°%6), tomando expressa posi¢io no sentido de tal principio com-
preender no seu Ambito todas as manifestagdes da actividade administra-
tiva, incluindo a designada administragiio prestadora ou constitutiva (567);

() O desenvolvimento conferido & temdtica do poder discricionério da Admi-
nistragdo (3%8), distinguindo a este propésito dois tipos de figuras (569): as
figuras afins do poder discriciondrio (: a interpretacio de conceitos vagos
e indeterminados, a remissdo da lei para normas extra-juridicas) e os

casos de “discricionaridade imprépria” (: a liberdade probatdria, a dis-
cricionaridade técnica e a justica administrativa);

(iii) Abordagem da temdtica referente aos principios da justica e da impar-
cialidade, sublinhando-se o papel das garantias de imparcialidade da
Administragio Piblica (°70); .

Em terceiro lugar, é precisamente em torno da matéria referente ao acto admi-
nistrativo que se fazem sentir algumas das mais importantes evolugdes do
ensino de FREITAS DO AMARAL relativamente ao Manual de Marcello Cae-
tano, a saber:

(i) Em termos conceituais, observa-se um aprofundamento reconstrutivo fla
nogio de acto administrativo dada por Marcello Caetano (*7!) e a dis-
cussdo em torno do problema dos actos colectivos, plurais e gerais (°72);

_ (i) Elaboragio dos conceitos de definitividade material, horizontal e verti-

cal (°73), formulando o principio da tripla definitividade como pressu-
posto da nogfo de acto definitivo (57);

(iii) Entendimento do acto tdcito de indeferimento como tendo a natureza de
uma ficgdo legal de acto administrativo (°7);

(iv) Quanto 2 invalidade do acto administrativo, procede-se a disting&o entr.e
a ilegalidade e outras fontes de invalidade (°76), englobando nestas Wlti-
mas a ilicitude e os vicios da vontade no acto administrativo (*77);

d) Em quarto lugar, o volume dedicado &s garantias dos particulares procede a
uma diferenciagiio entre as garantias politicas, as graciosas e as contencjosas,
sendo de salientar os seguintes aspectos: :

() A introducfio entre nds, isto na sequéncia de anterior estudo (*8), do con-
ceito de recurso hierdrquico impréprio (579);

(i) Actualizagio de toda a matéria do contencioso administrativo (*%¢), tomando
como ponto de anlise as instituigBes e o regime juridico resultantes do
Estatuto dos. Tribunais Administrativos e Fiscais e da Lei do Processo
dos Tribunais Administrativos.

(3% Cir. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Direito Administrativo, 11 (1988), P- 200 seg.
(")_Cfr. RDIOGO FREITAS DO AMARAL, Direito A ativo, 111, Policop., Lisboa, 1989, p. 66 seg.
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(%) Falando a este propdsito em “tentativa de reabilitagdo do direito organizatério no ensino do direito
administrativo”, cfr. GOMES CANOTILHO, Direito de Organizagio e Direito de Fungdo Piblica, in Bole-
tim da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, vol. LXVIIL, 1992, p- 361.

(°8%) Cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, 1, 1.* ed., Coimbra,
1986, p. 197 seg.; IDEM, idem, 1, 2.* ed., Coimbra, 1994, p. 211 seg.

(*%) Cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Direito Administrativo, 1I, Policop., Lisboa, 1988, p. 42 seg.

(%) Cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Direito Administrativo, Il (1988), p. 63 seg.

(%) Cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Direito Administrativo, 11 (1988), p. 105 seg.

(3%). Cfr. DIOGQ FREITAS DO AMARAL, Direito Administrativo, T (1988), p. 163 seg.
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(52 Cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Direito Administrativo, IIT (1989), p. 89 seg.

(57) Cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Direito Administrativo, LI (1989), p. 213 seg.

() Cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Direito Administrativo, 11X (1989), p. 238 seg.

(75) Cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Direito Administrativo, Il (1989), p. 271 seg., em espe-
cish P~(357)4- Cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Direito Administrativo, II (1989), p. 285 seg.

(") Cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Direito Administrativo, Il (1989), p. 314 seg. ]

(58) Cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Conceito e Natureza do Recurso Hierdrquico, ¥, Coimbra,
1981, p. 117 seg. . )

(5%) Cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Direito Administrativo, IV, Policop., Lisboa, 1988, p. 58 seg.

(3®) Cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Direito Administrative, IV (1988), p. 71 seg.
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6.20. Num outro contexto, as duas edi¢cdes do Direito Administrativo e do Curso.
de Direito Administrativo de DIOGO FREITAS DO AMARAL permitem recortar que esta-
mOos perante um pensamento em evolug#o, aberto a novas ideias e ao contraditério argu-
mentativo. Alids, como a humildade do préprio leva a dizer, referindo-se aos univers;-
térios, “sabemos que havemos de enganar-nos e que muitas diividas nos assaltario. Mas
a razéo por que o nosso contributo é indispensavel estd em que, se revirmos as nossas
teorias ou corrigirmos os nossos erros, estaremos a ganhar em autoridade cientifica e em
prestigio académico (...)” (581), '

E possivel, por isso mesmo, observar do texto das ligdes de DIOGO FREITAS
DO AMARAL alguns dos tragos da evoluc#io do seu pensamento sobre certos temas da
ciéncia do Direito Administrativo.
Vejamos alguns exemplos:

a) Atendendo & estrutura da organizagio administrativa portuguesa, verificaram-se
duas alteragBes significativas (582);

(1) Por um lado, até 4 2. edigdo do Curso, as empresas piblicas encontrayam-se
conceitualmente integradas no ambito dos institutos piiblicos (°®), situacdio esta
que se alterou, passando as empresas publicas, enquanto entidades de natu-
reza empresarial e gestdo privada, a estarem separadas dos institutos publi-
¢os, enquanto entidades de natureza burocratica e gestio piiblica (584,

(i) Por outro lado, igualmente até i 2.2 edi¢fio do Curso, as associagdes
publicas encontravam-se inseridas na Administracdo indirecta do
Estado (3%%), passando hoje, todavia, segundo uma nova reflexiio cujo
argumento central € extraido do artigo 202.° (actual 199.°), alinea d), da
Constitnigao, a integrar a Administragdo auténoma (58);

b) No que se refere 4 teoria geral da organizagdo administrativa, a posicio defen-
dida em trés pontos concretos foi objecto de modificagio:

(1) Em primeiro lugar, a figura da delegacdo tdcita, inicialmente entendida
como forma de delegagdo de poderes (587), passou depois a ser enquadrada
como figura afim da delegacio de poderes (588); .

(*) Cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Intervencdo Final, in Legislagdo — Cadernos de Ciéncia
de Legisiagdo, n.° 9/10, 1994, p. 208,
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= (32) -Outeas“altéia¢oes também se verificaram neste capitulo, cff., para o respectivo sumério, DIOGO
FREITAS DO AMARAL, Curso..., I, 27 ed., p. 6.
(°$) Cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso..., I, 1. ed., p. 314 seg., em especial, p. 319-320.
(") Cir. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso..., I, 2. ed., p. 341.

() Cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso..., I, 1.2 ed., p. 314 e 366 seg.
(*%) Cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso..., 1, 2. ed., p. 342 e, em especial, p. 413 seg.
(*¥7) Cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Direito Administrativo, 11, Policop., Lisboa, 1984, p.85¢€ 86.
-6 (*®*) Cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso..., 1, 1. ed., p. 667-668; IDEM, idem, 1, 2. ed.,

p. 666-667.

) Ainda sobre a evolugio do pensamento deste ilustre Professor sobre ¢ tema da delegagio ticita, cfr. PAULO
OTERO, A Competéncia Delegadn no Direito Administrativo Portugués, AAFDL, Lisboa, 1987, p. 31 seg.
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(ii) Em segundo lugar, a propria concepgio st.)bre a natt;;;,za jun’di::a d.a~de{de-
gacio de poderes constante da verso policopiada ( ~) e da 12 edigdo o
Curso (39), tomando em consideragfio certas posigdes entritanto surglzi
das (1), foi objecto de algumas “precisbes e aditamentos” na sua 2.

dicio (5%2); . /

(iii) ;;g?:réeirg lugar, o conceito de hierarquia administrativa forr{lulado até
A 2.2 edigfio do Curso (°%), uma vez mais atendendo ao contributo dou-
trinal entretanto surgido (%%4), seria reformulado (*%3);

¢) Por tltimo, enquanto se aguarda a publicagio do segundo volume d(i Curso, sem-
pre importa adiantar dois aspectos muito particulares da evolucdo do /pf:nsa-
mento de DIOGO FREITAS DO AMARAL quanto &s formas de exercicio do
poder administrativo:

(i) Na 1.2 edicfio das liges policopiadas do Direito Administrativo reconhe-
cia-se a possibilidade de existirem regulamentos .delegado's ou, parasgsﬁer
mais correcto, ndo se discutia a sua validade juridico-constitucional ( ),
posigio esta que se modificaria no sentido de desaparecer qualquer refe-
réncia aos mencionados regulamentos delegados (*°7); .

(ii) Por outro lado, quanto & definigdo da titulari'dade daacor{lpftenCIa Tevo-
gatéria de acto ferido de incompeténcia relativa, a 1. edlgao‘do Direito
Administrativo.reconhecia que uma tal revogag?l? tanto podenahser' efgc—
tnada pelo efectivo autor do acto como pelo 6rgdo com cc'>mpetenc1a} c(ljxs-
positiva sobre a matéria (3%8), posigiio esta que se alteraria — seg;;;n o,
deste modo, a posi¢io tradicional defendida por Marcello Caetano (°°) —
no sentido de reconhecer somente ao efectivo autor do acto uma tal com-

peténcia revogatéria (5°0).

(58) Cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Direito Administrativo, Il (198.4), em especial, p. 103 seg.
(5%) Cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso..., I, 1." ed., em especial, p. 678 seg.

, énci ..., p. 193 seg.
s91) Cfr. PAULO OTERO, A Competéncia Delegada..., p. 19 .
E’”; Cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso..., I, 22 ed., p. 680 se.g‘he, em especial, ? %?Usz%
Para uma apreciagio das criticas & nossa posigio formuladas na 2. edi¢do do Curso, cfr.

OTERO, O Poder dé Substituigdo..., II, p. 425-426, nota n.° 105.

..., I, 1.2 ed., p. 635 seg. ) ) B ) )
o (59“; Cfr. PAI;JLO OTERO, Conceito e Fundamento da Hierarquia Administrativa, Coimbra, 1992,

. p. 69 seg.

2 ed., p. 634 seg.
595) Cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso..., I, 2. ed,
ES“; Cf: DIOGO FREITAS DO AMARAL, Direito Administrativo, IIX (1984), p. 20-21. . IDEM
(C) Cﬁ: DIOGO FREITAS DO AMARAL, Direito Administrativo, I (1985), p. 20 seg.; ,
i 89), p. 17 seg. )
e l(g“glngr). ll))IOGO %'REITAS DO AMARAL, Direito Administrativo, T (1984), p. 263.
599 . MARCELLO CAETANO, Manual..., 1, 10.* ed., p. 547. . ]
EW’; gfrfr DIOGO FREITAS DO AMARAL, Direito Administrativo, III (1985), p. 367-368; IDEM,

idem, 111 (1989), p. 387-388.

EERRREERES

. ST, .seg.;-IDEM, oo
(%) —Cfr-DIOGO-FREIFAS-DO-AMARAL: Direito-AdministrativosH-(1984)-p-56.-seg.;-IDI
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estamos diante de uma influéncia que assume uma tripla dimensdo:

a) Em primeiro lugar, estamos aqui perante um processo de modernizagio das --

mentalidades dos juristas e de formagdo de sucessivas geragdes de futuros juris-
tas em tudo andlogo ao papel que Marcello Caetano representou com o seu

ensino e com a publicagio do Manual de Direito Administrativo. Também -

neste preciso sentido, cumpre referir, DIOGO FREITAS DO AMARAL ¢ o
seu Direito Administrativo (policopiado ou impresso sob a designagiio de Curso)
representam a heranca — actualizada e adaptada ao sistema administrativo de
um Estado de Direito democritico, reconhega-se — do papel de Marcello Cae-
tano no ensino e na ciéncia do Direito Administrativo; '

b) Em segundo lugar, a projecgdo da influéncia do ensino de DIOGO FREITAS
DO AMARAL e da sua obra escrita em matérias dé Direito Administrativo
faz-se sentir ao nivel da jurisprudéncia dos tribunais administrativos que encon-
tra nas suas licdes o fundamento doutrindrio das respectivas decisdes, além de
se projectar numa ampla consagragio legislativa, tal como suceden em matéria
de execugzo das sentengas dos tribunais administrativos pela Administraggio (601)
ou com o Cédigo do Procedimento Administrativo (6%2), aguardando-se o con-
tributo ao nivel da futura legislag3io sobre o contencioso administrativo;

c) Em terceiro lugar, a influéncia de DIOGO FREITAS DO AMARAL faz-se sentir
em termos intra-universitdrios, dinamizando os estudos da ciéncia do Direito Admi-
nistrativo e da Ciéncia da Administragdo, impulsionando o surgimento de uma
nova geragio de jusadministrativistas e, deste modo — continuando um propsito
definido por Marcello Caetano e acothido por André Gongalves Pereira (603) e, por
outro lado, igualmente hoje partilhado por Jorge Miranda ao nivel da ciéncia do
Direito Constitucional —, renovando a Escola de Direito Pdblico de Lisboa.

F) Idem: d) renovacio
1) Generalidades

6.22. A criagio na Faculdade de Direito da Universidade de Lishoa_de um_curs

nocturno, por um lado, o desdobramerité"do curso diurno em duas turmas, por vezes, e

(®!) A matéria referente 2 execugéio das sentengas dos tribunais administrativos e, muito em especial,
as garantias dos particulares contra a inexecugdo ilicita foi o tema objecto da dissertagio de doutoramento do
Professor FREITAS DO AMARAL (4 Execugdo das Sentengas dos Tribunais Administrativos, Lisboa, 1967),
tendo as suas principais solugBes ficado consagradas no Decreto-Lei n.° 256-A/77, de 17 de Junho.

(%) O Cédigo do Procedimento Administrativo, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 442/91, de 15 de
N.ove{nbro, alterado pelo Decreto-Lei n.° 6/96, de 31 de Janeiro, consagrou legalmente muitas das solugdes dou-
trindrias defendidas no 3.° volume do Direito Administrativo de DIOGO FREITAS DO AMARAL.

(%) Cfr. ANDRE GONGALVES PEREIA, Marcello Caetano..., p. 183-184.
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6.21. A influéncia do ensino de DIOGO FREITAS DO AMARAL na cadeira de.
Direito Administrativo e da respectiva obra publicada decorrente das ligdes proferidas na -
Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa a0 longo deste segundo periodo da -
sua regéncia esta ainda por fazer ou, em bom rigor, continua ainda a ser edificada. Nig -
obstante estar em curso um tal processo, a verdade é que pode ja hoje dizer-se que

DIREITO ADMINISTRATIVO

. as auséncias de DIOGO FREITAS DO AMARAL do efectivo ensino da cadeira, por

{iltimo, determinaram dois fenémenos unificados pelos seus efeitos:

a) Em primeiro lugar, passaram a funcionar em simultdneo duas ou mais regéncias
da cadeira de Direito Administrativo, normalmente ocupadas por titulares dife-
rentes;

b) Em segundo lugar, verificou-se a necessidade de assegurar a substituigio de
FREITAS DO AMARAL na regéncia da disciplina.

Em consequéncia de tudo, ndo obstante se tivesse como matriz o programa da
cadeira tragado pelo Professor DIOGO FREITAS DO AMARAL, enquanto professor
catedritico da cadeira e autor do “livro base” adoptado, o certo é que, segundo o prin-
cipio da liberdade cientifica, os diferentes regentes introduziam (e introduzem) certas alte-
ragbes pontuais a0 modelo em causa. Existe aqui, por isso mesmo, uma renovagéo do
ensino.

Neste ambito se enquadra o contributo dos seguintes professores: MARCELO
REBELO DE SOUSA, FAUSTO DE QUADROS, JOAO CAUPERS, MARIA DA
GLORIA GARCIA, VASCO PEREIRA DA SILVA e MARIA JOAO ESTORNINHO.

Atendendo  circunstancia de apenas existirem dos trés primeiros professores ele-
mentos publicados ou sumérios escritos que nos permitem tragar o respectivo programa
ou contetido do ensino ministrado da cadeira de Direito Administrativo, a eles, por con-

sequéncia, limitaremos as consideragbes que se seguem.
2) Marcelo Rebelo de Sousa

6.23. Substituindo por diversas vezes Diogo Freitas do Amaral na regéncia da
disciplina de Direito Administrativo, MARCELO REBELO DE SOUSA teve a seu cargo
tal cadeira desde o ano lectivo de 1986/1987 até 1990/1991, salvo no ano lectivo
de 1989/1990 (6%4).

O ensino de cadeira de Direito Administrativo na Faculdade de Direito da Uni-
versidade de Lisboa na regéncia de MARCELO REBELO DE SOUSA seguia na sua sis-
tematizag#io, tal como o préprio expressamente afirma (695), o essencial do programa de
Freitas do Amaral. O facto de ndo existirem sumérios ou lices publicadas impede-nos,
todavia, de apreciar eventuais especificidades do respectivo ensino da cadeira.

Importa sublinhar, porém, que a regéncia da mesma disciplina na Universidade

atélica Portuguesa havia de. .originar, anos mais tarde, uma mudanca parcial de siste-
matizagio do programa da cadeira (6%6), tendo MARCELO REBELO DE SOUSA publi-
cado um primeiro volume de recolha das aulas ministradas, precisamente intitulado

Ligdes de Direito Administrativo.

(©%) Para a fonte de tais indicagdes, cf. MARCELO REBELO DE SOUSA, Ligdes de Direito Admi-

nistrativo, 1, Lisboa, 1994/1995, p. S.
(6%5) Cfr. MARCELO REBELO DE SOUSA, Ligdes..., 1,
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Ao ass.un.to voltaremos mais adiante, a propdsito da expansio do modelo de pro
grama de Direito Adminisirativo da autoria de Diogo Freitas do Amaral para a Univer.-
sidade Catélica (v. infra, n.° 6.28.). =

Com efeito, tomando em consideracfio a dltima edigio publicada (5'1), podemos
galientar os seguintes aspectos inovadores em relagfio ao programa apresentado por Frei-
tas do Amaral:

3) Fausto de Quadros a) Em primeiro lugar, a Introdugdo, além de integrar um capftulo sobre “a Admi-
nistragéio Piiblica e o Direito Administrativo”, retoma algo do modelo de Mar-
cello Caetano, abordando aqui o poder administrativo através da relagdo entre
o interesse piiblico e a actividade administrativa, estudando-se logo na introdugdo

os seguintes temas: -

6.24. Chamado 2 regéncia da disciplina de Direito Administrativo i
dfa l.9§6/ 1987 (897), FAUSTO DE QUADROS tem adoptado como base d:(;::;;g:l;o
filsmplma as licBes de Freitas do Amaral, apesar de, como expressamente escreve “( g
introduzi nele algumas alteragSes na sistematizagiio da matéria, eliminei por fz;Ita.Lig :
tempo, 'alguns pontos constantes daquelas LigGes, e criej alguns pontos nov’os (..)7 (6%8),°

Circunscrevendo a andlise as principais inovagdes do programa apresentado e a
forma de leccionag@o das matérias, cumpre destacar os dois seguintes aspectos: :

(i) Interesse publico, legalidade e mérito. O dever de boa administragdo;
(i) Vinculagdo e discricionariedade;
(iii) Participagdo dos interessados;
(iv) Autotutela executiva,
(v) Os principio da proporcionalidade, igualdade, imparcialidade, justica e

a) Em primeiro lugar, observa-se que nem toda a matéria integrante do programa
responsabilidade;

q; disc(ijplina € para ser leccionada em aulas tedricas, remetendo-se, neste sen- -
tido, todo o pardgrafo sobre a Administragio local autirqui “ '
r uica para as
subturma” (609); ¢ ’ ol de
b) Em segundo }ugar, especificamente ao nivel dos principios constitucionais sobre
o poder administrativo, FAUSTO DE QUADROS autonomiza no contexto do
programa da cadeira de Direito Administrativo, segundo se julga pela primeira
vez entre nos, o tratamento da matéria referente aos seguintes principios (619);

Em segundo lugar, nfio obstante a Parte I ser dedicada ao estudo da teoria
geral da organizagdo administrativa, assiste-se a uma desvalorizagfo dos aspec-
tos referentes 3 estrutura da organizagfio administrativa portuguesa, remetido
o seu estudo para um anexo ao programa, apesar de se retomar aqui a expres-
sdo “exercicio privado de actividades piblicas”; '
¢) Em terceiro lugar, toda a Parte II tem por objecto as garantias dos particulares
(: “garantias administrativas” e “garantias jurisdicionais”), antecipando-se o seu
estudo, deste modo, e ao invés do modelo de Freitas do Amaral, ao tratamento
da matéria referente as formas de exercicio da actividade administrativa;
d) Em quarto lugar, a Parte III, incidindo sobre o processamento da actividade
administrativa, sem prejuizo de revelar uma clara influgncia do programa de Frei-
tas do Amaral — especialmente visivel no ambito do acto administrativo —, tra-
duz, no entanto, dois aspectos inovadores:

b

=

(i) O principio da boa fé, incluindo como seus coroldrios os principios da
_ seguranga jurfdica e da confianga legitima;

(n) Os principios da proporcionalidade e da proibicio do excesso;

({11) O principio da “Administracio aberta”; ’

(iv) O principio da responsabilidade.

A auséncia de desenvolvimentos ao sumério do programa publicado impede, lamen-
~ . ’ ?
tavelmente, no entanto, qualquer referéncia ao contetido do ensino ministrado.

() Desde logo, o enquadramento das formas de exercicio da actividade admi-
nistrativa no contexto do respectivo procedimento, falando-se, por isso
mesmo, em procedimento respeitante ao acto administrativo, procedi-
mento regulamentar e procedimento contratual; .

(ii) Por outro lado, integra-se nesta parte um Altimo capitulo especialmente res-
peitante 3 responsabilidade da Administragdo Piiblica.

4) Jodo Caupers

6.25. Chamado 2 regéncia da cadeira de Direito Administrativo no ano lectivo de
—1994/1995, o programa de JOAQ CAUPERS revela uma nova sistematizaco da maté-
ria Jeccionada, isto segundo as duas edicdes dos sumérios publicédéé: das aulas sob a epi-
grafe Direito Administrativo I — Guia de estudo. P

6.26. Tomando agora em consideragio o conteddo do ensino de JOAO CAU-
PERS, segundo se pode extrair do Direito Administrativo 1 — Guia de estudo, veri-
fica-se que ele tem subjacente as liges publicadas por Diogo Freitas do Amaral, as

o i Cc FAUSTO DE QUADROS, Dieito Administativo 1. 2. ao — Turma da Noite. Programa quais, tal como expressamente se refere, nfo 30 dispensadas pelo Guia (°12).
3 m;/;lma 1990-1991. Associagdo Académica da Faculdade de Direito de Lisboa, Lisboa, 1990/91, p. 5
E@g gg i:gSTg DE QUADROS, Direito Administrativo I..., p. 5. e
. STO DE frefl . .
(19 Cfr. FAUSTO DE QUADROS, Direito Administrativo L., p. 17. : (") Cf. JOAO CAUPERS, Direito Administrativo 1 — Guia de Estudo, 2.* ed. Lisboa, 1996, p. 11 scg.
- QUADROS, Direito Administrativo I..., p. 28. B (512) Cfr. JOAO CAUPERS, Direito Administrativo I..., p. 7.
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ria de Direito Administrativo.

Ciéncia Juridica.
.:: ‘ G) Expansio da Escola de Lisboa

Univ ;;Z;dgdznsizgoieeDlog}O FREITAS DO AMARAL na Faculdade de Direito da
Iniver » por conseguinte, a prépria Escola de Lisboa de Direi i
nistrativo t€m tido uma projecca ambi spertive Dntvesesny,
: € ¢d0 que ultrapassa o ambit i iversi
Para isso tém contribuido trés ordens de faciores: 10 € respectiva Universidade,

a) Em plrimeiroblugar, as ligdes de FREITAS DO AMARAL sio o sinico manual
completo sobre o niicleo central da disciplina 3
plina 2 luz da Constituicio de 197
representando, por outro lado, a tinica obr: 3 i . : >
pre , a do género publi ilti
, edigdo do Manual de Marcello Caetano; ® publicads desdo a itima
) ?;nss&;)ggnic;\/}igﬁz Lassiste-se a uma ampla divulgagio das ligSes de FREI-
que, deste modo, tem procedido a un i
I Al , ma verdadeira
) ae;&&o;tla:;oa Igol§e; modelo de programa e de contefido do ensino da cadeira
pliada quanto se observa a influéncia i
2 ma ( o : que este Tlustre admi-
g;fitrr:tmsta tem tido na pro.dugao legislativa dos principais diplomas das
as refo.nflas administrativas, muito em especial do Cédigo do P! di
mento Administrativo; & e
.c) ir:t (:ercgzo lugar, a pluralidade de universidades ptiblicas e privadas entre
criadas a ministrarem cursos de direito cuj énci i ,
nto 2 ‘ ja regéncia da cadeira
Direito Administrativo tem estado confiada a pessoas ligadas 4 Escola g:»

Lisboa de Direito Administrati i i
A DO Ascito A 1n1strativo e, por isso mesmo, ao_ensino.de ERE]

o MIi\LeL :‘)eihizd; a criaf;(zl?lodno(sj dltimos anos das Faculdades de Direito na Universidadle
nversidade do Porto, ambas instituicSes publi j
: na sidade X publicas cujos regentes da
;(ggg de Dm:t;) 3gnzﬁstrat1vo foram quase todos assistentes efou anjtigos flunos de
DGO FREIT ARAL, determinou aqui um prolongam itori
eénsmamentos e, em consequéncia, da prépri ety T isbon Altde s
05 e, onsequéncia, da prépria Escola de Direito de Lisboa. Alis i

zzli?nciis Dl}:lto Adrmrpstranvo apenas as que foram ministradas por JOAQ Ca:h(;fEtI:lSS
ersidade do Minho, durante o ano lectivo de 1994/1995, tém o programa € os
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Cu 1 ] A
enss mpre refe‘nr, no entanto, que o Guia de JOAQ CAUPERS revela em toda a su;
exiensao a capacndade de sintese e de clareza d ica y
‘ € eXposicao do seu Auto
s ese € T, tornando-
Ppo 0 mMeSIo, um resumo mdlspensavel para um contacto introdutc’)n'o’com a ma:?, :
e~

ACICSCC a tudo u 8] ca €Il a. O € 18T,
ma oufra racteristica: pr sente Guia de Dlrelto Admln Stra.
tivo é ]l(),e, SalVo qua]lto aos aSpeCtOs deC IIe.
O ntes da revisao COnStltllClO]lal de [997
a unica Obra gera.l referente ao ¢l 0 ministrativo t:
0 ensmo da Cadelra de Dlrt’:lt Ad
{ 1n 1 que esta
aCtua.hZada. EI'Il te]llp()s de grandes mudaﬂgas leglslatl p g ou- )
vas € de crescente [()du 40 d
trinéria em matérias de Dllelt() Adﬂll]llstlatlvo ta.] como té epr 008 ultim |
N 1T 1 T D: esentado- 0S
anos, ela l'epl'csenta, por 1ss e —_— u § Iunda m —
0 mesmo se outros fi nd mentos ndo existisse;
um elemeﬂto de estudo ou s “
pelo menos, como o Autor lhe Iefe]e
2 3 P Chamar um Guza a
de 6S1ud0 mSIIbStltuweI para quem se pretende imciar ou aCtuahZar em tal sector da
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respectivos contetidos publicados (613), remetendo-se a sua andlise para o que anterior-
mente se disse sobre este Autor (v. supra, n.% 6. 25. e 6.26.).

Por outro lado, a expansio da Escola de Lisboa de Direito Administrativo € igual-
mente visivel junto da Universidade Catdlica, das Universidades Privadas e até junto das
Faculdades de Direito das Universidades dos pafses de expressdo portuguesa.

Vejamos estes (ltimos aspectos com mais algum detalhe.

6.28. Comegando pela Universidade Catdlica de Lisboa, tanto mais que foi af que
DIOGO FREITAS DO AMARAL iniciou, em bom rigor, 0 seu segundo perfodo de
ensino da cadeira de Direito Administrativo, pode afirmar-se que todos os regentes que
lhe sucederam em Lisboa se mantiveram fieis no essencial a0 programa por si deli-
neado, analisando, logo apés a introdugéo, a organizagdo administrativa — primeiro, a
estrutura da Administracdo portuguesa €, s6 depois, a respectiva teoria geral —,
seguindo-se a actuagdo administrativa — primeiro, os principios fundamentais e, em
segundo lugar, as modalidades de actuagdo —, encerrando com as garantias dos parti-
culares e o contencioso administrativo (614). .

Note-se, porém, que o modelo descrito do ensino da cadeira de Direito Adminis-
trativo na Universidade Catélica de Lisboa haveria de sofrer alteragdo no ano lectivo
de 1994/1995, altura em que MARCELO REBELO DE SOUSA se afastou parcialmente
da sistematizagfo seguida por DIOGO FREITAS DO AMARAL (615), resultando desse
ensino, como j4 antes se disse (v. supra, n.° 6.23.), um primeiro volume de aponta-
mentos das licdes ministradas.

Segundo se pode extrair da “explicacdo prévia”, o programa apresentando por
MARCELO REBELO DE SOUSA, além de uma introdugdo a0 estudo do Direito Admi-
nistrativo, aborda, em primeiro lugar, “os principios definidores do regime administra-
tivo portugués, neles inclnindo os atinentes 4 organizagdo administrativa”, ficando para
um segundo volume das Ligdes a matéria referente 3 actuagio administrativa e s garan-
tias dos administrados (616).

Amplamente documentadas com bibliografia final geral e especial sobre cada
assunto, as Ligses de MARCELO REBELO DE SOUSA, dotadas de uma esclarece-
dora sistematizagdo interna, revelam certas inovagGes no ensino da cadeira de Direito

Administrativo que cumpre destacar:

a) A interligacio entre os tipos de Estado, as familias de Direito Administrativo e

a Administracio Piblica, inserindo aqui a abordagem dos sistemas de governo,

~—— " sistemas de partidos, familias de direito e sistemas administragvos (617);

(63)- Cfr. JOAO CAUPERS, Direito Administrativo I..,p.7ell seg.
(%) Neste sentido, cff., por exemplo, o programa da cadeira de Direito Administrativo durante o ano

lectivo de 1990/1991, sob a regéncia de VASCO PEREIRA DA SILVA, e no ano lectivo de 1092/1993, sendo

regente MARCELO REBELO DE SOUSA.
(®15) Cfr. MARCELO REBELO DE SOUSA, Ligdes..., L p. 5.
(6'6) Cfr. MARCELO REBELO DE SOUSA, Ligges..., 1, p. 6.
,Lp2




b) Andlise do regime administrativo portugués, apelando para a distingiio entre

sistema e regime administrativo (68), & relevancia da forma de Estado e do
sistema de governo vigentes (519,

cos personalizados, enquanto pessoas colectivas ptiblicas, estao sujeitos a poder
de direc¢do do Estado, isto &, a uma relagdo de tipo hierdrquico (621), sendo esta
a primeira vez entre nés que se admite um vinculo hierdrquico entre duas pes-
soas colectivas piblicas (622);

¢) Ainda no contexto da organizagio administrativa, cumpre sublinhar o entendi-
mento das universidades piiblicas como estruturas integrantes da Administracio
auténoma (623);

J) Por tltimo, deve referir-se o desenvolvimento conferido ao principio da parti-
cipagdo dos administrados na gestdo da Administragdo Pdblica, enquanto prin-
cipio simultaneamente respeitante 4 organizagio da Administragfo e 4 actuaggo
administrativa, compreendendo dois subprincipios: o da colaboragio da Admi-

nistra¢o Piblica com os particulares e do da participacio em sentido
estrito” (624),

6.29. Os reflexos do programa e ensino da cadeira de Direito Administrativo por
parte de DIOGO FREITAS DO AMARAL fazem-se sentir, igualmente, ao nivel das
proprias universidades privadas.

Sem prejuizo de ser dominante nas universidades privadas uma quase cépia do
programa seguido por FREITAS DO AMARAL ao longo do seu Curso de Direito Admi-
nistrativo e nos trés volumes policopiados de Direito Administrativo, limitando-se alguns
deles & mera transcrigdo dos respectivos indices, enquanto expressdo da bibliografia
basica utilizada, a verdade é que também aqui é possivel surpreender certos contributos
inovadores no ensino da cadeira de Direito Administrativo.

Deste modo, e sem prejuizo de outros casos, observemos os seguintes exemplos:

a) Na Universidade Auténoma de Lisboa, “Luis de Camdbes”, o programa de
Direito Administrativo tem sido nos tiltimos anos o adoptado por JOAO CAU-

(%) O regime administrativo constitui_“o_conjunto. de principios_e de.regras. de-Direito-que-preside;
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. o ente
PERS (625) ou, segundo uma outra orientac#o, é na integra o modelo provenien

626Y:
dos fndices das li¢oes de FREITAS DO AMARAL ( 1), icar 2 adopgio do
b) Na Universidade Lusfada de Lisboa é também possivel verili

i icd AMA-
indices das licGes de FREITAS DO _
¢) Tratamento auténomo dos principios da boa fé e da proteccio da confianga no um programa cone§pf)ndente a0s. ;r‘x, eiczsforgo e e e & inovagto aprs.
&mbito de uma lig3o sobre a discricionariedade administrativa (520); RAL (677), sem pre_]ulzg d]% .:grt((:)c; el e 0 vade por AFONSO e
d) Especial destaque merece o entendimento expresso pelo qual os servicos piibli- sentado pelo programa de Di

LIVEIRA MARTINS, sendo possivel resumir em quatro os principais aspectos
inovadores deste programa da cadeira (628):

a nivel sistemdtico, a Parte I, em vez de’ tratar da
se aos “principios fundamentais € gstru-
enquanto a Parte II tem por Ob]CCI.O
dedicada a “acti-

(i) Em primeiro lugar, :
organizagio administrativa, refere-
H = 2114~
turais da Administracio Pidblica”, enq e
“os sujeitos de Direito Administrativo™ € 2 Parte III €
e

vidade administrativa™; N - R .,
(i) Em segundo lugar, quanto aos sujeitos da Adrmm§tragao Pubh'ca EiPax“‘teme)s
merece especial relevo, por um lado, a referéncia ao conceito liimemo
privados com relevéncia piblica” (¢%) e, por.outro, 0 de:slet;w?) vimento

dado 2 posigdo juridica dos administrados, tratando neste ultimo cap

trés pontos principais:

. .. 6301
e Os direitos fundamentais dos administrados (%%9);

e As garantias dos administrados (63.‘)3 o
e Os deveres fundamentais dos administrados (53%);

i i inistrativo
(iii) Em terceiro lugar, a matéria respeitante ao clontengloso oad;n;::esgmda ;
i ténomo,
a parte ou capitulo au egrad:

em vez de ser abordada num i o, aivs

i as de exercicio da actividade admi
ropdsito de cada uma das form: : d saate
issl,aim por exemplo, O recurso contencioso ou a acgdo para O I -

s

i no capi
cimento de direitos ou interesses legalmente protegidos surgem p

A irei inistrativo I..., p. 7 e 11 seg.
O CAUPERS, Direito Administrativo I..., 11 L aie o ano ke
EZ:; Sirs;t:(:;ﬁdo cfr., entre outros exemplos, 0 progrz\ml aC de“l‘Dxmto Administrativo
'com é Carlos Coelho.

i 4, tendo como regentes José Tavares.e. ¢ - e,
e deéi?)%gf?gl’rogmma da cadeira de Direito Administrativo de Luis (;abrz:jledi:gl\gllstjrllggs.

(m Cf] . Programa de Direito Administrativo referente 20 ano k'ecuvo o 19931996 ciedades de into

5" 91 N § ontsxto dos entes privados com relevancia piblica inclui-se a referenc

2 0 ¢ milersiypmriiiriinil

ao exercicio da fungio administrativa do Estado-colectividade”, traduzindo o sistema administrativo um
modelo abstracto, passivel de diferentes concretizagGes, daf que “a precipitagdo do sistema administrativo em

certas coordenadas temporais e espaciais chama-se regime administrativo”, cfr. MARCELO REBELO DE
SOUSA, Ligdes..., 1, p. 89.

(%) Cfr. MARCELO REBELO DE SOUSA, Ligdes..., I, p. 89 seg.
() Cfr. MARCELO REBELO DE SOUSA, Ligdes..., I, p. 123 seg., em especial, p. 139 seg.
(%) Cfr. MARCELO REBELO DE SOUSA, Ligdes..., 1, p. 281.

() Afirmando expressamente essa possibilidade, cfr. MARCELO REBELO DE SOUSA, Liges..., I,
p- 281, 288 e 351 seg.

(%) Cfr. MARCELO REBELO DE SOUSA, Ligdes..., 1, p. 373 seg.
(°*) Cfr. MARCELO REBELO DE SOUSA, Ligges..., 1, p. 497 seg.
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resse coﬁi:cm: :i Z;jugf\?ndo por sua vez, a anlise dos seguintes direitos funda[rlent;‘;il '::;;\ T oo for

? . ™ - ey o s

mgaes(do: sereigos pﬁblico;, o direito de participagdo na gzsta.o_da 1:%::11;:::;:%&;5 e o cisserem espeite

i icipagd 30 das decisoes >

3 i e participagdo na formagao ! ber ue e o
A ‘ phecirsegto dos actos administrativos €, por iltimo, 0 direito de

o direito 2 notificagéo e ao con! _
lo proveniente de DIOGO FREITAS DO AMA

vos e registos administrativos. » . ; :
i uindo o mode FR -
) s s o " garantias graciosas impugnatoras & garantias Con

RAL, subdividem-se em trés: garantias graciosas petitérias,

i . ' i ministrados: o dever de
‘enclos(z.:;) Segundo o programa em andlise, sao dois os deveres fundamentais dos ad

respeito pelas decisoes e deliberagdes adminis

trativas e o dever de colaboragdo com a Administraggo.
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erdadeira sintese entre os dois principais

modelos de ensino do Direito Administrativo provenientes da Escola de IJsb(()la, 331515—
tindo-se, por outro lado, a curiosidade de af ainda se manter viva a presengLEaTZe;g
¢do e da sistematizagdo das matérias oriundas do ensino de MARCELLO

tanto mais que sobre a fungdo piiblica, bens da Administragdo e policia administrativa
ainda nio foi publicado qualquer outro manual entre nés.

ittty = te, uma v
tulo referente ao acto administrativo, tal como as acgBes sobre contratos H4 em Angola, por conseguinte,

administrativos ou responsabilidade contratual aparecem no capftulo sobre
o0s “contratos piiblicos e administrativos™;

. (iv) Em quarto lugar, pela primeira vez desde o modelo oriundo de Marcello
Caetano, cumpre sublinhar a integragdo no contexto do programa da
cadeira (e a efectiva leccionagio) da matéria referente aos “bens como
meios ao servigo da actividade administrativa™ (633);

¢) Na Universidade Internacional, de ignal modo, sem prejuizo de uma experién-
cia pioneira em Lisboa (v. infra, n.° 7.15.), tem sido dominante a adopgio de
um programa de Direito Administrativo que reproduz nos seus grandes tragos
0 ensino e a orientagdo sistemdtica da obra de FREITAS DO AMARAL;

d) Também na Universidade Moderna, por seu lado, o programa seguido traduz a
reproducdo do modelo proveniente de FREITAS DO AMARAL (534).

6.30. A matriz do programa da cadeira de Direito Administrativo proveniente da
Escola de Lisboa tem revelado ainda uma expansdo que, além de se projectar nas diver-
* sas universidades nacionais (pdblicas, privadas e catdlica), ultrapassa as nossas préprias
fronteiras territoriais.
s Com efeito, desde logo, a Faculdade de Direito de Bissau adopta quase na integra
I o programa da cadeira de Direito Administrativo de FREITAS DO AMARAL, sem pre-
5 Jjuizo de certas adaptagGes 4 realidade guineense, tal como sucede em matéria de orga-
nizagdo administrativa e de modelo de garantias dos particulares. Uma tal situagio
decorre, em bom rigor, da circunstincia de existir um protocolo de cooperagio entre a
Faculdade de Direito de Bissau e a Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, fun-
damento pelo qual a regéncia da cadeira de Direito Administrativo tem estado a cargo
de assistentes desta dltima Universidade.-

Mais curiosa e, por isso mesmo, mais interessante é a experiéncia que ocorre com
0 programa e o ensino da cadeira de Direito Administrativo em Angola, mais precisa-
mente na Faculdade de Direito da Universidade Agostinho Neto.

Na realidade, comegando por adoptar uma estrutura de programa de Direito Admi-
nistrativo decalcada do programa de FREITAS DO AMARAL, sem prejuizo de referéncias
especificas & organizagdio administrativa angolana, verifica-se que, a partir da matéria res- '
peitante aos meios e modos da actividade administrativa, se segue um modelo de pro- o
grama oriundo do Manual de MARCELLO CAETANO (%35), sem prejuizo de certas e 48
omissdes, principalmente ao nivel das garantias dos administrados.

(633) Neste sentido, encontram-se elencados os seguintes ponfos: bens do dominio piblico e do domi-
nio privado, obras pitblicas, aquisigdo de bens (incluindo a aquisigao contratual e a expropriagio por utilidade
piiblica), a actividade administrativa e a propriedade privada (incluindo a requisi¢fio, as servidoes administrativas
€ as restrigdes de utilidade piblica ao direito de propriedade).

(%) Cfr. Programa apresentado pelo Juiz Pires Machado.

(®3) Assim, enquanto que o titulo II sobre os meios da actividade administrativa aborda a fungdo
piiblica e os bens administrativos, o titulo HI (modos da actividade administrativa) faz referéncia aos servi-
gos puiblicos e 2 policia. Por seu lado, a Parte I, incidindo sobre as garantias de liberdade e dos adminis-
trados, trata das garantias e do processo administrativo.
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¢) Escola de Coimbra

A) Carlos Moreira

7.1. Desde o ano lectivo de 1933/1934 sucessor de Fezas Vital na regéncia da
cadeira de Direito Administrativo na Faculdade de Direito da Universidade de Coim-
bra (636), JOSE CARLOS MARTINS MOREIRA tem o programa e os contetidos do seu
ensino da cadeira documentado através de duas principais fontes:

e Os livros de sumérios manuscritos das ligdes proferidas e existentes na Biblio-
teca da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra;

e O texto das préprias ligSes, publicadas sob a sua orientagéo pelos alunos Aratdjo
Barros e Carlos Grilo, intituladas Direito Administrativo, edi¢do da Casa do
Castelo, Coimbra, 1939

Analisemos cada um destes aspectos.

7.2. A consulta dos livros de sumdérios da regéncia de CARLOS MOREIRA da
cadeira de Direito Administrativo revela que o programa da disciplina iniciava com
uma “introdug@o ao estudo do Direito Administrativo”, a qual representava, segundo o
préprio, uma continuagfio do programa de Direito Constitucional (637).

Neste dmbito, em primeiro lugar, a mencionada introdugfio comegava com “a téc-
nica do Direito Piblico”. Cumpre referir, no entanto, que a exposi¢éo da “técnica do
direito piiblico” ndo seria integrada nas respectivas ligGes publicadas de Direito Admi-
nistrativo uma vez que, de acordo com a respectiva nota prévia, tal “técnica” ndo se tra-
tava de matéria estritamente de Direito Administrativo ou de Direito Constitucional,
antes “talvez estivesse melhor num curso, a parte” (6%8), )

volvia a temética do acto juridico, existindo a noticia da relevancia da obra de Fezas Vital

(63%) Neste sentido, c¢fr. GUILHERME BRAGA DA CRUZ, A Revista..., I, p. 629.

(®7) Neste sentido, cfr. livro de sumdrios de Direito Administrativo do ano lectivo de 1943/1944.

Sobre o entendimento das relages entre o Direito Constitucional e o Direito Administrativo, cfr. JOSE
CARLOS MOREIRA, Direito Administrativo (ligoes coligidas por Aradjo Barros e Carlos Grilo), Coimbra, 1939,
p. 36 seg.

(5%) Cfr. JOSE CARLOS MOREIRA, Direito Administrativo, p. 7.

“Em segundo-lugar, 2 citada intfodugao a0 estudo do Direito Administrativo desen==
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sobre a matéria (%) ¢ do capitulo IX das préprias licses de CARLOS MOREIRA de
Direito Constitucional, coligidas por Teixeira Forte, Fonseca Roseira e Almeida e
Sousa (640). ’

Por tltimo, sob a influéncia de Rocha Saraiva, a introduggo ao estudo do Direito
Administrativo ocupa-se ainda do éstudo da “construgdo juridica do Estado”, abordando
quatro concepgdes: (i) as teorias da personalidade juridica do Estado; (ii) a teoria do
Estado-objecto; (iii) a teoria do Estado-facto e (iv) a teoria normativa de Kelsen.

Concluida tal introdugdo, inicia-se o estudo propriamente dito do Direito Admi-
nistrativo, compreendendo a seguinte sisteméatica:

a) Na Introducdo inclufam-se trés pardgrafos (54): um sobre nogbes gerais, outro
sobre as fontes de Direito Administrativo e, por fim, um sobre a codificaciio
administrativa; .

b) A Parte I tinha como objecto a organizagio administrativa, incluindo um capi-
tulo sobre noges gerais e diversos capitulos que procediam ao estudo da orga-
nizagio administrativa portuguesa, sendo de salientar a analise desenvolvida e
descritiva da parte primeira do Cédigo Administrativo (642);

¢} A Parte II, primeiro intitulada “teoria do acto administrativo” (543) e depois
“actividade administrativa” — apesar de manter como objecto o estudo do acto
administrativo — (644, procedia 2 andlise do conceito, elementos e classifica-

‘¢ao dos actos administrativos (cap. 1.°), elenco dos vicios dos actos adminis-
trativos (cap. 2.°) e aos “actos do Governo e das autoridades administrativas
insusceptiveis de apreciagio contenciosa” (545);

d) A Parte 111, e ltima, ocupava-se do contencioso administrativo, abordando as

_matérias referentes aos 6rgéos jurisdicionais e ao recurso contencioso (646).

7.3. Observando agora o conteiido das ligBes de Direito Administrativo publicadas
na sequéncia do ensino de CARLOS MOREIRA, urge comegar por sublinhar o acolhi-
mento dispensado a Santi Romano e 2 escola realista francesa protagonizada pelos
nomes de Duguit, Jéze e Malberg, seguindo neste iltimo aspecto aos seus dois imedia-
tos antecessores na regéncia da cadeira, ou seja, Magalhes Collago e Fezas Vital (547),
Denota-se, simultaneamente, a introdugio do pensamento da Escola de Viena no ensino

(¥) Cfr. FEZ{\S VITAL, Do Acto Juridico, Coimbra, 1914.
(%) Cfr. JOSE CARLOS MOREIRA, Direito Administrativo, p. 7-8.
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do Direito Administrativo em Coimbra, especialmente através da obras de Ke'lse‘n, Teo-
ria Geral do Estado, traduzida para portugués em 1938, e Teoria Pura do Direito, tra-
zida em 1939 (848). .

@ A publicagﬁt(i das ligBes de Direito Administrativo de CARLOS MOREIA em 1939,
isto &, dois anos apés a primeira edigdo do Manual de Direito Admzmstratz’vo. de Mar-
cello Caetano, revela, por outro lado, a significativa influéncia que ésta'gluma obra
exercen sobre a primeira, registando-se diversos pontos de dié}qgo cientifico com as
posicdes do Professor de Lisboa, além da adopgdo plena de vérias da.\s suas solucdes
adiantadas. Neste contexto se inserem, por exemplo, as referén.cl‘as .feltas em torno da
distingdo entre a administragio executiva e a administragdo .ju.d1c1é.na (6%%) ou enue~as
diferentes fungdes do Estado (65), o conceito de Direito Administrativo (.65 N, as r§lag’06':s
entre o Direito Constitucional e o Direito Administrativo (652), as garantias do pnncg;slo
da legalidade (653), a codificagio administrativa (654), o cédigo ac?mini-straIJvo de ~1936 (63,
certos aspectos da teoria geral do acto administrativo (5%) — incluindo a nog@o de acto
definitivo e executério (657) — e o contencioso administrativo (558). N -

De algum modo, pode afirmar-se, em sintese, que o Direito Aci'mfnzstr.atzvg de
CARLOS MOREIRA, sem prejuizo de manter a fidelidade a uma tradi¢@o ,onunda do
ensino de Magalhdes Collago e de Fezas Vital — especialmente v1sf\{el ao rllvel. da,teo-
ria do acto administrativo (559) —, representa a primeira grande mamfestagao 'calen'txﬁca
da influéncia do pensamento de Marcello Caetano ao nivel do ensino da ciéncia do
Direito Administrativo. . )

Centrando a atengdo, todavia, nos principais” aspectos inovadores do ensino da

cadeira trazidos por JOSE CARLOS MOREIRA, verificamos que estes se resumem a trés: -

a) A prop6sito da fungdo administrativa, acusando Marcello Caetano de “cai}' no
mesmo vicio que aponta ao critério de Duguit”, CARLOS MOREIRA, seguindo
a concepgio de Santi Romano, entende que a acgio do poder executivo se ;is%s-
dobra em duas fungdes distintas: a administrativa e a governamental (580);
b) Retomando a discussdo iniciada por Fezas Vital e acolhida por Marcello Cae-

tano em torno do “Estado de Direito” e do “regime da legalidade”, ap6s uma

andlise do perfodo da Constituigio de 1911 em conformidade com o pn'meir.o
dos autores mencionados, CARLOS MOREIRA entende que durante a Consti-

(58) Para a relevancia de tais obras, cft. JOSE CARLOS MOREIRA, Direito Administrativo, p. 8.

(649)—Efr-JOSE-EARIZOS-MOREIRA;-Direito Administrativo; pii-seg:

~(%)=Cfr: JOSE CARLOS MOREIRA; Diréito Administrativo, p. 11 seg.
(%) A titulo de exemplo, no ano lectivo de 1943/1944, o estudo descritivo e exegético da Parte I do
Cédigo Administrativo ocupou as aulas de 14 de Janeiro a 27 de Margo.

(¢3) Cfr. JOSE CARLOS MOREIRA, Direito Administrativo, p. 267 seg.

(¢%) Cfr. Progfama da cadeira respeitante ao ano lectivo de 1943/1944.

(8%) - Cfr. JOSE 'CARLOS MOREIRA, Direito Administrativo, p. 269 seg.

(%) Como CARLOS MOREIRA dizia, “0 contencioso administrativo, embora actividade judicial, faz
parte do direito administrativo, precisamente porque tem em vista assegurar a disciplina da actividade admi-
nistrativa”, cfr. JOSE CARLOS MOREIRA, Direito Administrativo, p. 35.

3 (%7) Neste sentido, isto €, integrando José Carlos Moreira no ambito da Escola de Bordeaux, cfr.
MARIO REIS MARQUES, Références..., p- 252.

e~
totidtima

(%) Cfr. JOSE CARLOS MOREIRA, Direito Administratl:vo, p. 17 seg.

(55') Cfr. JOSE CARLOS MOREIRA, Direito Administran.vo, p. 32. .
(62 Cfr. JOSE CARLOS MOREIRA, Direito Administrar{vo, p. 37 seg., nota n.° 1.
(63) Cfr. JOSE CARLOS MOREIRA, Direito Aa’ministratz.vo, p. 44 seg.

(6s4) Cfr. JOSE CARLOS MOREIRA, Direito Administrzztt.vo, p. 79 seg.

(¢s5) Cfr. JOSE CARLOS MOREIRA, Direito Administrativo, p. 99 seg.

(5%) Cfr. JOSE CARLOS MOREIRA, Direito Administrativo, p. 269 seg.

(7 Cfr. JOSE CARLOS MOREIRA, Direito Administrativo, p. 321.

(6%) Cfr. JOSE CARLOS MOREIRA, Direito Administrativo, p. 356 seg.

(5% Cfr. JOSE CARLOS MOREIRA, Direito Administrativo, p. 269 seg. )
Cfr. JOSE CARLOS MOREIRA, Direito Administrativo, p. 27 seg., em especial, p. 30.
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tuicdo de 1933 nfio foi consignado o regime de legalidade, existindo uma “forte
concepgdo do Estado de direito”, daf que as decisdes individuais se tdm de
conformar com prescri¢Bes anteriores, gerais e abstractas, existindo, além disso,
“normas que protegem o individuo: contra o Estado-legislador, pela excepgio
da inconstitucionalidade das leis; contra o Estado-administrador, pela anulacgo
dos actos administrativos ilegais, lesivos dos seus interesses” (661);

¢) Especificamente a0 nivel da jurisdigdo prépria do Supremo Tribunal Administrativo,
afirma-se que as suas decises sdo executérias por si, apesar de logo se acrescentar
que “o Governo pode n3o executé-las, invocando impossibilidade grave”, sem
necessidade de a provar ou sequer de prova em contrério, criando-se uma presunggo
Juris et de jure de impossibilidade (62). Porém, reconhece-se, imediatamente, que
“esta prerrogativa governamental rouba certa autonomia ao Supremo Tribunal
Administrativo: no entanto é de crer que o Governo usard dela com a circunspecgio
e tacto politico que soe aplicar noutras emergéncias”, procedendo-se a uma curiosa
comparaco entre este regime e o anterior que sujeitava as decisées do Supremo
Tribunal Administrativo a homologagio governamental (663).

Em conclus3o, se o ensino de JOSE CARLOS MOREIRA nio foi a génese de
uma verdadeira Escola de Direito Administrativo na Universidade de Coimbra, a verdade
€ que ele representa a iltima manifestagsio de um acolhimento preferencial da escola rea-
lista francesa, sem prejuizo do relevo dado a Santi Romano, enquanto se assiste a uma
quase total auséncia de reflexos da Escola de Viena. Além disso, observa-se no ensino
subjacente as ligdes de Direito Administrativo de CARLOS MOREIRA uma curiosa
sintese ou, pelo menos, a jungfio da tradi¢io oriunda do ensino de Magalhées Collago
e Fezas Vital, por um lado, e a influéncia do Manual de Marcello Caetano, por outro.

B) Afonso Queiré
1) Preliminares

7.4. Sucessor de José Carlos Moreira na regéncia de Direito Administrativo, desde
0 ano lectivo de 1956/1957, AFONSO RODRIGUES QUEIRO foi, sem qualquer mar-
gem para dividas, o fundador da Escola de Direito Administrativo da Faculdade de
Direito da Universidade de Coimbra. ‘

A regéncia de AFONSO QUEIRO da cadeira de Direito Administrativo, além de s

encontrar documentada pelos respectivos livros manuscritos de: sumérios existentes.na.._..
——-=-Bjblioteta da Faculdade de Dircito da Universidade de Coimbra, tem a sua principal fonte

nas ligdes policopiadas publicadas pelo préprio autor, a saber:

e Ligoes de Direito Administrativo, segundo as preleccdes do Prof. Doutor Afonso
Rodrigues Queirs ao Curso do 2.° Ano Juridico de 1956-1957, Coimbra, 1956;

(%) Cfr. JOS}:S CARLOS MOREIRA, Direito Administrativo, p. 50.
(%?) Cfr. JOSE CARLOS MOREIRA, Direito Administrativo, p. 374.
(%3) Cfr. JOSE CARLOS MOREIRA, Direito Administrativo, p. 374-375, nota n.° 1.
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o Licdes de Direito Adﬁzinistrqtivo, 1.° vol., segundo as prelecgdes do Prof. D_.()u-

‘tor Afonso Rodrigues Queiré ao Curso do 2.° Ano Juridico de 1956-1957, C.01~m-

. bra, 1959 (a presente obra é, em bom rigor, uma simples reimpressdo das licGes
de 1956, agora aditada da referéncia de se tratar do 1.° vol.);’ o

o Licées de Direito Administrativo, 2.° vol., segundo as preleccdes do Prof. Dou-

bra, 1959 (incompleto); .
e Licdes de Direito Administrativo, 1.° vol., Coimbra, 1976. -

A simples leitura destas licoes e da sistematizagdo da matéria subjacen,t'e 'pern"nite
recortar duas grandes fases no programa de ensino da cadeira de Direito Administrativo

por AFONSO QUEIRO:

-(i) Uma primeira fase que, pode dizer-se, traduz a adopgdo do método da rela-

¢do jurfdica como estrutura e contetido central do ensino da cade'ira; .
(i) Uma segunda fase que, pattindo das Ligdes de 1976, confere especial destague
3 temdtica das fontes de Direito Administrativo como mniicleo central da cadeira.

Vejamos cada uma destas duas fases.

2) Primeira fase

.'7.5. (¢} mddelo de programa da cadeira de Direito Administrativo seguido por
AFONSO QUEIRO durante esta primeira fase do seu ensino segue 10 seu aspecto nuclear
o critério da relagdo juridica, sofrendo, por isso mesmo, a influéncia do ensino dg Marcej:llo
Caetano e, muito em especial, do seu Tratado Elementar de Direito Admmjstratzvo.

Desde muito cedo, porém, sio visiveis em AFONSO QUEIRO preocupagbes Ineto-
doldgicas ao nivel da ciéncia do Direito Administrativo (ﬁf“) e (§e s1stemanzageio da
exposigio das matérias (%65), adiantando, segundo uma notével sintese, serem {res os

. . e . . .
principais critérios seguidos de exposigio das matérias de Direito Admlmstrag'lv/o.. um.
critério comentaristico e exegético, um critério descritivo e, finalmente, um critério sis-

temitico ou de tratagio construtivo-sistemdtica (656). ) »

O critério da relacfio juridica administrativa seguido, enquanto expressao df’ crité-
rio “construtivo-sistemético”, decorre da circunstincia de se entender que ,“umz.i teoria geral
do direito administrativo vem a traduzir-se fundamentalmente numa teoria geral das

__relacGes-entre-a-Administragio-e-os-cidaddos-enquanto-reguladas-pelo-direito-adminis--

trativo, numa exposigdo dos principios gerais respeitantes as relagﬁessﬁ%ur_ldlcas em que
. 3 .
intervém a Administragio por um lado e os particulares por outro” (°%7).

(W) Cfr. -AFONSO RODRIGUES 'QUEIRO, Ligdes de Direito Administrativo, Policop., Coimbra,
1956, p. 106 ség.; IDEM, idem, 1, Policop., Coimbra, 1959, p. 106 seg. . )

tor Afonso Rodrigues Queird a0 Curso do 2.° Ano Jurfdico de 1957-1958, Coim—_ '

14T

(%) Cfr. AFONSO RODRIGUES QUEIRO, Ligdes... (1956), p. 130 seg.; IDEM, idem, I (1959), ’

. 130 seg. . . oo :
i (%) Cfr. AFONSO RODRIGUES QUEIRO, Ligdes... (1956), p. 130; IDEM, idem, 1 (1959), p- 130.

(67 Cfr. AFONSO RODRIGUES QUEIRO, Ligdes... (1956), p. 131; IDEM, idem, 1 (1959), p- 131.
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. No entanto, cumpre sublinhar, AFONSO QUEIRO reconhecia que a adopgio do -
tério da teoria geral da relagfio juridica administrativa se mostrava imperfeito, “porque"

nao permitira versar uma boa parte dos problemas da ciéncia do direito administrativo

a.orgafmzagéo administrativa, a funggo publica, os tipos ou formas de actuagdo admi-
nistrativa € os meios de ac¢Zo administrativa” (%8). Por isso mesmo, propunha que, apés. ;

* - . . . ? =
a exposicdo dos diversos elementos da teoria da relaggo juridica administrativa, se tra-

,tz}ss'em de t‘aI.S matérias, pois s6 assim se “torna possivel uma visdo unitria do 10SS0
direito administrativo positivo” (669),

Tomando em consideragdo o programa da cadeira resultante das Ligdes cujos dois

volufnes foram publicados entre 1956 e 1959, verificamos que o mesmo obedece 3
seguinte sistemdtica:

a) Existe, em primeiro lugar, uma vasta e desenvolvida introducdo de cerca de cento

e trinta e duas paginas, compreendendo trés capitulos, a saber:

(1) Conceito de Administragio Prblica (670),
(n) Conceito de Direito Administrativo (671);
(iif) A ciéncia do Direito Administrativo (672),;

b) Sfaguejse um titulo primeiro cujo objecto trata das normas de Direito Admi-
nistrativo, desenvolvendo a sua andlise em quatro capitulos:

(1 Tipologia das normas de Direito Administrativo 673);
(i)) Fontes de Direito Administrativo (674);
(1:ii) Codificagfio do Direito Administrativo 675);
(iv)  Eficdcia, interpretagio e aplicagiio das normas de Direito Administrativo (6™,

c) Depo;s,_um tftul'o.segundo ocupa-se das “figuras ou manifestagdes subjectivas
do Direito Administrativo”, incluindo trés capitulos:

() Qualidades juridicas subjectivas (677);

(::) Cft. AFONSO RODRIGUES QUEIRC:), Ligdes... (1956), p. 132; IDEM, idem, I (1959), p. 132.
Em; g: :FF(())SSSS §g§§g§§s QUEIRO, Ligdes... (1956), p. 132; IDEM, idem, 1 (1959), p. 132.
o Cfr: NSO QUEIRQ, l:l;:oes... (1956), p. 3 seg.; IDEM, idem, 1 (1959), p. 3 seg.

[re—

Smar.iatn

p- 220 seg.

oo
st
bsonsinca

" ("™ Cfr. AFONSO RODRIGUES QUEIRO, Lici ' : i
, Ligdes... (1956), p. 89 seg.; IDEM, idem, 1 (1959), p. 89 seg.
, 133(:‘;) Cfr. AFONSO RODRIGUES QUEIRG, Ligées... (1956), p. 133 seg.; IDEM, idem, 11)(19595.

() Cfr. AFONSO RODRIGUES QUEIRO, Ligges... (1956), p- 139 seg.; IDEM, idem, I (1959),

p. 139 seg.

, lss(::g) Cfr. AFONSO RODRIGUES QUEIRO, Ligdes... (1956), p. 186 seg.; IDEM, idem, 1 (1959),
(6) Cfr. AFONSO R 3, Ligs

o 157 ODRIGUES QUEIRG, Ligges... (1956), p. 197 seg.; IDEM, idem, 1 (1959),

G
(°7) Cfr. AFONSO RODRIGUES QUEIRO, Ligses... (1956), p. 220 seg.; IDEM, idem, 1 (1959),

3
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(i) O direito subjectivo e as figuras afins (678);
(iii) RelagBes juridicas (67%);

d) Um titulo terceiro, por seu lado, trata dos “sujeitos das rela¢des de direito
administrativo”, compreendendo dois capitulos:

(i) As pessoas colectivas piiblicas (680);
(i) Os particulares (581);

e) O titulo quarto, por dltimo, incide sobre “o objecto das relagBes de direito
administrativo”, compreendendo, segundo o texto das ligSes publicadas, um
tinico capitulo sobre os bens (682).

Esta mesma técnica da relacfo juridica estaria subjacente no ensino da cadeira de

Direito Administrativo ao longo dos anos sessenta, mais precisamente até 1974, data na
qual AFONSO QUEIRO seria impedido de continuar a leccionar (%83), tendo sido apo-

(6) Cfr. AFONSO RODRIGUES QUEIRO, Ligges... (1956), p. 222 seg.; IDEM, idem, 1 (1959),

p. 222 seg.

(6®) Cfr. AFONSO RODRIGUES QUEIRO, Ligdes... (1956), p. 238 seg.; IDEM, idem, 1 (1959),
p. 238 seg.

(6%) Cfr. AFONSO RODRIGUES QUEIRO, Ligdes... (1956), p. 251 seg.; IDEM, idem, I (1959),
p. 251 seg. )

(%) Cfr. AFONSO RODRIGUES QUEIRO, Ligies... (1956), p. 331 seg:; IDEM, idem, 1 (1959), p. 331 seg.

(%2) Cfr. AFONSO RODRIGUES QUEIRO, Ligdes de Direito Administrativo, 1, policop., Coimbra,
1959, p. 3 seg.

(583) A este propésito, segundo se pode extrair do livro de sumdrios manuscritos da disciplina de
Direito Administrativo referentes ao ano lectivo de 1973/1974, pensamos ter algum interesse histérico relatar
o sucedido nas aulas da cadeira em causa logo apés o dia 25 de Abril de 1974:

a) A aula do dia 26 de Abril foi ainda dada normalmente, tendo sido leccionada a matéria referente
aos interesses no ambito do capftulo respeitante ao “direito subjectivo piiblico ¢ as figuras afins”
(note-se que na data da aula, por lapso, nesse dia o Prof. Queir6 escreveu 73, em vez de 74, refe-
rente ao ano de 1974);

b) J4 aula seguinte, a 3 de Maio, a matéria sumariada refere-se ao capitulo respeitante as relagdes juri-
dicas, registando-se manuscrita no canto superior da p4gina a seguinte observagao assinada pelo Pro-
fessor: “Falta geral dos alunos. Sumdrio fixado ao abrigo da lei e instrugdes em vigor”;

¢) No dia 6 de Maio, por seu lado, a matéria sumariada inclui a conclusdo da aula anterior e inicia-se
o estudo dos sujeitos das relagdes juridicas de direito administrativo. Verifica-se, porém, que o sumé-

—Tio tema observagdo assinada pelo-Professor-Afonso-Queiré-“Auta-cnjarreatizagio-foi-per——
turbada. Sumdrio afixado ao abrigo da lei e instrugdes em vigor”;

d) No dia 8 de Maio, sendo sumariada a continuagdo da matéria da aula anterior, encontra-se escrita
a seguinte observagdo do Prof. Queiré: “Aula cuja realizagio ndo foi possivel por impedimento decor-
rente da intervengio de individuos estranhos 2 aula e, em grande parte, & Faculdade. Sumdrio afi-
xado ao abrigo da lei e instrugdes em vigor”;

e) A 10 de Maio, data da tltima aula de Direito Administrativo do ano lectivo de 1973/1974, estd suma-
riada a matéria referente aos bens, enquanto objecto das relagBes juridicas administrativas, registando
o livro de sumdrios, igualmente, a seguinte extensa observagéo manuscrita do Prof. Afonso Queiré:
“Aula cuja realizag@o ndo foi possivel ante a séria e reiterada ameaga de vexame ao professor e de
agressdo fisica & sua pessoa. Teria este, em todo o caso, procurado dar a sua aula, por ser esse o
seu direito e o seu dever de funciondrio e de professor, se uma determinaggo do Sr. Director da Facul-
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sentado compulsivamente (634). Viria, no entanto, a retomar o ensino da cadeira alguns
anos depois (v. infra, n.° 7.7.).

7.6. Observemos agora o contetido do ensino ministrado por AFONSO QUEIRG
na cadeira de Direito Administrativo, comegando pelos aspectos metodolégicos.

Entendido o Direito Administrativo como disciplina de interesses, uma vez que
“as leis administrativas prevéem e regulam, antes de mais, os conflitos de interesses ou
de pretensdes relativas a bens, entre a Administragio e os particulares-administra-
dos” (68%), AFONSO QUEIRO apresenta-se como o introdutor da jurisprudéncia dos
interesses ao nivel do Direito Administrativo (686).

Na realidade, segundo o préprio afirmava, o método da ciéncia do Direito Admi-
nistrativo nada tem de especial em comparagio com o método da ciéncia jurfdica em geral:
a interpretac@o das normas ¢ o estabelecer das solugBes correspondentes & vontade das
normas “deve decorrer de acordo com os cinones da chamada «jurisprudéncia dos inte-
resses», na base de que as normas de direito administrativo, como quaisquer outras nor-
mas juridicas, prevéem e regulam, directa ou indirectamente, conflitos de interesses,
entre a Administragio e outros sujeitos juridicos™ (687). .

Em consequéncia, criticando a ideia de Marcello Caetano segundo a qual o que inte-
ressa ao administrativista €, antes de tudo, recolher as solugdes do direito tal como ele,
¢ “executado”, AFONSO QUEIRO defende, bem pelo contrario, que “a interpretacgo &,
antes de mais, uma investigagéo dos interesses, das causas de um certo comportamento

dade, fundada na verosimilhanga da consumagéo de tal ameaga, Ihe nfio tivesse sido comunicada,
no sentido de omitir comparecer na sala. Esta determinagiio foi observada, ndio obstante se lhe afi-
gurar, salvo o devido respeito e melhor opinido, ilegal. Sumdrio afixado nos termos legais e das
instrugdes em vigor. O professor despede-se comovidamente dos seus alunos, aos quais se dedi-
cou integralmente, durante o ano. Foi objecto de vexames e enxovalhos, mas no reconheceu
nenhum destes afunos entre as pessoas que o desrespeitaram e agrediram nos tGltimos dias. Embora
espere entrar de licenga sabitica dentro dos préximos dias, e ainda que venha a ser objecto de
qualquer medida de “depuragdo”, estd ao dispor deles, onde quiserem contactar comigo, para tirar
dtividas sobre as matérias ou recorrer a explicagdes”. _

Estas palavras de AFONSO QUEIRO s3o eloquentes da sua personalidade como Homem e, simul-
taneamente, dos dramas que ele, e tantos outros, passaram no exercfcio das suas fungbes como
cultores da ciéncia. Omitir este testemunho seria uma fraude em termos de expressdo de um certo
periodo da “evolugéo” do ensino da cadeira de Direito Administrativo. A sua divulgagdo publica,
segundo se pensa pela primeira vez, representa, por outro lado, uma homenagem 2 coragem e 2 dedi-
cagio do seu Autor e, na sua pessoa, 2 todos os outros que, antes e depois de 1974, ganharam a
dignidade e o respeito geral pela fidelidade e coeréncia na defesa_pela palavra {escrita-on oral) dos

FETseus ideats.

(¢%) Cfr. Nota Biogrdfica, in Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor Afonso Rodrigues Queird, 1,
Coimbra, 1984, p. x.

(¢%) Cfr. AFONSO RODRIGUES QUEIRO, O Poder Discriciondrio na Administrac@o, Coimbra,
1944, p. 244,

(%) Neste sentido, cfr. MARCELLO CAETANO, O Problema..., p. 147; MARIO REIS MARQUES,
Références..., p. 255. Ainda sobre os aspectos metodolégicos da obra de Afonso Rodrigues Queird, cfr.
FAUSTO DE QUADROS, Geschichte..., p. 168.

(%7) Cfr. AFONSO RODRIGUES QUEIRO, Ligdes... (1956), p. 121-122; IDEM, idem, 1 (1959),
p. 121-122.
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legislativo, e, assim, através deles, da representagdo do comando que eles determinam
e requerem” (688). - o
Tomando agora como perspectiva de andlise o contetido das Licdes de Direito
Administrativo publicadas durante esta primeira fase, podemos adiantar que 0 mesmo, em
termos comparativos com o Manual de Marcello Caetano, se mostra mais rico em ter-
mos bibliograficos e consequentes citagdes, salientando-se o facto de AFONSO~ QUEIRO
ter sido o primeiro autor a utilizar entre nds directamente fogtes em lingua alemz? na redac-
¢do de Ligdes para a cadeira de Direito Administrativo. E que, cumpre refenr,~em ter-
mos de influéncia doutrinal externa, desde que no século XIX os autores ale'maes pas-
saram a escrever na sua propria lingua, abandonando o latim, eles deixaram de influenciar-
directamente o desenvolvimento do direito administrativo portugués (5%9), tal f;ormz 0
haviam feito, por exemplo, nas obras de Melo Freire, revelando apenas a sua influén-
cia através de tradug@es francesas e italianas. ) ]
Ainda ao nivel do contetido das Ligdes publicadas por AFONSO QUEIRO gefzta pti-
meira fase, podem apresentar-se as seguintes principais inovages do ensino ministrado
na cadeira de Direito Administrativo, isto sem prejuizo de multiplos outros aspectos

inovadores (690):

a) Em primeiro lugar, procede a uma extensa e profunda discusséo em torno das
fungdes do Estado, sua caracterizagdo e diferenciagdo material (6°1), apresentando
(e criticando) diversas concepgdes e defendendo duas posi¢Bes nucleares:

(i) Por um lado, expressa-se o entendimento de que “a reali;agﬁo do Dir§ito
néio é fim que o Estado se proponha realizar” (¢%2): a finalidade humanista
do Estado determina que ele “estd ao servigo de fins hurganos de ordem
colectiva, ao servigo do bem comum” (%), daf que o Direito “estd a0 ser-
vigo desses mesmos homens, ao servigo da c_omunidade, quando legisla,
quando administra e quando julga” (¢4); . i

(i) Por outro lado, na sequéncia de Montesquieu, aﬁrma»se'q'ue a fungio
administrativa assume uma natureza residual: a fungio administrativa € “o
que resta da fungdo executiva, descontada a fungdo jurisdicional e a fun-
¢iio governamental” (69%);

(¢%%) Cfr. AFONSO RODRIGUES QUEIRO, Ligdes... (1956), p. 122-123; IDEM, idem, 1 (1959),

'—m(ﬁ)i Neste sentido, cfr. MARIO REIS MARQUES, Références..., p. 245-246. )

(6%) Neste sentido, cumpre referir, por exemplo, o enlendimento_expressc por AFONSO QU'E;R% a pl;(;—
pdsito do pr&prio conceito de Direito Constitucional e das suas re!agoles com 0s rxaftames ram;ss OeR (;g;u >
falando até em “direito constitucional piblico” e em “direito consmucxona! privado”, cfr. AFO T
GUES QUEIRO, Ligdes... (1956), p. 72 seg., em especial, p. 75-76; IDEM, idem, 1 (1959), p. 72 seg., em esp
cial, p. 75-76. i )

p(59') Cfr. AFONSO RODRIGUES QUEIRO, Ligdes... (1956), p. 6 seg.; IDEM, u{em. 1(1959), p. 6 s§§
(%) Cfr. AFONSO RODRIGUES QUEIRQ, Ligées... (1956), p. 31; IDEM, x_dem. 1 (1953), p. 32.
(#%) Cfr. AFONSO RODRIGUES QUEIRO, Ligges... (1956), p. 32; IDEM, {dem, 1 (1959), p- 32.
(%) Cfr. AFONSO RODRIGUES QUEIRO, Liges... (1956), p. 32; IDEM, l.dem. 1 (1959), p. 35.
(#5) Cfr. AFONSO RODRIGUES QUEIRO, Ligges... (1956), p. 36; IDEM, idem, 1 (1959), p. 36.
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b) Dlsc.ut.e-se jé em 1956, pela primeira vez entre nés, a temética do direito privad
at‘irrunfsn‘atlvo, concluindo pela sua exclusdo do sentido técnico do Direito Admi0
nlstfanvo, apesar de se reconhecer, tendo por base a doutrina italiana, que a utili-
zagdo do direito privado pela Administragio nunca é feita em termos ’puros ant s
t‘em de ser conjugada com o Direjto Administrativo: “a Administracio pa’ra ufiS
lizar os processos de direito privado, tem de, previamente, decidir dessa’utiliza z“u;
—e e‘sta' decisdo, por sua vez,  j4 um procedimento administrativo regulado ﬁﬁo
pelo. direito privado, mas pelo direito piblico, pelo direito administrativo™ (6%) ,(697)-

c) Asms‘te.-se, Por outro lado, ao desenvolvimento das relagdes entre o Direit(;
Administrativo € o Direito Penal (5%%), abordando-se, também pela primeira
vez, a.temética do “ilicito criminal administrativo” e das “sanges penais admi-
nistrativas”, defendendo-se que o “direito penal administrativo” nfio é Direito
Penég, antfas se deve integrar no dmbito do Direito Administrativo, uma vez
que “a aRhcagﬁo de sangdes, por parte da Administracfio, nfo € um p;ocesso de
fa'Lzer Justica, € um processo de assegurar a realizagdo de uma finalidade admi-
nistrativa, realizag8o perturbada ou prejudicada pela conduta de um particular
ou de um agente administrativo” (69); |

d) A propésito do costume como fonte de Direito Administrativo, defende-se o
entenmrgento que nega a sua relevancia em tais termos, uma ve;z que o direito
poﬂu_gue§ se rege pelo “principio da supremacia ou da preeminéncia da lei em
relagdo as outras fontes juridicas”, enquanto expressdo da “institui¢io do
moderno Estado de direito democratico” (790) (701);

e) A propésito dos regulamentos como fontes de Direito Administrativo, pro-
cedetse 3 introdugZo entre ndés dos conceitos de reserva de lei e de prefe;éﬁcia
de lei (7%2), isto sem prejuizo de j4 Marcello Caetano ter anteriormente expresso
sen?elhantes ideias, apesar de ndo as formular deste modo em termos copnce -
tuais (703), desenvolvendo em termos auténomos toda a temdtica dos lim'tp
do poder regulamentar (704); e

f} Ainda no &mbito dos regulamentos, introduz-se entre nds a ideia de existir um
poder de auto-organizag3o como fundamento da competéncia para a elaborago

696°

2597; :’;d‘:l:illsaos li::;(}DﬁI::GU[I[S;:S QDL.JE‘.IR(idLigo'es... (1956), p. 70; IDEM, idem, 1 (1959), p. 70
obl entre o Direito Administrativo e o Direito Privado, cfr. AFON! : i

GUES QUEIRO, Ligdes... (1956), p. 84 seg.; IDEM, idem, 1 (1959), p. 84 seg. S0 RODRE

n.—78-seg
-p g

698"
(%) Cfr. AFONSO RODRIGUES QUEIRO, Licdes... (1956), p. 78 seg.; IDEM, idem, I (1959), -

DIREITO ADMINISTRATIVO
de normas regulamentares internas, reconhecendo-se tal faculdade aos érgdos hie-
rarquicamente superiores e a0s Grgaos colegiais, dispensando-se, inclusivé, a exi-
géncia de expressa disposicéo legal a reconhecer tal poder (7%);
g) No contexto da eficécia territorial das normas de Direito Administrativo,

aborda-se o problema da relagfio juridica administrativa se encontrar em con-
tacto através de qualquer dos seus elementos com mais do que uma ordem
juridica, procurando determinar-se qual o elemento de conexdo que seré reve-
lador da ordem juridica reguladora da disciplina da matéria, falando-se, em
consequéncia, na existéncia de um “direito internacional administrativo”, ver-
dadeira disciplina parente do direito internacional privado (7%6);

k) Tendo por base a influéncia doutrinal italiana, estabelece-se a dicotomia entre
direito subjectivo e interesse legitimo, enquanto posicBes juridicas subjectivas
resultantes das normas de Direito Administrativo (07,

i) Na distingio entre pessoas colectivas piiblicas e pessoas colectivas privadas,
adopta-se o critério segundo o qual “a nota distintiva essencial das pessoas
colectivas piblicas reside em que elas t€m a obrigagio, em face da comunidade
representada pelo Estado, de prosseguir o seu fim ou os seus fins”, daqui decor-
rendo que tais entidades pdblicas menores, além de estarem sujeitas a um poder
de controlo por parte do Estado, estdo adstritas ao dever de existir, encon-
trando-se proibidas de se dissolverem 708y,

Na caracterizagio da hierarquia administrativa, defende-se o entendimento de que

o poder de direcgdo constitui a sua faculdade tipica integrante, “porque sem ele

ndo pode correctamente falar-se de hierarquia” ("0%), considerando, por outro lado,

que o poder de substitui¢éo constitui uma faculdade excepcional do superior hie-

rérquico (710).

7

Os aspectos referidos, simples sintese abreviada do muito que representou o ensino
de AFONSO RODRIGUES QtIERO, fazem do seu contributo o verdadeiro fundador da
Escola de Direito Administrativo da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra.

Com as Licdes de AFONSO QUEIRO, o ensino do Direito Administrativo adquire uma
majoridade cientifica que, desde o Curso de Guimardes Pedrosa — e sem prejuizo de
outros valiosos contributos —, nunca havia conseguido na Universidade de Coimbra. Além
disso, pela primeira vez, um tal ensino expressa um sentido metodolégico alternativo a
orientagdo de Lisboa protagonizada pelo ensino e pela obra escrita de Marcello Caetano.

°s - TS T T e T -
5700; gg zggggo RODRIGUES QUEIRO, Ligdes... (1956), p. 83; IDEM, idem, I (1959), p. 83.
o Hﬁ. 3 O RODRIGUES QUEIRO, Ligdes... (1956), p. 143; IDEM, idem, 1 (1959), p. 143
0 Poder e & bagu1: por outro lado, como tivemos ocasido de referir em anterior estudo (cfr. PAULO OTERO.
democrﬁﬁ; Su stituigdo...., I, p. 524-52?), a utilizagdo, pela primeira vez, de uma expressiio, “Estado de Direito'
den » que viria, vinte anos depois, a ficar consagrada na Constitui¢ao de 1976, primeiro no seu pream:
ulo 6»(7(3;:13015 da revisdo constitucional de 1982, no seu artigo 2.° ' 4 e
(703; gg ﬁé\?& ES%SEKESOQ[LEIRO’, Ligdes... (1956), p. 155; IDEM, idem, I (1959), p. 155.
arn 1, 579 ¢ 80 sog , Manual..., 1 ed., p. 441 seg. e 446; IDEM, Tratado Elemen-

(™) Cfr. AFONSO ROD! 5. Lic
p. 157 seg. RIGUES QUEIRO, Ligdes... (1956), p. 157 seg.; IDEM, idem, I (1959),
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~(0s) —Cfr- AFONSO 'ROD,
(%) Cfr. AFONSO RODRIGUES QUEIRO, Ligdes... (1956), p. 203 seg.; IDEM, idem, 1 (1959).

p. 203 seg. )
() Cfr. AFONSO RODRIGUES QUEIRO, Ligbes... (1956), p. 226 seg.; IDEM, idem, 1 (1959),

p. 226 seg. i
(%) Cfr. AFONSO RODRIGUES QUEIRO, Ligdes...

p. 266-267. ) .
(®) Cfr. AFONSO RODRIGUES QUEIRO, Ligdes... (1956), p. 318-319; IDEM, idem, 1 (1959),

p. 318-319.
(1% Cfr. AFONSO RODRIGUES QUEIRO, Ligdes... (1956), p. 322-323; IDEM, idem, 1 (1959),

p. 322323,

(1956), p. 266-267; IDEM, idem, 1 (1959),

A IROTMSG)rprws;—n;EM—,—MemA—(IQSQ),_p_LGAGA,_...___W,,_,,,,__‘ e e o




PAULO OTERO ]

Neste preciso aspecto, refira-se, 0 mérito de AFONSO QUEIRO ¢ tanto maior
quanto, sem um verdadeiro manual impresso, apenas com ligSes policopiadas e incom-
pletas, consegue apresentar todo um sistema alternativo e igualmente vélido de reflexio
sobre os problemas nucleares da Ciéncia do Direito Administrativo: se em Marcello
Caetano estd o inegdvel mérito de ter produzido um manual moderno, isto é, um primeiro
repositério ordenado e sistematizado de exposigiio das matérias do Direito Administra-
tivo do século XX, a verdade € que cabe a AFONSO QUEIRO o indesmentivel mérito
de ter levado mais longe a reflexdo e o aprofundamento dogmético da ciéncia do Direito
Administrativo.

Interessa, por conseguinte, até de forma mais redobrada, averiguar os tragos carac-
terizadores da segunda fase do ensino de AFONSO QUEIRO.

Eis o que se procurar4 fazer de imediato.

3) Segunda fase

7.7. A segunda fase da regéncia de Direito Administrativo por AFONSO RODRI-
GUES QUEIRO, iniciada corn a sua reintegragdio em 1978 (7!!), apés a j& mencionada
aposentagio compulsiva (v. supra, n.° 7.5.), caracteriza-se por uma hipervalorizagio do
ensino da parte introdutéria e das fontes de Direito Administrativo ou “teoria da ordem
Juridica da administragfio”, tendo a sua expressdo escrita no primeiro (e dnico) volume
das Li¢bes de Direito Administrativo, policopiado, editado em Coimbra, no ano de 1976.

Sem negar a preferéncia pelo método de exposicio das matérias segundo o crité-
rio da relagdo juridica administrativa, enquanto expresso de um critério construtivo-sis-
temdtico de raiz mayeriana (7!2), continua a insistir-se na necessidade de completar tal
critério de exposigdo com uma perspectiva institucional, “para sublinhar a importéancia
do interesse colectivo ou geral numa summa do direito administrativo perfeitamente
actualizada” ("'3). No entanto, ap6s a introducfio e antes da andlise dos diversos elementos
integrantes da relago juridica administrativa, versa-se a teoria da ordem juridica da
Administragdo, adoptando-se como critério de sistematizagdio aquele segundo o qual
cada capitulo se deve apoiar nos conhecimentos adquiridos antes e ndo antecipa conhe-
cimentos objecto de posterior desenvolvimento (714).

Sucede, porém, que, segundo tivemos possibilidade de observar pelos livros de suméa-
rios manuscritos da cadeira existentes na Biblioteca da Faculdade de Direito da Universi-
dade de Coimbra, em todos os anos em que AFONSO QUEIRO regeu a cadeira durante-
esta segunda fase, isto €, desde 1978 até 1984 — data em que foi jubilado (7'5) —, nunca
a matéria leccionada foi além da teoria da ordem Juridica da Administracgo, daf que, numa
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7.8. As Ligdes de 1976, ao invés das de 1956/59, ndo contém quaisquer citagdes
bibliogréficas, pois, como o préprio Autor refere na respectiva nota prévia, faz “ques-
tdo de ndo citar nenhuma obra”, enquanto expressdo do seu afastamento da universidade
e forma de expressar o exercicio da docéncia oral bruscamente interrompida em 1974 (716).

Tomando em consideracdo o contelido das citadas Ligdes, sem prejuizo de milti-
plos outros pontos impossiveis de serem agora referenciados e que bem poderiam vir a
ser objecto de um estudo monogrifico sobre o pensamento jusadministrativista de
AFONSO QUEIRO, podemos apresentar a seguinte sintese das principais inovagdes
trazidas ao ensino do Direito Administrativo, senfo mesmo, em boa verdade, ao ensino
de todo o Direito Piiblico:

a) Dedicando quase oitenta piginas ao estudo da fungfio administrativa, comega por
tracar a sua evoluc#o histérica, desde o Estado liberal até ao Estado social,
procurando recortar a sua caracterizagio, sendo de salientar a expressdo do
seguinte entendimento:

(i) O acto jurisdicional distingue-se, do acto administrativo e, desge modo, a
fungfo judicial diferencia-se da fungfio administrativa segundo um crité-
rio de ordem teleol6gico-objectiva, determinando que o primeiro tipo de
actos ao serem praticados visam sempre, ao inv€s dos actos administra-
tivos, resolver uma “questdo de direito” tendente a obter a paz juri-
dica ("17);

(ii) A prépria definic8o inicial e tradicional da fungdo administrativa é objecto
de sucessivas “atenuages”:

e Em primeiro lugar, a afirmagZo de que a fung@o administrativa € ape-
nas desempenhada por 6rg#os e agentes piblicos ndo pode fazer esque-
cer as diversas formas de colaborago dos particulares, expressando o
designado “exercicio privado da fungdo administrativa” (718);

o Em segundo lugar, a ideia de subordinagdio da Administracsio ao Direito,
segundo uma natureza meramente executiva, ndo pode ignorar a ate-
nuagdo decorrente de certos sectores da “actividade de organizac@o”,
existindo aqui uma competéncia regulamentar de auto-organizagio ou
auto-regulagio da Administrag3o, tal como a actividade decorrente do
exercicio do poder de direc¢iio ou a actividade que nZo produza efei-
tos juridicos ("1%);

expressao de sintese, se diga que esta fase corresponde ao ensino central da matéria sobre
as fontes de Direito Administrativo. Trata-se, em qualquer caso, da matéria objecto do,
citado volume das Ligdes policopiadas, datadas do ano de 1976.

("') Cfr. Nota Biogrdfica, cit., p. x.

(""?) Cfr. AFONSO RODRIGUES QUEIRO, Ligdes..., 1 (1976), p. 279 seg.
(") Cfr. AFONSO RODRIGUES QUEIRO, Ligdes..., 1 (1976), p. 280.
(") Cfr. AFONSO RODRIGUES QUEIRO, Ligdes..., I (1976), p. 281.
(") Cft. Nota Biogrdfica, cit., p. x.

(ili) Sublinha-se que, nfo obstante a actuagdo administrativa estar subordi-
nada 2 lei, a verdade € que, por vezes, a propria lei abdica de fixar ante-

(") Cfr. AFONSO RODRIGUES QUEIRO, Ligdes..., 1 (1976), p. 3.
(") Cfr. AFONSO RODRIGUES QUEIRO, Ligdes..., I (1976), p. 51.
(%) Cfr. AFONSO RODRIGUES QUEIRO, Ligges..., I (1976), p. 54.
(") Cfr. AFONSO RODRIGUES QUEIRO, Ligges..., I (1976), p. 54 seg.
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c)

d)

e

(720)

e CLAY I

)
=)
(724)
=)
()

cipadamente todos os actos do agir administrativo, conferindo & Admi-
nistracio uma liberdade (n#o plena, claro estd), “sob pena de a acciio
administrativa ser um instrumento socialmente inadequado ou mesmo
prejudicial para a realizagfio do interesse piiblico” (720);

(iv) A funcfo politica ou fungéo governamental € entendida como “meio mis-
teriosa, dificilmente discernivel” (72!), introduzindo entre nés a ideia ita-
liana de “indirizzo politico” (122);

Procede-se, em momento imediatamente subsequente, ao primeiro estudo sobre
a distribuicio orgénica das diferentes funcdes a luz da Constituigio de 1976 (7%3),
concluindo com o recorte da configuragio da “administracdo em sentido sub-
jectivo” (72%), definindo a este propésito aquele que seria o primeiro enqua-
dramento juridico-constitucional e juridico-administrativo das regides auténo-
mas (725);

A propésito do conceito de Direito Administrativo, a observac@o da crescente
utilizac@o do direito privado como direito regulador da organizagéo e da acti-
vidade da Administragdo Piiblica determinou a necessidade de sublinhar que “s6
sdo de Direito Administrativo as normas que regulam a organizaciio administrativa
em termos de Direito Piiblico e a actividade administrativa da Administraggo,
igualmente em termos de Direito Piiblico” (726);

Efectua-se um acentuado desenvolvimento dos aspectos metodolégicos da cién-
cia do Direito Administrativo, primeiro em termos de evolugdo histérica das prin-
cipais concepges (7?7), depois expondo o Autor o seu ponto de vista (728), o qual,
diga-se em bom rigor, evoluiu da defesa da jurisprudéncia dos interesses (v.
supra, n.° 7.6.) para posi¢des de fndole jusnaturalista, especialmente visiveis ao
nivel das fontes de Direito Administrativo;

No contexto das fontes ndo voluntdrias de Direitdo Administrativo integram-se
os principios juridicos fundamentais (72%), enquanto “conjunto de maximas ou
directivas juridicas pré-estaduais, auténomas em relagdo as decisdes do legislador
constituinte e cuja validade e obrigatoriedade no depende do facto de serem
acolhidas na constitui¢do escrita de um Estado que se diga Estado de
Direito” (79), dotados que s3o de uma validade pré-constitucional e supra-

Cfr. AFONSO RODRIGUES QUEIRO, Ligdes..., I (1976), p. 65.

- Cfr-AFONSO-RODRIGUES: QUEIRO-Ligies - I-(1976)-p—72 SO
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g

h)

constitucional, a violagio de tais principios conduz a verdadeiras leges cor-
ruptae ou 2 inconstitucionalidade de normas constitucionais, proceden.do-se a0
elenco de diversas disposiges da Constituigio de 1976 que se entendiam feri-
das de inconstitucionalidade (7'); . o
Fiel a0 entendimento de que o costume néo & fonte de Direito Admlmstratn"o,
alicerga agora esta posi¢do na circunstincia de a Constituig?.lo‘, néoﬂmencxo-
nando o costume como forma de disciplina directa da Administragao, ar.ltes
conferindo a0 legislador o monopélio da produgdo normativa; vedar, por isso
mesmo, a formaggo de Direito pela via consuetudindria ("%2); ‘

No contexto da satisfagio das necessidades do moderno Estadt? SO?lal, r’efe‘re-se
a evolugio no sentido de o parlamento invadir a esfera'-dem:séna prépria da
Administracio, emanando “Jeis-medida” ou “Jeis-providéncia”, isto de tal forma
que “o parlamento administra sob forma legislativa” (733); '

Num extenso e completo capiftulo sobre os regulamentos (73%), traduzindo o
estudo mais desenvolvido que até hoje foi efectuado de tal matéria entre nos,
podem ser indicadas as seguintes principais inovagdes: ’

(@) A discussdo em tomo da distingéo entre “actos administrativos gerais” e
regulamentos (733); .

(i) A dicotomia entre regulamentos internos e regulamentos e;ftemos e,ﬂsmul-
taneamente, a introdug@io da distingdo oriunda da doutrina alemd entre
“regulamentos juridicos” e “regulamentos administrativos” (?36);

(iii) A teorizagio em tomo dos regulamentos independentes e, muito em espe-
cial, a sua expressdo 2 luz da Constituigio de 1976 (737?;

(iv) A anilise desenvolvida sobre os limites, fundamentg e tl.tulares 'do ppder
regulamentar (73%), além das normas sobre as suas vicissitudes, 1;;célumdo
o princfpio da inderrogabilidade singular dos regulian.len'tqs (™% e as
regras sobre a cessagdo de vigéncia (79) ¢ controlo jurisdicional da sua
legalidade ou constitucionalidade (GO

Tratamento da matéria sobre a eficicia temporal das normas de phelto A<‘im1,-
nistrativo (742), abordando-se a este propésito a relevancia de diversos princi-

(™) Cfr. AFONSO RODRIGUES QUEIRQ, Ligdes..., I (1976), p- 299 seg.
() _Cfc_ AFONSO RODRIGUES QUEIRO, Ligdes..., I (1976), p- 316 e 317.

Cfr. AFONSO RODRIGUES QUEIRO, Ligges..., I (1976), p. 80 seg. e 164.
Cfr. AFONSO RODRIGUES QUEIRO, Ligdes..., 1 (1976), p. 88 seg.

Cfr. AFONSO RODRIGUES QUEIRO, Ligges..., 1 (1976), p. 101 seg.

Cfr. AFONSO RODRIGUES QUEIRO, Ligées..., 1 (1976), p. 106 seg.

Cfr. AFONSO RODRIGUES QUEIRO, Liges..., I (1976), p. 119.

Especificamente sobre as relages entre o Direito Administrativo e o Direito Privado, cfr. AFONSO
RODRIGUES QUEIRO, Ligdes..., 1 (1976), p. 184 seg.

(727)
)
(719)
™)

.Cfr. AFONSO RODRIGUES QUEIRO, Ligdes..., 1 (1976), p. 227 seg.
Cfr. AFONSO RODRIGUES QUEIRO, Ligées..., I (1976), p. 263 seg.
Cfr. AFONSO RODRIGUES QUEIRO, Ligdes..., I (1976), p. 291 seg.
Cfr. AFONSO RODRIGUES QUEIRO, Ligdes..., 1 (1976), p. 291-292.

(™) Cfr. AFONSO RODRIGUES QUEIRO, Ligdes..., T (1976), p. 34T Seg==——"
(™) O capftulo sobre os regulamentos nas Liges de 1976 do Prof. Queir6 vai

4gina 510. -
P (35) Cfr. AFONSO RODRIGUES QUEIRO, Ligdes..., I (1976), p- 410 seg.

da pégina 409 2

(™) Cfr. AFONSO RODRIGUES QUEIRO, Ligdes..., I (1976), p. 416 seg.
(™7 Cfr. AFONSO RODRIGUES QUEIRO, Ligdes..., 1 (1976), p. 421 seg.
(™) Cft. AFONSO RODRIGUES QUEIRO, Ligdes..., I (1976), p. 435 seg.
(™) Cfr. AFONSO RODRIGUES QUEIRO, Ligdes..., 1 (1976), p. 483 seg.
(“0) Cfr. AFONSO RODRIGUES QUEIRO, Ligdes..., 1 (1976), p. 487 seg.
() Cfr. AFONSO RODRIGUES QUERQ, Ligges..., 1 (1976), p- 489 seg.
(?) Cfr. AFONSO RODRIGUES QUEIRO, Ligdes..., 1(1976), p. 516 seg.
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pios. gerais, designadamente os principios do Estado de Direito e, em especial
o principio da protec¢do da confianga (743); ’
J) Continuagio e desenvolvimento da temdtica respeitante 3 eficicia espacial das
normas de Direito Administrativo (%4), tragando o 4mbito do principio da ter-
ritorialidade e das suas principais excepgdes;

k) A propésito da integracio de lacunas das normas de Direito Administrativo GD)
aborda-se a diferenciacio entre as lacunas do ordenamento juridico adminislraﬁw;
e o recurso pelo legislador a normas administrativas “em branco”, por um lado
ou a normas de contetido técnico, por outro, ou ainda a normas que atribuen-l
poderes discriciondrios & Administragdo, por tltimo (745),

s 1977.2'(] 3:; g}\z;s:r,o e(r)n d;lltRo (()i;a concluséo, sobre as Ligdes de Direito Administrativo

' Cur,npre r‘eferir, em primeiro lugar, que as mencionadas Ligdes tém, desde logo
um inegével e inultrapassivel mérito: elas séo a primeira obra cientifica do género publi-’
cada durante a vigéncia da Constituicéio de 1976, aspecto esse que merece especial des-
ta’qm.e atendendo ao facto de incidir sobre um dos ramos mais nobres do Direito
P1.1b1.1c0 € 0 seu conteldo versar o préprio estudo da Constituigio, enquanto fonte de
Dl}'e{to Administrativo (7). E que, se outros aspectos inovadores desta obra nio
exlStl.SS(?m, este seria jd suficiente para dela fazer uma marco de referéncia na ciéncia
do Direito Administrativo.

AE pode mesmo ir-se mais longe: nunca até entio se havia conhecido no Direito Por-
tugues, um caso, de publicagio de uma obra tio profunda incidindo sobre um diploma legal
no proprio ano de entrada em vigor do mesmo, tal como sucedeu como as Ligdes de
A'FONSO QUEIRO, datadas de 1976, precisamente o ano da aprovagio e da entrada em
vigor da_ Constituigdo da Repiiblica Portuguesa. :

Hoje, passados mais de vinte anos sobre a publicagdo das Ligdes em causa de
AFONSO QUEIRO, a leitura do seu contetido continua a surpreender o leitor mais assi-
duo, revglando em cada pagina a sabedoria e a profundidade analitica do seu Autor.

o Mais: sobre os temas versados nas cerca de seiscentas pédginas do volume das.
Ligdes, pode até hoje ter-se escrito de maneira diferente, seguindo uma orientacdo radi-
calmente oposta, ou até de forma mais erudita, porém, s6 muito dificilmente se podera
escrever com maior profundidade. Num tnico volume de umas simples Ligdes poli-
copiadas, pode bem afirmar-se, nunca a ciéncia do Direito Administrativo atingiu um grau
tdo elevado de reflexdo tedrica e de complexidade cientifica. ¥

Para quem, tal como o autor deste relatério, _tomou pela primeira vez contacto.

fvind ey

4 maténa d9 Diréito Administrativo através das Licées do Professor QUEIRO, além de
‘riecord’ar hoje, c.om saudade, as dificuldades de uma primeira leitura do texto, a ver-
ade € que continua a nelas encontrar sempre uma fonte inesgotdvel de saber e de pis-

(™3) Cfr. AFONSO RODRIGUES QUEIRé, Ligdes..., I (1976), p. 524 se

g::i (C:g AFONSO RODRIGUES QUEIRO, Ligdes..., 1 (1976), p. 528 se§.
) ce AFONSO RODRIGUES QUEIRO, Ligdes..., I (1976), p. 579 seg.
™) Cfr. AFONSO RODRIGUES QUEIRO, Ligdes..., I (1976), p. 581 seg.
(*7) Cfr. AFONSO RODRIGUES QUEIRO, Ligdes..., 1 (1976), p. 323 seg.
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tas de reflexdo. Alids, refira-se, parte significativa do nosso préprio percurso de inves-
tigacdo cientffica acolhe e desenvolve premissas e posicdes cuja origem se encontra no
pensamento de AFONSO RODRIGUES QUEIRO expresso nestas mesmas Licdes de

Direito Administrativo (78).

C) Rogério Soares

7.9. Herdeiro e portador da tradi¢do do ensino de Direito Administrativo da
Escola de Coimbra, ROGERIO EHRHARDT SOARES sucedeu a Afonso Queiré na
cétedra da respectiva disciplina, em 1984 — n#o obstante, note-se, j& antes ter regido
a cadeira (74%) —, podendo o programa e o contetido do seu ensino da cadeira serem

reconstituidos através dos seguintes elementos:

e Sumérios manuscritos das aulas leccionadas e cujos livros existem na Biblioteca
da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra;

e Direito Administrativo, lighes ao curso complementar de Ciéncias Juridico-Poli-
ticas da Faculdade de Direito de Coimbra no ano lectivo de 1977/78, poli-
copiadas (cuja publicagdo estd incompleta), ‘Coimbra, 1978 (739);

e Direito Administrativo, licdes dactilografadas proferidas na Universidade
Cat6lica Portuguesa — Faculdade de Ciéncias Humanas do Curso de Direito

* do Porto, sem data, com 96 paginas (?5!), posteriormente objecto de publi-
cacio em livro pela Associagio Académica da Universidade Lusiada, Porto,

1992.
Atendendo 20s elementos disponiveis, vejamos, seguidamente, o programa seguido

por ROGERIO SOARES na leccionago da cadeira de Direito Administrativo e a recons-
tituicao possivel de alguns dos principais aspectos do respectivo conteddo. ’

7.10. Tomando como imediato ponto de andlise o programa da cadeira de Direito
Administrativo seguido por ROGERIO SOARES, verifica-se que o mesmo obedece,

(%) Dois exemplos ilustrativos desta mesma afitmagao:

a) O reconhecimento de um valor supraconstitucional 3 Declaragio Universal dos Direitos do Homem,
cfr. PAULO OTERO, Declaragdo Universal dos Direitos do Homem e Constituido: a inconstitu-

cionalidade-de-normas-constittci 2—in-G-Direito;1990;-p-603-seg=;
b) O papel da competéncia do Governo para emanar regulamentos independentes & luz da Constitui-

gio de 1976, cfr. PAULO OTERO, O Poder de Substitui¢do..., 11, p. 613 seg.

(%) Neste dltimo sentido, cfr. o livro de sumdrios da 1.* turma de Direito Administrativo do ano lec-
tivo de 1977/1978.

(5% Estas ligdes de 1978, apesar de inicialmente proferidas no 4mbito de um curso complementar, resulta
dos sumdrios manuscritos consultados da cadeira de Direito Administrativo que a sua estrutura e 0 respectivo
conteiido foram objecto de posterror adaptagdo aos alunos da primeira cadeira de Direito Administrativo do
curso geral de licenciatura em Direito.

(') Existe um exemplar de tais ligSes dactilog
versidade de Coimbra, com a seguinte referéncia: n.” 58576, F-6A-5.

rafadas na Biblioteca da Faculdade de Direito da Uni-




atendendo aos livros de sumdrios consultados e a0 texto das licdes de Direito Adminis-
trativo de 1978 e de 1992, a seguinte sequéncia:

a) Comegando por uma extensa introdug8o, aqui sio tratadas as seguintes matérias:

(i) A nocdo de Direito Administrativo;
(ii) A evoluggo do conceito de Administracio Piblica;
(iii) Estado de Direito (Estado de Direito material — evolugdo, teoria da sepa-
ragdo de poderes, Estado de Direito formal);
(iv) Estado administrativo e Administragdo constitutiva;
(v) A Administragdo em face das outras funcdes;
(vi) A evolugdo da Ciéncia do Direito Administrativo;
(vii) O sistema administrativo britanico;

b) O capitulo I, subordinado ao titulo “a Administraggo e o Direito”, subdivide-se
da seguinte maneira:

() Legalidade administrativa: vinculagio e discricionariedade (732,
(ii) Fontes de Direito Administrativo;

¢) E possivel, por outro lado, recortar nos sumérios manuscritos um capftulo I (ape-
sar de n#o assinalado como tal) dedicado a0 estudo dos “factos juridicos no
Direito Administrative” (753);

d) Aquilo que se pode considerar um capitulo III tem por objecto o estudo gené-
rico da “actividade administrativa”, procedendo a um especial desenvolvimento
da teoria do acto administrativo (74);

(5%) Neste ambito sdo abordadas as seguintes temdticas:

a) Primado da lei, reserva de lei, extensdo da reserva de lei, utilizagiio do Direito Privado pela Admi-
nistragao — o Direito Administrativo Privado, utilizagdo do Direito Administrativo, determinagio
do contetdo dos actos, os pressupostos;

b) Discricionariedade, conceitos imprecisos, conceitos classificatérios e conceitos tipo, conceitos impre-
cisos — diferentes teses sobre o controlo judicial —, discricionariedade técnica.

(%) Neste 4mbito se salienta a abordagem das duas seguintes temticas:
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e) Por fim, um dltimo capitulo auténomo do programa é dedicado 4 temitica da
“estrutura e vicios do acto administrativo” (755).

7.11. O contetido das ligGes escritas de ROGERIO SOARES encontra-se, como ja
se teve oportunidade de referir (v. supra, n.° 7.9.), distribuido por dois principais tex-
tos (736), ambos, alids, incompletos. Mostra-se, por isso mesmo, dificil uma reconstituiggo
integral das principais inovagdes do ensino deste Ilustre Professor de Direito Adminis-
trativo da Universidade de Coimbra.

Numa primeira anélise, pode, todavia, adiantar-se que a obra de ROGERIO SOA-
RES surge como um prolongamento ou continuagio das Liges de 1976 da autoria de
Afonso Rodrigues Queird, procurando prosseguir o tratamento de aspectos ndo aborda-
dos pelo primeiro (e tinico) volume destas ligdes. E assim, por exemplo, que ROGE-
RIO SOARES, revelando ter quase sempre presente a preocupagio de n#o versar assun-
tos objecto de desenvolvimento nas LigSes de Queird (757), centra preferencialmente a
sua andlise em dois temas: (i) as relagdes entre a Administragdo e o Direito e (ii) o
estudo do acto administrativo.

H4 aqui, em bom rigor, tal como em termos de utilizagdo do material bibliogréfico
estrangeiro, uma relagfio de estreita complementaridade entre a obra escrita de ROGE-
RIO SOARES e a de AFONSO QUEIRO, enquanto resultado proveniente da regéncia
da cadeira de Direito Administrativo: se esta ltima aborda de forma desenvolvida os

f) Classificagéio dos actos instrumentais;

g) Procedimento administrativo;

h) Eficécia do acto administrativo;

i) Forga juridica do acto administrativo;

Jj) O problema do caso julgado administrativo.

(%) O presente capitulo compreende a seguinte sistematizagiio das matérias referentes a estrutura e vicios
do acto administrativo:

a) Estrutura do acto administrativo;

b) O sujeito, incluindo o estudo da delegaggo;

¢) O objecto;

d) Estatuigfio;

¢) Fim;

f) Procedimento;

g) Conteiido, incluindo o estudo das cléusulas acessérias e da relagiio com o fim;

h) Forma;
9 I emitimidade lealidade e méd
)
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a) Factos juridicos;
b) A actividade dos particulares no Direito Administrativo.

(%) Segundo se pode observar das ligdes policopiadas Direito Administrativo, de 1978, é o seguinte
0 elenco de matérias integradas neste capitulo: ’

a) Conceito de actividade administrativa. Figuras integradoras;
b) Acto administrativo — evolugdo do conceito;

¢) Anilise do conceito de acto administrativo;

d) Actos instrumentais;

e} Classificagdo dos actos administrativos;

b
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Jj) Invalidade; incluindo o estudo das relagbes entre os vicios e os diversos elementos da estrutura do
acto, concluindo com uma referéncia ao sistema das “aberturas tradicionais™.

(7%) Dizemos serem apenas dois os textos das ligbes de Direito Administrativo, apesar de trés referéncias
auténomas (as ligdes policopiadas de 1978, as ligbes dactilografadas da Universidade Catélica do Porto e as
da Universidade Lusfada), uma vez que as ligdes publicadas pela Universidade Lusiada sio uma simples
reproducdo das ligdes dactilografadas da Universidade Catolica.

() A excepgdo parece ser a resumida abordagem da temética das fontes de Direito Administrativo (cffr.
ROGERIO EHRHARDT SOARES, Direito Administrativo, Univ. Catélica do Porto, p. 75 seg.; IDEM, Direito
Administrativo, 1992, p. 83 seg.), objecto de amplo desenvolvimento nas Ligdes de Direito Administrativo de
Afonso Queird, datadas de 1976.

1
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aspectos introdutdrios do ensino da disciplina, a primeira versa o enquadramento da
actividade administrativa em relagéio 2 juridicidade e as respectivas formas de expressio
juridica.

Uma tal complementaridade ndo exclui, todavia, além de um diferente plano de
sistematizagio das matérias, tanto mais que ROGERIO SOARES n#o se mostrou
adepto da técnica da relagdo juridica na exposigio das matérias, vérias divergén-
cias de concepgdes entre os dois Ilustres Professores. Assim, além de um diferente
entendimento sobre o 4mbito do poder de substituigio do superior hierdrquico sobre
a actividade dos subalternos, tendo o pensamento de ROGERIO SOARES se apro-
ximado da concepgio ampliativa de Marcello Caetano e distanciado-se, em conse-
quéncia, de Afonso Queiré (758), hd um ponto muito concreto de divergéncia que
ix}'xporta destacar: a relevéncia atribuida ao costume como fonte de Direito Admi-
nistrativo. ’

Com efeito, enquanto Afonso Queird nega que o costume possa ser fonte de Direito
Administrativo (v. supra, n.° 7.7.), ROGERIO SOARES denuncia o “preconceito” sub-
jacente & concepgdo que vé& o costume como fonte derivada, expressio de uma preocu-
pagio positivista-legalista, afirmando que “ndo faz sentido que se continue a recuar-se
ao costume o valor de fonte origindria”, compreendendo a ideia de subordinacio da
Administracio a0 Direito também subordinagio 2s normas consuetudindrias, até por-
que, conclui, “submerso numa inflagdo legislativa o homem dos nossos dias poderd
encontrar uma dimensdo ética no costume” (759), i

7.12. Centrando agora a nossa anilise no contetido do ensino de ROGERIO SOA-
RES resultante do texto escrito das suas ligdes de Direito Administrativo, podemos apre-
sentar o seguinte elenco das principais inovages:

a) Desde logo, na sequéncia da respectiva dissertagio de doutoramento (7€9), pro-
cede-se & distingdo entre “interesse publico primério” e “interesses publicos
secunddrios” (761);

b) A propésito do conceito de “Administragio Priblica em sentido organizatério”,
introduz-se uma breve apresentagdo 3 estrutura orgénica da Administragéo por-
tuguesa, salientando-se a referéncia ao exercicio privado de fungBes puiblicas e
a0 caso de sujeitos constituidos de acordo com o Direito Privado que, além de
?rosseguirem interesses privados, tém também a seu cargo a prossecucio de um
interesse piiblico (762);
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¢) Procede-se a uma exaustiva exposi¢io da evolugfo histérica do conceito de
Administragfio (763), entendida hoje como fungdo que se constréi em termos
residuais (764), sendo de sublinhar, especialmente ao nivel do Estado de Policia
e do Estado Liberal, a relacio estabelecida com a perspectiva resultante do
Direito Constitucional (765) e, j4 no século XX, o conceito de “Administragdo
constitutiva ou conformadora” (766), defendendo-se a concepgdo que configura
actualmente a “Administragio como poder independente” (767), tendo a sua
expressio no designado “Estado-Administrador” (768);

d) A propésito dos poderes do Estado, coloca-se a questio de saber se ao lado das
trés tradicionais actividades fundamentais n&o se podem individualizar outras,
designadamente o poder governamental, o poder organizatério, um poder externo
ou diplomético (76%), abordando-se os problemas decorrentes da distribuig&o
constitucional e post-constitucional das tarefas pelos diferentes poderes e, por
outro lado, da qualificagio material e do regime aplicdvel a certo tipo de acti-
vidades confiadas a um poder quando, em bom rigor, o seu lugar devia ser
outro (770);

e) Introduzindo entre nés a expressdo de origem alemd “fuga para o Direito Pri-
vado” (771), sublinha-se a frequente utilizacfio deste Direito pela Administrago
Piblica na sua actividade, falando-se num “Direito Administrativo Privado”,
enquanto se estabelece um principio de que nfo sendo possivel determinar se
a Administragdo estd a usar o Direito Pdblico ou o Direito Privado se deve
“aceitar a presungio de que os agentes piiblicos utilizam em principio o direito
administrativo” (772);

/) Entendida a vinculagio e a discricionariedade como “apenas dois conceitos
limites da realizacfio do principio da legalidade” (773), a discricionariedade apa-

(63) Cfr. ROGERIO EHRHARDT SOARES, Direito Administrativo, Univ. Catélica do Porto, p. 11 seg.;

IDEM, Direito Administrativo (1992), p. 17 seg.
(%) Cfr. ROGERIO EHRHARDT SOARES, Direito Administrativo, Univ. Catélica do Porto, p. 33;

IDEM, Direito Administrativo (1992), p. 37-38.
(765) Cfr. ROGERIO EHRHARDT SOARES, Direito Administrativo, Univ. Catdlica do Porto, p. 18 seg.;

IDEM, Direito Administrativo (1992), p. 23 seg.
(766) Cfr. ROGERIO EHRHARDT SOARES, Direito Administrativo, Univ. Catélica do Porto, p. 29;

IDEM, Direito Administrativo (1992), p. 33-34.
(") Cfr. ROGERIO EHRHARDT SOARES, Direito Administrativo, Univ. Catélica do Porto, p. 30;

IDEM, Direito Administrativo (1992), p. 35.

.(753) Para uma anilise desenvolvida deste aspecto em concreto, cfr. PAULO OTERO, O Poder de
Substitui¢do..., I, p. 360 seg., em especial, p. 361-362.

(™) Cfr. ROGERIO EHRHARDT SOARES, Direito Administrativo, Univ. Catélica do Porto, p. 94-95;
IDEM, Direito Admini:rtrativa (1992), p. 105-106.

ol (%) Cfr. ROGERIO EHRHARDT SOARES, Interesse Piiblico, Legalidade e Mérito, Coimbra, 1955,

p- 101 seg.

(") Cfr. ROGERIO EHRHARDT SOARES, Direito Administrativo, Univ. Catélica do Porto, p. 3-4
€ 52-53; IDEM, Direito Administrativo (1992), p. 9-10 & 59-60.

(762.) Cfr. ROGERIO EHRHARDT SOARES, Direito Administrativo, Univ. Catélica do Porto, p. 4 seg.,
em especial, p. 6-7; IDEM, Direito Administrativo (1992), p. 10 seg.

o
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(%) Cft. ROGERIO EHRBARDT SOARES, Direito Administrativo, Univ. Catélica do Porto, p. 37-38;

IDEM, Direito Administrativo (1992), p. 43-44.
(™) Cfr. ROGERIO EHRHARDT SOARES, Direito Administrativo, Univ. Catélica do Porto, p. 38-39;

- IDEM, Direito Administrativo (1992), p. 44-45.

") Cfr ROGERIO EHRHARDT SOARES, Direito Administrativo, Univ. Catélica do Porto, p. 50;
IDEM, Direito Administrativo (1992), p. 57.
(™) Cfr. ROGERIO EHRHARDT SOARES, Direito Administrativo, Univ. Catélica do Porto, p. 51;

IDEM, Direito Administrativo (1992), p. 58. ‘ )
(™) Cfr. ROGERIO EHRHARDT SOARES, Direito Administrativo, Univ. Cat6lica do Porto, p. 56;

IDEM, Direito Administrativo (1992), p. 64.

: (1%)—Cfr-ROGERIO-EHRHARDT-SOARES; Pireito-Administrativo;-tniv:-Catética-de-Porto; p.-45; ==
IDEM, Direito Administrativo (1992), p. 51.
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rece “como uma delegago feita pelo legislador ao agente para ercontrar a
solugdo para o caso concreto” (774), procedendo-se a uma desenvolvida e ori-
ginal andlise da temética dos “conceitos imprecisos” e da sua relagio com a dis-
cricionariedade (775), autonomizando dois principais tipos de tais conceitos:

(1) Em primeiro lugar, hd a referéncia aos “conceitos classificatérios” (),
compreendendo estes 0s conceitos descritivo-empiricos, os conceitos
imprecisos de natureza juridica ¢ ainda os conceitos que se referem a
situagdes definiveis em consideragdo de circunstancias de tempo e lugar;

(i) Em segundo lugar, existem os “conceitos imprecisos tipo” ou “conceitos
imprecisos em sentido estrito”, salientando-se que € neste sector “que
verdadeiramenie se encontram as divergéncias e uma multidio de posigGes
que € dificil reduzir a um esquema” (777);

~

&) No contexto da temdtica referente 4 reserva de lei, tal como j4 antes a propé-
sito da evolugiio da ciéncia do Direito Administrativo (78), desenvolve-se o
conceito de “relagBes especiais de poder” (779);

k) Criticando o esquecimento doutrinrio da regulamentagdo juridica da actuagio
dos particulares no 4mbito do Direito Administrativo, procede-se a sua and-
lise ("89), dividida em trés tépicos: (i) os meros factos juridicos dos parti-
culares; (ii) os actos juridicos dos particulares; (ili) os factos ilicitos dos par-
ticulares;

i) Estabelecendo uma distingZio entre os actos administrativos e 0s actos instru-
mentais, defende-se que “o conceito de acto administrativo ndo resulta de qual-
quer imposigo de 16gica juridica”, antes “est4 ligado a realizagdo de principio
da garantia jurisdicional do particular (...)” (8!), considerando “sumamente
infeliz a (...) insisténcia da nossa legislagdo em referir o objecto do recurso con-
tencioso como sendo os actos definitivos” (782, uma vez que a distingdo entre
actos definitivos e actos nido definitivos expressa um “entendimento erré-

(77"? Cfr. ROGERIO EHRHARDT SOARES, Direito Administrativo, Univ. Catélica do Pono,'p. 57;
IDEM, Direito Administrativo (1992), p. 64.

(”5? f:fn ROGERIO EHRHARDT SOARES, Direito Administrativo, Univ. Catélica do Porto, p. 57 seg.;
IDEM, Direito Administrativo (1992), p. 64 seg.

(™) Cfr. ROGERIO EHRHARDT SOARES, Direito Administrativo, Univ. Catélica do Porto, p. 62;
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neo” (783), isto porque os chamados actos néo definitivos praticados por 6rgéos
ndo subalternos s&o em tudo “(...) actos administrativos idénticos e identicamente
capazes de prejudicar os particulares” (784);

J) Procede-se a um desenvolvido estudo sobre o procedimento administrativo, enquanto
“conjunto de actos funcionalmente ligados com vista a produzir um certo resultado,
um efeito dnico” (785), distinguindo-se trés fases auténomas: (i) a fase preparats-
ria; (ii) a fase constitutiva; e (iii) a fase integrativa da eficicia;

k) No ambito da temética referente & forca juridica do acto administrativo, critica-se
o conceito de executoriedade (786), expressando o entendimento de que o pri-
vilégio de execugdo prévia nfio constitui um principio geral do Direito Admi-
nistrativo portugués (87), daf que, conclui, “a executoriedade dos actos admi-
nistrativos néo vale como principio geral, se bem que encontre um largo campo
de aplicacio” (78), ndo podendo a mesma ser hoje considerada como caracte-
ristica geral dos actos administrativos (789);

1) Aborda-se, por outro lado, pela primeira vez entre nés, sob a influéncia directa
da doutrina alemd, o problema do caso julgado administrativo, isto €, “o de saber
se 0 acto administrativo pode produzir um efeito de imutabijlidade e um efeito
preclusivo idéntico ao das sentencas” (799), relacionando-o com as ideias de
“capacidade de resisténcia” e de “efeito de vinculag@o material” do acto admi-

nistrativo (791).

O carécter incompleto das ligdes escritas de ROGERIO SOARES impossibilita
que, especificamente a propésito da teoria do acto administrativo tratada no texto de 1978,
se tenha completado a andlise da sua estrutura e da temaética respeitante aos vicios do
acto. Estamos aqui, em bom rigor, perante uma obra cujo grau de densidade no trata-
mento da matéria do acto administrativo, tal como nas relages entre a Administragio
e o Direito, abre novas perspectivas e um posicionamento conceptual radicalmente dife-
rente das concepcdes sustentadas pela Escola de Lisboa, sob a influéncia directa da
obra de Marcello Caetano.

Neste sentido, o contributo de ROGERIO SOARES est4, tal como o de Afonso
Queiré (v. supra, n.° 7.6.), na profundidade da reflexdo alternativa sobre problemas
nucleares da ciéncia do Direito Administrativo, revelando, também aqui, a preocupa-
¢fo de criar dreas distintas deste tltimo Professor, traduzindo uma estratégia de partilha
e de preenchimento de espagos de matérias, podendo falar-se, por isso mesmo, num
pensamento jusadministrativista homogéneo da Escola de Coimbra.

IDEM Diteitoaia‘minislmtivo—(‘LQQZ»)rp.- | e

(") Cfr. ROGERIO EHRHARDT SOARES, Direito Administrativo, Univ. Cat6lica do Porto, p. 62 seg.;
IDEM, Direito Admim‘ftrativo (1992), p. 70 seg.

(™) Cfr. ROGERIO EHRHARDT SOARES, Direito Administrativo, Univ. Catélica do Porto, p. 46;
IDEM, Direito Administrativo (1992), p. 53.

(779? .Cfr. RO{RER.IO EHRHARDT SOARES, Direito Administrativo, Univ. Catélica do Porto, p. 79 seg.;
IDEM, I{zrez:o Admmislrz.ztz:vo (1992), p. 87 seg. Ainda sobre as relagdes especiais de poder, agora ao nivel
dogz;onceno de acto administrativo, cfr. ROGERIO EHRHARDT SOARES, Direito Administrativo (1978),
p- 74 seg. ,

(") Cfr. ROGERIO EHRHARDT SOARES, Direito Administrativo (1978}, p. 21 seg.

() Cfr ROGI::RIO EHRHARDT SOARES, Dirzito Administrativo (1978), p. 72.

() Cfr. ROGERIQ EHRHARDT SOARES, Direito Administrativo (1978), p. 73.

() Cfr. ROGERIO EHRHARDT SOARES, Direito Administrativo (1978), p. 74.

() Cfr. ROGERIO EHRHARDT SOARES, Direito Administrativo (1978), p. 75.

(%) Cfr. ROGERIO EHRHARDT SOARES, Direito Administrativo (1978), p. 141 seg.
(%) Cfr. ROGERIO EHRHARDT SOARES, Direito Administrativo (1978), p. 193 seg.
(%) Cfr. ROGERIO EHRHARDT SOARES, Direito Administrativo (1978), p. 205 seg.
(%) Cfr. ROGERIO EHRHARDT SOARES, Direito Administrativo (1978), p. 211.
(%) Cfr. ROGERIO EHRHARDT SOARES, Direito Administrativo (1978), p. 213.
(") Cfr. ROGERIO EHRHARDT SOARES, Direito Administrativo (1978), p. 219 seg.
() Cfr. ROGERIO EHRHARDT SOARES, Direito Administrativo (1978), p- 225 seg.
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Falta & Escola de Coimbra, no entanto, isto comparativamente com a Escola de Lis-
boa, a publicagio de um manual que compreenda-e sistematize a exposigio de toda a
matéria da cadeira de Direito Administrativo, verdadeira expressdo do legado transmi-
tido pela palavra de AFONSO QUEIRO e ROGERIO SOARES, lamentavelmente objecto
de um simples registo escrito parcial.

O problema € tanto mais grave quanto na Universidade de Coimbra, desde a 2.2 edi-
¢io do Curso de Ciéncia da Administragdo e de Direito Administrativo de Guimaries
Pedrosa, datada de 1908/09, que ndo é publicada sob a autoria directa do professor da
cadeira e, por outro lado, sob a forma impressa, uma obra que compreenda toda ou, pelo
menos, o essencial da matéria da cadeira de Direito Administrativo.

E que, também aqui, recorde-se (v. supra, n.° 6.5.), a continuagsio de uma Escola
nio se faz apenas com os discipulos que ouviram a palavra dos Mestres: a verdadeira
Escola produz-se pela palavra escrita, influenciando sucessivas geragdes de alunos, den-
tro e fora da Universidade onde tais ligdes foram proferidas, tanto mais que hoje se
vivem tempos de proliferacsio de cursos de Direito.

Curiosamente, no entanto, a forga da palavra de AFONSO QUEIRO e de ROGE-
RIO SOARES, apesar da natureza incompleta da respectivas obras escritas prove-
nientes do ensino da cadeira de Direito Administrativo, além de terem permitido a
fundagdo de uma Escola de Direito Administrativo em Coimbra, determinaram a
renovacio e a expansdo dessa mesma Escola junto das novas geragdes de jusadmi-
nistrativistas.

Vejamos em que termos tal renovagdio e expansdo se operou até ao presente.

D) Renovacio e expansio

1) Preliminares

7.13. Desde 1996, data da jubilagio de Rogério Soares, sem professor catedrético
da matéria, a regéncia da cadeira de Direito Administrativo na Faculdade de Direito da
Universidade de Coimbra tem estado confiada, tal como j4 antes o havia estado, a trés

principais docentes: FERNANDO ALVES CORREIA (792), JOSE CARLOS VIEIRA
DE ANDRADE (7%3) e PEDRO GONGCALVES (7%) ("5). No ano lectivo de 1997/1998,

(") Nos termos dos livros de sumdrios, verifica-se que FERNANDO ALVES CORREIA teve a pri-
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a esse nimero juntou-se VITAL MOREIRA, encarregue da regéncia de uma das turmas
de Direito Administrativo.

- Se exceptuarmos eventuais alteragdes no decurso do ano lectivo de 1997/1998 na
turma cuja regéncia pertence a Vital Moreira — impossiveis, todavia, de tomar em con-
sideragio a data em que se redige o presente relatGrio —, a simples leitura dos livros de
sumadrios manuscritos destes regentes da cadeira de Direito Administrativo, atendendo 2
auséncia de ligdes escritas de qualquer deles da regéncia da cadeira, permite extrair as
duas seguintes ilagdes:

a) Em primeiro lugar, hd em todos eles uma forte influéncia do ensino de Rogé-
rio Soares, revelando os livros de sumaérios que é adoptada e seguida fielmente
a estrutura de programa seguida por aquele Professor, tal como as suas li¢es
dactilografadas da Universidade Catélica do Porto e as policopiadas de 1978 sdo
adoptadas como livro base de estudo;

b) Em segundo lugar, cumpre referir, os sumdrios manuscritos de VIEIRA DE
ANDRADE, sem prejufzo de comungarem da estrutura bésica de programa
herdada do ensino de Rogério Soares, revelam, todavia, um claro esforco de reno-
vagdo, isto em termos de sistematizaco, sendo mesmo, segundo se pode apu-
rar, de contetido.

Centremos a nossa ateng@o, por conseguinte, atendendo ao facto de estarmos a
analisar a renovagéo da Escola da Coimbra de Direito Administrativo, no contributo até
hoje prestado por VIEIRA DE ANDRADE no ensino da cadeira de Direito Administrativo.

2) Vieira de Andrade

7.14. Comegando pelos aspectos sistemdticos inovadores do programa da cadeira de
Direito Administrativo leccionada por JOSE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, os sumé-

rios do ano lectivo de 1995/1996 revelam a seguinte sequépcia expositiva.de matérias:

o Introducdo (7%);
e Capitulo I -— A evolugio da Administragdo Piiblica (797);

() Na introdugio sdo abordadas as seguintes matérias:

meiraTegéncia-de DireitoAdministrative o ano lectivede 1979/1980; “inaritefido-a-1ios anos-166tives
de 198071981, 1981/1982 e 1985/1986.

(™) Tendo assumido a regéncia da cadéira de Direito Adminisirativo, pela primeira vez, no ano lec-
tivo de 1983/1984, desde entdio até hoje, salvo pontuais excepgdes no ano lectivo de 1985/1986 e no inicio
dos anos noventa, JOSE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE sempre tem assegurado a regéncia da cadeira.

(™%) PEDRO GONCALVES assumiu a regéncia da cadeira de Direito Administrativo, pela primeira vez,
no ano lectivo de 1991/1992, tendo permanecido com o encargo da regéncia da sua 2.* turma até ao ano lec-
tivo de 1996/1997.

(™) Nos anos lectivos de 1977/1978 a 1981/1982 existem livros manuscritos de sumdrios da cadeira
de Direito Administrativo que atribuem, numa das turma em que o ensino da cadeira se desdobrou, a regén-
cia da mesma a CORDEIRO TAVARES, verificando-se que seguiu no essencial do programa de Afonso
Queird.

1) Conceito de administragio;
2) Caracterfsticas da Administragio Piblica;
3) Administragfio Piblica em sentido organizatério.

(") Compreende este capitulo as seguintes matérias:

1) A época medieval;

2) A época moderna;

3) A época liberal;

4) As transformacgdes do século XX;
5) O Direito Administrativo actual;
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e Capitulo II — A Administragio e o Direito (798);
e Capitulo IIl — A organizacio administrativa (799);

6) A fungfo administrativa no contexto das fungdes estaduais;
7) Sistemas de administraggo:

7.1. Sistema de administragio executiva;
7.2. Sistema de administragio judici4ria.

integram as seguintes matérias:

1) A utilizagdo do direito privado pela Administragiio;
2) O principio da legalidade administrativa

2.1. Concepgio liberat;
2.2. O sentido actual;

3

<

A discricionariedade administrativa
3.1. O problema do dmbito
1) O problema na doutrina;
2) A posigao tradicional da doutrina e jurisprudéncia portuguesas;
3) Posigdo adoptada;
3.2. O problema da natureza da discricionariedade.
(™) Compreende este capftulo as seguintes matérias:
1) As estruturas organizatérias administrativas

1.1, Aspectos estruturais

a) Pessoas colectivas publicas;
b) Orgio, titulares e membros;

1.2. Aspectos funcionais

a) Atribuicdes;
b) Competéncia;

(™) No ambito deste capitulo (erradamente identificado nos sumérios como sendo o Capitulo II) se

o Capitulo IV — A actividade administrativa regulamentar (800);
e Capitulo V — O acto administrativo (807);
e Capitulo VI — O contrato administrativo (302).

(8) Sio as seguintes as matérias incluidas neste capftulo:

1) Nogdo de regulamento;

2) Fund ) do poder regul 3

3) Regulamentos externos e internos;

4) A classificagiio dos regulamentos segundo a sua relagdo com a lei;
5) A admissibilidade constitucional de regulamentos;

6) O procedimento e as formas regulamentares;

7) Conflitos entre regulamentos.

(8!) Neste ambito se pode encontrar a sistematizagfio das seguintes matérias:

1) Facto juridico e acto juridico;
2) Facto juridico e actos juridicos de particulares no Direito Administrativo;
3) O Conceito de acto administrativo

3.1. A actividade administrativa;
3.2. O recorte do conceito de “acto administrativo” — evolugiio;
3.3. A concepgdo tradicional da doutrina e jurisprudéncia portuguesas;
3.4, Critica da doutrina tradicional;
3.5. O conceito adoptado;
3.6. As fungbes do acto administrativo;
3.7. O conceito de acto adoptado pelo Cédigo do Procedimento Administrativo;
3.8. Andlise do conceito de acto administrativo;
3.9. Os actos instrumentais;
3.10. Classificagdo dos actos administrativos;
3.11. Classificagdo dos actos instrumentais;

4) O procedimento administrativo;
5) Eficécia do acto administrativo:

5.1. Validade e eficécia;

5.2. Inicio e contagem da eficécia;

5.3. O principio da ndo retroactividade;
5.4. Cessagio de eficdcia;

6) Forga juridica do acto administrativo

6.1. A executoriedade tradicional;
6.2. Executividade, executoriedade e efic4cia;
6.3. O principio geral da ndo-executividade;

c)-Legitimacio: S,
& ¢ &

2) As relagdes interorganicas

2.1. A hierarquia;

2.2. A superintendéncia;

2.3. A tutela;

2.4. A delegagio de poderes;
2.5. A concessio;

2.6. A independéncia organica;

3) O modelo constitucional de Administragiio Publica.

Eraammi
Htimi
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6.4. Os principios de execugao;
6.5. As modalidade de execugdo;

7) A forga juridica do acto administrativo

7.1. Caso decidido formal;
7.2. Caso decidido material;

8) Estrutura e vicios do acto

8.1. O modelo teleolégico;
8.2. O sujeito;
8.3. O objecto;
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Adimint s;:;z;a‘r,x;epzsqu'etma de distribui¢io das matérias do programa da cadeira de Direit

: Tmite extrair diversas concluses influénci Pt
ensino de VIEIRA DE ANDRADE, a saber: robre s Iflunias na estrtur @

a) Em pr%meiro lugar, continua a ser visfvel a
df) ensino de Rogério Soares, especialmente
nistracdo e a legalidade e,
administrativo, assistindo-
policopiadas de 1978;

b) E i
) : aﬁ :;izndo lu.gilir, assiste-se a uma recuperagio do estudo auténomo dos Tegu
» Seguindo uma tradicdo herdada de Af ir6 )
onso Queiré (v. supra, n.°
fam : . a, n.°7.8.
nfs ;::'i de um tal estudo estar agora integrado no ambito da acti{:idade adrii) :
) va — tal como faz Freitas do Amaral (v. supra, n° 6.18 ) —end ,
) Eontexto das fontes de Direito Administrativo; ' °ne
¢) Em i dlti 3 i
o et:;::’ro lzgar,bpor dultlmo, ndo pode deixar de se observar uma certa influéncia
€ da obra de Freitas do Amaral, sej {
¢ no e ra Ja ao nivel do capitulo ref
4 organizagdo administrativa ou atravé , i 120 do Prooed.
avés das referéncias ao Cédi i
aor do i vé odigo do Procedi-
e toofudmmlstrauvo .que, tal como j4 antes se disse (v. supra, i.° 6.21.) "
por consagrar muitas das posiges deste Professor de Lisboa -

influéncia marcante do programa e
a0 nivel das relagdes entre a Admi-
por outro lado, na abordagem da teoria do act

se neste Hltimo ponto a uma forte presenca das ligéez

aca-

0 . .

VIEIRApr;}szer:eNgograma de ensino da cadeira de Direito Administrativo apresentado po

tradus e oo RAD5 E expressa, em s?ntese, duas importantes vertentes: por um lafi)or
€20 no ensino da prépria cadeira, sem prejuizo de manter vivos algun;

84. A estatuigiio:

8.4.1. O fim;

8.4.2. O procedimento;
8.4.3. O contetido;
8.4.4. A forma:

9) A invalidade do acto

9.1. Tipos de invalidade;
9.2. Critérios de invalidade;
9.3. Regimes de invalidade em fun¢do dos vicios;

10) A declaraca i 30 (adm
) eclaragdo de nulidade e a anulagio (administrativas) de actos administrativos
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dos tracos principais legados pela tradigio da Escola de Coimbra; por outro lado, com-
porta uma renovagio desse mesmo ensino, acolhendo alguns dos contributos prove-
nientes da Escola da Lisboa.

Neste tltimo sentido, pode mesmo afirmar-se que a publicagfio do Cédigo do Pro-
cedimento Administrativo trouxe uma aproximagdo entre as duas Escolas de Direito
Administrativo. Afinal, consagrando tal diploma legal as teses de Freitas do Amaral, hd
aqui uma influéncia indirecta por via legislativa das posigGes da Escola de Lisboa,
impondo, em consequéncia, uma reformulagéo dos conteiidos do ensino da cadeira de
Direito Administrativo. E que hoje, em bom rigor, seria totalmente impensavel o ensino
de uma cadeira elementar de Direito Administrativo a alunos do 2.° ano do Curso de
Direito sem se fazer qualquer referéncia ao Cédigo do Procedimento Administrativo e,
deste modo, a0 pensamento de Freitas do Amaral nele vertido. Um programa total-
mente voltado, por exemplo, para o estudo das fontes de Direito Administrativo ou para
quaisquer aspectos marcadamente tedricos, tal como sucedeu com a segunda fase do
ensino de Afonso Queird, mostra-se, sem prejuizo de toda a sua valia cientifica e inte-
Jectual, pouco adaptado as exigéncias do tempo presente. Ha aqui, por isso mesmo, uma
clara influéncia da Escola de Lisboa no ensino da cadeira de Direito Administrativo na
Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra. -

A estrutura do programa de Direito Administrativo apresentado por VIEIRA DE
ANDRADE revela, em conclusio, que estamos diante de um modelo de ensino que, sem
embargo da profundidade de uma vertente tedrica de enquadramento das principais ques-
tSes da ciéncia do Direito Administrativo (v. g., legalidade/discricionariedade, conceito

adaptada 2s exigéncias actuais da formagio de futuros advogados ou magistrados (803),

3) Expansdo

7.15. A expansio da Escola de Coimbra de Direito Administrativo fora da Facul-
dade de Direito da Universidade de Coimbra, além de uma expressao visivel através das
ligoes dactilografadas de Direito Administrativo de Rogério Soares provenientes do seu
préprio ensino na Universidade Catdlica do Porto, tem também uma manifestagdo escrita
nas ligdes publicadas por GUILHERME FREDERICO DIAS PEREIRA DA FONSECA
na Universidade Internacional. )

Com efeito, as licdes de GUILHERME DA FONSECA, subordinadas 2 epigrafe
Direito Administrativo (Sumérios Desenvolvidos), segundo as aulas dadas na Universi-

de acto administrativo), tem uma outra componente de ordem pritica, perfeitamente -

101" A declaragdo de nulidade;
10.2 A anulago.

802 it
(*2) Neste capitulo se enquadram as seguintes matérias:

1) O problema da admissibilidade da figura;

2) A nog_:ﬁo de contrato administrativo; '

3) Classificagiio e tipos de contratos administrativos:
4) O procedimento na formagdo do contrato; '
5) A execugio do contrato; '

6) A validade do contrato,
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ade_Internacional de Lisboa, ao 3.° ano post-laboral, no ano lectivo de 1991/1992,
publicadas em 1993 pela Associagéo Académica da Faculdade de Direito de Lisboa,
540 até hoje a primeira e a tinica obra resultante do ensino da cadeira de Direito Admi-
nistrativo em Universidades Privadas.

A inclusdo de tal ensino no Ambito da expansio da Escola de Coimbra decorre, em
primeiro lugar, de seguir como plano de abordagem da matéria a teoria geral da relagéo

"(%3) Para uma discussdo em torno a fungio social da universidade, cfr. DIOGO FREITAS DO AMA-
RAL, Relatério..., p. 276 seg.
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juridico-administrativa directamente proveniente do ensino de Afonso Queiré — tanto mai
que Mz?rcello Caetano ja a havia abandonado na sistematizacgio do seu Manual d(-:sl;1aIS
respectiva 8.% edigdo (1968) —, isto sem prejuizo de GUILHERME DA FONSEC(TAa
segundo refere na nota introdutdtia, encontrar no actual artigo 212.°, n.° 3 (antigo arti ’
214.°, n° 3), da Constituigio o fundamento da escolha metodolégica de um mod<=§o
baseado na relagio juridico-administrativa (8%4). No entanto, como o préprio refer:
um tal “fiesaﬁo” langado pela metodologia seguida néio esconde que “no mais, o que c;
leitor vai encontrar € um simples repositério sumariado das matérias versadas ’ or dife
rentes l}utor?s, com proeminéncia do Prof. FREITAS DO AMARAL” (805), P ”
) Ha aqu1: pO.l' isso mesmo, uma sintese entre uma estrutura de programa herdada do
ensino da primeira fase de Afonso Queir6 e, por outro lado, um contetido de ensino
basicamente proveniente das lighes escritas de Freitas do Amaral.
tu ;Exactamente por issg, esclarega-se, a nossa atengio vai centrar-se apenas na estru-
. g;\l SoE (I;i)g(rs?)?;? da cadeira de Direito Administrativo adoptado por GUILHERME DA

a) O plano df’ Curso comega por uma primeira parte de cardcter introdutério, ver-
sando o ].)1r'e1to Administrativo como ramo de Direito, as nogdes gerais e as fon-
tes de Direito Administrativo;

b) (IjJtma segu.n(.ia parte, totalmente dedicada ao estudo da teoria geral da relagdo juri-

ico-administrativa, comporta a seguinte sistematizagfio de matérias:

o Capitulo I — Introduggo (807);
° Cap{tulo IT — Teoria geral dos sujeitos da relagdo (808);
* Capitulo Il — Teoria geral do objecto da relagdo (899);

(®%) Cfr. GUILHERME FREDERICO DIAS PEREIRA ireil s
ris Desenvolvidos), Lisbon, AAEDL. 1953 1 S PE DA FONSECA, Direito Administrativo (Sumd-
(®) Cfr. GUILHERME FREDERICO DIAS PEREIRA
DA FONSECA, Direito Administrati
o Co oo . 0 nistrativo..., p. 7.
b3 s ME FREDERICO DIAS PEREIRA DA FONSECA, Direito Administrativo...,

( ) o admbito desta intr i T j
odugdo A teoria geral da J ico- i i
. 807) N dest: [ geral relagao uridico-administrativa sdo versados os

1) Nogdes gerais;
§; ‘(;onceito e estrutura da relago juridica em geral;

articularidades da relagio jun’dico—administmt'v, istingZio;
© Alcancs st iva e sua distingéo;

(%) Aqui se enquadram as seguintes matérias:

;; :s pessoas colectivas (a organizagio administrativa);
capacidade de gozo e a capacidade de exercicio (os 6rg
> dos das pes. ivas);
3) As pessoas singulares (os administrados). ¢ pessots colectives

(*%) Compreende este capitulo as seguintes matérias:

1) Nogdes gerais e alcance temdtico;
2) As coisas: conceitos e classificagdes;
3) O dominio piiblico e o dominio privado.
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e Capitulo IV — Teoria geral do facto juridico (especialmente do acto admi-

nistrativo) (310); .
e Capitulo V — Teoria geral da garantia da relago (3.

No que respeita ao conteiido da obra em causa de GUILHERME DA FONSECA,
como j4 antes se referiu pelas palavras do préprio autor, os sumérios desenvolvidos das
ligSes limitam-se a “um simples repositdrio sumariado de matérias versadas por diferentes
Autores”, dispensando-nos, por isso mesmo, de proceder ao elenco de alguns dos prin-
cipais aspectos inovadores do respectivo conteddo.

7.16. Em aberto fica, no entanto, uma sequela da Escola de Coimbra em Lisboa,
mais propriamente do pensamento de Afonso Queird, na estruturagéo do programa da
cadeira de Direito Administrativo segundo 0 método da teoria da relagdo juridica admi-
nistrativa.

Com efeito, tendo recentemente VASCO PEREIRA DA SILVA procedido a um res--
suscitar das vantagens da adopgHo da relagdio jurfdica como conceito central do Direito Admi-
nistrativo (812), pode adiantar-se que uma tal técnica de exposigdo das matérias foi também
consagrada pelo mesmo no programa da cadeira de Direito Administrativo. No momento
em que se escreve, estando-lhe distribuida a regéncia de uma turma da mencionada cadeira
na Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, e segundo informagZo recolhida junto
do préprio, ir4 ser este o modelo de exposicio acolhido como programa da cadeira.

Deste modo, seguido um método de exposigdo das matérias baseado na teoria da
relagiio juridica administrativa, a verdade € que, de forma consciente ou ndo, VASCO
PEREIRA DA SILVA adopta hoje uma estrutura de programa do ensino da cadeira de
Direito Administrativo cujo iltimo defensor entre n6s foi Afonso Queiré (v. supra, n°7.7).

A confirmagao desta iltima afirmagdo jé ndo pertence, porém, & perspectiva histdrica
da evolugio do ensino da cadeira de Direito Administrativo, antes se integra ao seu
ensino futuro.

(8%) Aqui se integram as seguintes matérias:

o] Y0 fAGT0JUTIAICOT Conceito € classificagoes (o acto Juridico); R

2) O acto administrativo: conceito, estrutura e tipologia;
3) O acto administrativo e o procedimento administrativo: estéitica e dinimica (o nascimento, a vida

e a morte do acto administrativo);
4) O negécio juridico: conceito e classificagdes (o contrato administrativo: generalidades).

(81) Neste Ambito do programa se-inserem as seguintes matérias:

1) NaogBes gerais e alcance tematico;
2) A defesa dos administrados: generalidades.

(2) Cfr. VASCO PEREIRA DA SILVA, Em Busca do Acto..., p. 175 seg., em especial p. 186 seg.




CAPITULO 1I

_ PROGRAMA, CONTEUDOS
E METODOS DE ENSINO DA CADEIRA
DE DIREITO ADMINISTRATIVO
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§ 8.° — Razdo de ordem
§ 9.° — Programa da cadeira

A) Principais concepgdes

1) Doutrina portuguesa

2) Doutrina alema . 4
3) Doutrina espanhola

4) Doutrina francesa

5) Doutrina italiana

6) Doutrina suiga

7) Doutrina britinica

B

~

Posigio adoptada

1) Pressupostos de enquadramento
2) Estrutura do programa

3) Calendarizagiio

4) Bibliografia geral

§ 10.°— Conteiidos da cadeira

A) Introdugdo: o Direito Administrativo

B) Parte I: a Administragio Piblica

C) Parte II: a Administragdo e o Direito

D) Parte III: o procedimento da actividade administrativa
E) Parte IV: parte de contefido varidvel

§ 11.°— Meétodos de ensino da cadeira
A) Consideragdes metodolégicas gerais

1) Um ensino para qué?

3
3
K

2) Um ensino para quem?
3) Um ensino por quem?

B

-~

Metodologia das aulas

1) Aulas tericas
2) Aaulas préticas

C

~

Metodologia de avaliagio

1) Avaliaggo continua
2) Avaliaggo escrita
3) Avaliagdo oral




§8.°
RAZAO DE ORDEM

8.1. Concluido o estudo da evolugio do ensino da cadeira de Direito Administra-
tivo nas Universidades portuguesas, especialmente nas Faculdades de Direito das Uni-
versidades de Lisboa e Coimbra, apuradas que estdo as constantes de uma tal evolugio
€ o “adquirido” das matérias integrantes do miicleo firme de um programa da cadeira, cum-
pre proceder, finalmente, i exposigdo do nosso préprio entendimento sobre qual deve ser
0 programa, os conteidos e o método de ensino da cadeira de Direito Administrativo,
dando cumprimento, deste modo, ao objecto central da exigéncia legal subjacente ao pre-
sente relatério. ’ Lo

Incide o presente capitulo, como facilmente se pode verificar pela sua epigrafe,
sobre trés realidades distintas:

oy * O programa da cadeira;
' ® Os conteddos da cadeira;
e Os métodos de ensino da cadeira.

Ora, tais realidades constituem, precisamente, 0 quadro bésico de estruturagio do 1
presente capitulo. :

8.2. Comegando este capitulo por apresentar 0 programa da cadeira, enquanto
indicagZo e justificacdo das grandes linhas de matérias a leccionar e da sua sequéncia
l6gica de exposigdo (313), obedece 0 mesmo 2 seguinte orientagdo:

a) Em primeiro lugar, procurando ndo cair numa andlise excessivamente descritiva,
trataremos de expor e apreciar as principais concepgdes doutrinais (portuguesas
e estrangeiras) sobre a estrutura do programa da cadeira de Direito Adminis-
trativo, dando sempre preferéncia aos autores mais recentes sobre os mais anti-
UGS € Aqueles cujos elementos disponiveis permitam de forma mais completa
reconstituir o respectivo pensamento; j
b) Em segundo Iugar, habilitados com o estudo anterior, expressaremos a nossa posi- :
¢do sobre aquela que consideramos ser a estrutura preferivel de programa a §
adoptar no ensino da cadeira de Direito Administrativo, tendo antes apresentado,

esclareca-se, alguns pressupostos de enquadramento das solucdes a adoptar,

’ e (813) Sobre o entendimento do “programa da cadeira”, cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Relats-
rio..., p. 281. :
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além de se indicar uma calendarizagio possivel da leccionagdo das diferentes
matérias e a bibliografia genérica, incluindo a bésica, da cadeira.

8.3. No contexto sistematico do presente capftulo, & apresentagio do programa
da cadeira segue-se a indicagdo dos conteiidos da cadeira, ou seja, das orientagdes basi-
cas de desenvolvimento do programa através do respectivo desdobramento em temas e
subdivisdes integrantes de um possfvel sumdrio sintético das matérias (8!4),

A sistemdtica desta parte respeitante aos contetidos da cadeira obedece na integra
a0 plano adoptado como programa da cadeira. Em consequéncia, cada grande divisdo
do programa adoptado serd objecto de um desenvolvimento sequencial e, tanto quanto
possivel, ordenado ¢ Iégico das diferentes matérias a abordar em cada tema, reser-
vando-se a faculdade de indicar a nossa posi¢do sobre os mesmos. Este ltimo
aspecto mostra-se, por isso mesmo, susceptivel de engrossar o volume do presente rela-
tério. Todavia, segundo entendemos, reside precisamente aqui parte do cerne do presente
relatério.

8.4. A dltima parte deste capitulo e, simultaneamente, do presente relatério, serd
dedicada a uma andlise dos métodos de ensino da cadeira de Direito Administrativo, pro-
curando reflectir sobre a experiéncia do modelo normalmente adoptado na Faculdade de
Direito da Universidade de Lisboa e, caso isso se justifique, o adiantar de solugdes
alternativas que procurem uma melhor satisfacfio da exigéncias pedagdgicas no ensino
da disciplina em aulas tedricas e préticas e na prépria avaliagio dos alunos.

§9.°
PROGRAMA DA CADEIRA

A) Principais concepcoes
1) Doutrina portuguesa

9.1. No capitulo anterior tivemos oportunidade de apresentar os diversos progra-
mas seguidos nas Universidades portuguesas na regéncia da cadeira de Direito Admi-
nistrativo, importa agora proceder a uma aprecia¢do dos mesmos.

Naturalmente, urge esclarecer, de entre os multiplos programas ensaiados nos cerca
de cento e cinquenta anos que vio da criagio da cadeira em termos auténomos até hoje,
ndo podemos apreciar todos eles. Vamos, por isso mesmo, restringir a nossa apreciagio
aos programas que sendo mais recentes expressam, simultaneamente, uma viséo global
e sistemnatizada da matéria por parte de professores no exercicio de fungdes docentes.’

Deste modo, nos termos do critério exposto, nédo apreciaremos o programa de Mar-
cello Caetano subjacente a iiltima edi¢do do Manual, tal como nZo abordaremos 0s pro-
gramas apresentados por Afonso Queiré ou Rogério Soares.

Procederemos, bem pelo contrério, & apreciagdo das versdes mais recentes dos pro-
gramas de Direito Administrativo apresentados pelos trés seguintes Professores de Direito
Administrativo em exercicio de funges:

e DIOGO FREITAS DO AMARAL
s SERVULO CORREIA
e JOSE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE

9.2. Comegando pelo programa da cadeira apresentado por DIOGO FREITAS DO
AMARAL no seu relatério com vista a prestacéo de provas para obtengdo do titulo de
agregado (v. supra, n.° 6.18.), a estrutura apresentada é aquela que mais influéncia tem

(%) Sobre o entendimento dos “contedidos do ensino”, cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Rela-
torio..., p. 311.

produzide-ne-ensine-da-cadeira  de Direito-Administrative-nos-ltimes-anes—TFrata-se;-alias;
como j4 tivemos oportunidade de sublinhar (85), da grande matriz do ensino da disci-
plina na esmagadora maioria das universidades nacionais publicas e ndo piiblicas (Catd-
lica e privadas), além de ter j4 uma projecgio directa nos pafses de expressdo portuguesa.

Sem prejuizo do louvével encadeamento légico das diversas matérias subjacentes
ao programa, agrupando a exposi¢o de tudo aquilo que consideramos ser o niicleo fun-

(®%) Cft. supra, ns 6.21., 6.27., 6.29. e 6.30.
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damental das matérias que devem constar de um programa da disciplina de Direito
Administrativo para alunos do 2.° ano do curso de licenciatura em Direito, a verdade &
que 0 mesmo nos suscita, porém, as cinco seguintes observagdes criticas:

a) Em primeiro lugar, ao nivel da prépria introdugfio, sem cair na extensio de
um modelo subjacente &s Ligdes de 1976 de Afonso Queird, entendemos que falta
uma articulaggo directa entre as fontes de Direito Administrativo e os elemen-
tos integrantes do “bloco da legalidade”, demonstrando-se, por isso mesmo,
que a temdtica das fontes em Direito Administrativo oferece especificidades
préprias que nio podem ser dadas como adquiridas ou remetidas para a cadeira
de Introdugdo ao Estudo do Direito ou para Direito Constitucional (816);

b) Em segundo Iugar, sem prejuizo do nosso especial interesse cientifico por tal sec-
tor da matéria, a verdade € que pensamos que o programa d4 na sua Parte / um
relevo excessivo & organizagdo administrativa — v. g., estrutura interna dos
ministérios, empresas publicas, certos aspectos das autarquias locais ——,
impondo-se, por conseguinte, proceder a um redimensionamento do seu papel
no contexto global do programa, tal como na prépria precedéncia do capitulo
sobre a teoria geral da organizagdo administrativa em relagfio ao capitulo sobre
a organizagdo administrativa portuguesa (8!7), isto por uma razfio muito simples:
os alunos que frequentam a cadeira no 2.° ano do curso ndo tém ainda presente
quando se fala da organiza¢do administrativa portuguesa o conceito de pessoa
colectiva e, por maioria de razéio, de pessoas colectivas de direito piiblico, uma
vez que ao mesmo tempo tem Teoria Geral do Direito Civil e a matéria sobre
a personalidade colectiva é cronologicamente leccionada depois da matéria
sobre a organizagio administrativa;

¢) Em terceiro lugar, especificamente quanto & Parte I, atendendo 4 recente publi-
cagao do Cédigo do Procedimento Administrativo, importa conferir ao nivel
do exercicio do poder administrativo um maior relevo aos aspectos procedi-
mentais da actividade administrativa, procurando detectar pontos comuns no
regime do procedimento regulamentar, contratual e do acto administrativo,
designadamente ao nivel dos vérios elementos dos actos e dos respectivos
vicios, além de que os direitos dos particulares devem antes ser objecto de um
enquadramento preferencial ao nivel do controlo da subordinagiio da Adminis-
tracdo 2 juridicidade;

d) Em quarto lugar, a circunstincia de a cadeira de Direito Administrativo se

situar hoje no 2.° ano do curso de licenciatura, a0 invés do 3.° ano 2 data em _
=TT que DIOGO FREITAS DO AMARAL escreveu o programa da cadeira, deter-

mina que os alunos ndo tenham ainda tido as cadeiras nucleares de Direito das
Obrigacdes ou de Direito Processual Civil, daf que, por exemplo, um aprofun-

(®¢) Cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso..., 1, 22 ed., p. 207.

(®7) Em sentido contrério, justificando a opgdo tomada no sentido de preleccionar primeiro a organi-
zagdo administrativa portuguesa e depois a teoria geral da organizagiio administrativa, cfr. DIOGO FREITAS
DO AMARAL, Relatério..., p. 290.
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damento das matérias referentes a responsabilidade civil da Administracio ou
a0s aspectos estritamente processuais do contencioso administrativo se mostre
particularmente dificil, pois de duas uma: ou se ddo conceitos bésicos prelimi-
nares que os alunos ainda n#o t€m, reduzindo ao minimo o tempo disponivel
para as especificidades que tais realidades assumem ao nivel do Direito Admi-
nistrativo ou, pelo contrdrio, entra-se no que aqui hé de especifico e, ndo tendo
os alunos as bases conceptuais necessdrias, grande parte do esforgo de leccio-
nagdo de tais matérias pode ser em vdo e com prejuizo para outras matérias que
sdo sacrificadas;

e) Em quinto lugar, a apresentagio de uma Parte III especificamente dedicada ao
regime administrativo da liberdade individual e da propriedade privada, tendo
presente a extensdo das duas anteriores partes que a antecedem, mostra-se
pouco realista em termos de efectiva execugdo num curso que conta apenas
com duas horas de aulas tedricas por semana. Além disso, mesmo que fosse
possivel a sua leccionag8o, preferivel teria sido a solucdo ensaiada pelo mesmo
Tlustre Professor no ano lectivo de 1970/1971, incluindo uma parte varidvel da
matéria, isto de modo em cada ano lectivo dedicar uma tal parte ao estudo “de
uma «instituigio administrativa peculiar» ou de um «capitulo do Direito Admi-
nistrativo especial»” (v. supra, n.° 6.10.).

Estas sdo, conclua-se, algumas das razdes que nos levam a ndo acolher na totali-
dade a estrutura de programa da cadeira de Direito Administrativo do Professor DIOGO
FREITAS DO AMARAL.

9.3. O programa da cadeira de Direito Administrativo de SERVULO CORREIA,
elaborado no inicio do anos oitenta (v. supra, n.° 6.15.), tendo a clara vantagem de
fazer anteceder a organizagfio administrativa portuguesa de um estudo prévio sobre a teo-
ria geral da organizagiio administrativa, mostra o inconveniente de colocar aquela afpés
as garantias dos particulares (8!8), daf que, por exemplo, sendo 2 competéncia do tribu-
nal administrativo no recurso contencioso determinada pela categoria da autoridade que
tiver praticado o acto recorrido (3%), o seu conhecimento pressupde nogdes sobre a
organiza¢io administrativa portuguesa.

Por outro lado, ao nivel da actividade administrativa, ndo se inclui aqui o tratamento

auténomo do regulamento administrativo, tendo antes transferido parte da problematica
af subjacente para a parte introdutdria do programa da disciplina.

m.ptqmzo.da.cnhc&auteuomeut&dmgﬁa.con&&o u-atame'mg’mvolwdn da
responsabilidade civil da Administragdo (v. supra, n° 9.2.), mostra-se, todavia, posm:;) a
inclusdo sistemdtica do seu tratamento no ambito das garantias dos particulares (529).

(%) Igual solugdio, alids, seria seguida depois por Jodio Caupers no seu programa da cadeira, segundo
resulta do respectivo Guia (v. supra, n.° 6.25.). .
@) Cfr. Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 129/84, de 27

de Abril, artigo 7.°
(®20) Neste ambito também DIOGO FREITAS DO AMARAL inicialmente incluia a responsabilidade

civil (cfr. Relatério..., p. 352 e 353). No entanto, segundo o texto das ligdes policopiadas, a responsabilidade
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Por iltimo, atendendo ao tempo disponivel de aulas, revela-se algo irrealista a
existéncia de uma Parte V sobre “os meios de Administraciio”, isto €, sobre as matérias

referentes 2 fung#o priblica e aos bens. Também aqui, em bom rigor, preferivel teria sido

criar uma parte com contetdo varidvel (v. supra, n.° 9.2.), sublinhando SEmpre que a sua
leccionagdo nunca deveria prejudicar as matérias nucleares do programa da cadeira, ine-
xistindo, por isso mesmo, qualquer garantia efectiva da respectiva leccionagfo.

9.4. O programa da cadeira de Direito Administrativo apresentado por VIEIRA DE
ANDRADE (v. supra, n.° 7.14.), por seu turno, sendo o inico dos apreciados que
se mostra actualizado s novas exigéncias decorrentes do Cédigo do Procedimento
Administrativo, € passivel das seguintes observagdes:

a) Em primeiro lugar, sem existir qualquer necessidade de cair num excesso de
desenvolvimento das garantias contenciosas dos administrados, tanto mais que
algumas delas ndo sio facilmente compreensiveis por alunos do 2.° ano (v. supra,
n.° 9.2.), a verdade € que o programa em causa ndo tem qualquer referéncia
minima a0s aspectos contenciosos ou is designadas garantias graciosas. E certp,
sempre se poderd dizer, que existe no 3.° ano do plano de curso da licenciatura
em Direito na Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra uma cadeira
de “Direito Administrativo e Direito Fiscal”, habitualmente ocupada com a
matéria do contencioso administrativo (321). O facto, porém, ndo se monstra sufi-
ciente para explicar a auséncia de referéncias as garantias dos particulares ou,
pelo menos, aos mecanismos de garantia de subordinagdo da Administragéo ao
Direito;

b) Em segundo lugar, o facto anterior é tanto mais grave quanto na Faculdade de
Direito da Universidade de Lisboa, ao invés da Faculdade de Direito da Uni-
versidade de Coimbra, além de nfio existir no 3.° ano uma segunda cadeira de
Direito Administrativo, a outra cadeira de Direito Administrativo existente em
Lisboa (o designado Direito Administrativo II) é uma disciplina opcional do 5.°
ano e, por isso mesmo, apenas os alunos da mengio de ciéncias juridico-poli-
ticas a tém obrigatoriamente, néio se podendo correr o risco da grande maioria
dos alunos nunca ter tido qualquer contacto com as garantias contenciosas dos
administrados;

c¢) Em terceiro lugar, nfio obstante a distingdo defendida entre a anulacfio admi-
nistrativa e a revogagio (822), o programa confere um reduzido papel ao regime
da revogacdo dos actos administrativos, aspecto este particularmente_desenvol-
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segundo se pode extrair dos sumérios manuscritos das aulas, & temadtica referente
aos vicios do acto administrativo.

2) Doutrina alema

9.5. Tal como em relacio a doutrina portuguesa, mostra-se impossivel uma ani-
lise exaustiva dos programas seguidos pela doutrina alem# no ensino da cadeira de
Direito Administrativo, tanto mais que temos de nos circunscrever ao esquema que
resulta dos diversos manuais.

Também aqui, por outro lado, & semelhanga do que sucedeu com os Autores por-
tugueses, limitaremos a andlise aos autores mais recentes, isto é, aqueles que ainda se
encontram no exercicio de funcdes docentes (823). Apreciaremos, desde modo, a sequén-
cia de matérias subjacentes aos manuais de Direito Administrativo publicados pelos trés

seguintes professores:

e HEIKO FABER, professor na Universidade de Hanover;

* HANS-UWE ERICHEN/WOLFGANG MARTENS, professores da Universi-
dade de Miinster;

o HARTMUT MAURER, professor da Universidade de Konstanz.

9.6. O Verwaltungsecht de HEIKO FABER, cuja primeira edi¢go € de 1987, publi-
cado em Tiibingen, encontra-se dividido em doze partes, sendo de salientar, indepen-
dentemente de consideragdes preliminares sobre o estudo da disciplina e outros aspec-
tos intercalares, o seguinte principal esquema de distribuicio de matérias:

e Organizagdo e democracia na Administragdo Publica;

¢ A legalidade da Administraggo;

e A relagdo entre o Direito Administrativo e o Direito Privado;
e O direito da Administragdo agressiva;

e O direito da Administracéio prestadora;

e QO direito das infra-estruturas administrativas;

o O sistema juridico-piiblico de responsabilidade.

Adaptando o modelo descrito & linguagem do Direito Administrativo Qortugués,
pode afirmar-se que o programa apresentado por HEIKO FABER trata, sucessivamente,

da organizagfio_administrativa, da vinculacio da Administracio ao Direito e da actividade

vido no Cédigo do Procedimento Administrativo, 0 mesmo sendo aplicdvel,

civil passa a estar integrada no capftulo referente ao exercicio do poder administrativo (cfr. Direito Adminis-
trativo, 111, p. 471 seg.) e ndo no capitulo sobre as garantias dos particulares.

(82') Cfr. JOSE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, Direito Administrativo e Fiscal, ligoes dactilo-
grafadas, Coimbra, diversas edigBes. Sobre estes apontamentos referentes a justica administrativa, .cfr. SER-
VULO CORREIA, Direito Administrativo..., p. 168-169.

(*) Cfr. JOSE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, A «Revisdo» dos Actos Administrativos no Direito
Portugués, in Legislacdo — Cadernos de Ciéncia da Legislagdo, n.° 9/10, 1994, p. 185 seg.

R
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administrativa, concluindo com a responsabilidade civil. )
Nio merecendo este modelo de sequéncia de matérias grandes criticas, antes se deve
destacar como positiva a inclusio no 4mbito do capitulo referente as infra-estruturas

(823) Exclufdos ficam, por conseguinte, nomes célebres da ciéncia do Direito Administrativo afer}uo.
tais como Otto Mayer (in Derecho Administrativo Alemdn, 4 vols., 2. ed., tradugfo castelhana, Buenos Aires,
1982), Emst Forsthoff (in Traité de Droit Administratif Allemand, tradug3o em lingua francesa,. Bruxelles,
1969), Hans J. Wolff e Otto Bachof (in Verwaltunsrecht, 3 vols., I, 9.2 ed., Miinchen, 1974; 11, 4.* ed., Miin-
chen, 1976; 111, 4. ed., Miinchen, 1978). .
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administrativas do estudo da Administragdo interna (3%4), a verdade, todavia, & que, sem
se repetirem anteriores criticas, néo podemos concordar com trés aspectos do programa
apresentado:

a) Em primeiro lugar, nfo nos parece que a dicotomia entre a Administrag3o pres-
tadora e a Administragio agressiva justifique uma autonomizagio em termos de
regime juridico da respectiva actividade administrativa, dividindo, por exemplo,
o regime do acto administrativo em dois capitulos ou os mecanismos de con-
trolo da Administragio (825);

b) Em segundo lugar, ignalmente ndo se justifica uma autonomizagiio do trata-
mento das relagdes entre o Direito Administrativo e o Direito Privado, antes as
mesmas se podem integrar no dmbito da legalidade vinculativa da Administra-
¢do, significando isto, afinal, o reconhecimento da possibilidade de a Admi-
nistraco se encontrar vinculada na sua actuagiio pelo Direito Piiblico ou pelo
Direito Privado;

¢) Em terceiro lugar, nfio pode deixar de sublinhar-se que a inclusdo no capl’tulo
referente 4 organizagdo administrativa — mais especificamente apds a aborda-
gem do “Direito da Organizagio” — da tem4tica sobre as fontes de Direito
Administrativo se mostra algo anémala (526), apesar de se entender e aplaudir
a respectiva articulagio directa com o principio democratico.

9.7. O livro Allgemeines Verwaltungsrecht, organizado e coordenado por
HANS-UWE ERICHEN e WOLFGANG MARTENS (827), constitui uma recolha siste-
matizada de estudos sobre diversos capitulos do Direito Administrativo, elaborados por
alguns dos mais prestigiados jusadministrativistas alemies, compondo no seu conjunto
um verdadeiro manual, podendo mesmo considerar-se a actual obra geral mais com-
pleta de Direito Administrativo em lingua alema.

A estrutura da obra obedece 2 seguinte sequéncia de matérias:

* Administragio ¢ Direito Administrativo no Estado de Direito democratico e
‘ social (828);
As fontes de Direito Administrativo (82%);
A actividade administrativa (830);
O procedimento administrativo (831);
Estruturas de utilizagdo e aproveitamento dos bens piblicos (832);
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o O direito juridico-pdblico da responsabilidade civil (833);
e A organizagio administrativa (8%4).

Quais as observagdes que se podem formular a semelhante plano de exposigdo das
matérias de Direito Administrativo?

a)

b)

Desde logo, sem prejuizo do aplauso que merece o relacionamento do Direito
Administrativo com o Estado de Direito (835) e o tratamento dado as fontes de
Direito Administrativo (8%6), consideramos, no entanto, que a matéria sobre a
organiza¢io administrativa ndo pode ser tratada em dltimo lugar, isto €, poste-
riormente ao aproveitamento dos bens publicos ou 2 responsabilidade civil,
principalmente quando a mesma compreende conceitos bésicos da teoria geral
da organizagdo administrativa (837);

Por outro lado, sem prejuizo da utilidade do estudo dos bens piiblicos, a ver-
dade é que existem matérias que reputamos de maior interesse para a formagéo
de alunos de um curso geral de Direito Administrativo, tal como € o caso das
garantias (graciosas ou contenciosas) dos administrados que néo gozam aqui de
um tratamento auténomo, além de que se devem reproduzir aqui as considera-
¢Bes anteriores sobre o desenvolvimento da temdtica respeitante  responsabi-
lidade da Administracdo (v. supra, n.° 9.2.).

9.8. A obra de um tltimo professor de Direito Administrativo alem@o merece a nossa
especial atengdo: o manual de HARTMUT MAURER, professor da Universidade de
Konstanz, intitulado Aligemeines Verwaltungsrecht (838).

Dividido em sete partes, o pequeno manual, objecto de larga difusdo e até de tra-
dugdo em lingua francesa (839), estrutura da seguinte maneira a exposi¢io das matérias
de Direito Administrativo:

Administragdo e Direito Administrativo;

Nogtes fundamentais de Direito Administrativo;

A acgio da Administragdo: o acto administrativo;

A acgiio da Administragdo: as outras formas;
Procedimento administrativo e execugdo administrativa;
Organizag¢do administrativa;

Responsabilidade administrativa.

(¥%) Cfr. HEIKO FABER, Verwal, echt, Titbingen, 1987, p. 333 seg.

(%) Cfr. HEIKO FABER, Verwaltungsrecht, p. 158 seg. e 232 seg.

(®%) Cfr. HEIKO FABER, Verwaltungsrecht, p. 63 seg.

(¥77) Esclarega-se que se tomou em consideraggo a 9.° edigdo, datada de 1992, e editada por Walter de
Gruyter, Berlin, New York.

(**%) Da autoria de INGO VON MUNCH e DIRK EHLERS.

(®%) Da autoria de FRITZ OSSENBUHL.

(®) Da autoria de HANS-UWE ERICHSEN.

(®') Da autoria de PETER BADURA.

(*32) Da autoria de JURGEN SALZWEDEL.

EEEERRERERERE ifii IEERSREERRRERREREREREN)

(333) Da autoria de WOLFGANG RUFNER.

(834)’ Da autoria de WALTER RUDOLE.

(®5) Cfr. INGO VON MUNCH/DIRK EHLERS, Verwaltung und Verwaltungsrecht im demokratischen
und sozialen Rechtsstaat, p. 1 seg.

(#36). Cfr. FRITZ OSSENBUHL, Die Quellen des Verwaltungsrecht, p. 101 seg.

(87 Ora, é precisamente isto que sucede com o estudo de WALTER RUDOLF, Verwaltungsorganisation,
p- 681 seg.

(®38) Utilizou-se a 9.* ediggo, Miinchen, 1994.

(%) Cfr. HARTMUT MAURER, Droit Administratif Allemand (tradugio de Michel Fromont), Paris,

1994,
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Sem significativas alterag@es relativamente aos outros modelos de programa que se
podem extrair dos manuais de Direito Administrativo alemaes j& analisados, cumpre
sublinhar que na parte respeitante s “nocGes fundamentais de Direito Administrativo”
se integra o estudo do principio da legalidade da Administragio (340), o poder discricionsrio
e as nogdes juridicas indeterminadas (341) e, por dltimo, o direito ptblico subjectivo e
a relagfo de Direito Administrativo (842).

Tal como j4 anteriormente se disse em relagio a0 manual de HANS-UWE ERICHEN
e WOLFGANG MARTENS (v. supra, n.° 9.7.), mostra-se negativa a deslocagdo da
matéria referente 2 organizacio administrativa quase para o final do curso, principalmente
quando af sdo ministradas nogdes basicas do Direito Administrativo, tal como € o caso
de “6rgdo” ou de “competéncia” (843).

Assiste-se, por outro lado, a uma clara desvalorizacdo das restantes formas de exer-
cicio da acgfio administrativa, isto ante a centralidade atribuida ao estudo do acto admi-
nistrativo (%%4) relativamente ao regulamento (345) ¢ a0 contrato administrativo (846),
Simultaneamente, verifica-se aqui, 2 semelhanca de outros programas j4 analisados, uma
desvalorizacdo do estudo das garantias dos administrados em termos de matérias leccio-
nadas, salvo quanto & responsabilidade civil da Administrag@o cujas reservas antes for-
muladas se devem ter aqui presentes (v. supr‘a, n.°9.2.).

3) Doutrina espanhola

9.9. A Faculdade de Direito da Universidade Complutense de Madrid tem em
edigdo prépria um conjunto de programas de Direito Administrativo de diversos dos
seus professores que, além de integrarem o programa de uma segunda cadeira de Direito
Administrativo respeitante 4 parte especial, contempla o programa da primeira cadeira
de fndole geral cuja anélise estamos aqui a efectuar,

Vejamos trés de tais programas da Universidade Complutense:

(i) Para SEBASTIAN MARTIN-RETORTILLO BAQUER o programa da cadeira
de Direito Administrativo apresenta a seguinte estrutura 347):

© Introduggo (84%);
¢ Doutrina do Ordenamento juridico;
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e A Administragio Pdblica (34%);
e A posigdo juridica do administrado e sua protecgio;
¢ A incidéncia da Administragio no patriménio do administrado.

(ii) O programa da cadeira de Direito Administrativo apresentado por TOMAS R.
FERNANDEZ RODRIGUEZ (359), seguindo na integra a estrutura do plano
Curso de Derecho Administrativo de que é co-autor com EDUARDO GARCIA

DE ENTERIA (851), assume a seguinte configuraggo:

Introduggo (852);

O ordenamento juridico-administrativo;

A posicéo juridica da Administragio;

A actuagfio administrativa;

A posigéo juridica do administrado;

O sacrificio € a lesdo do patriménio do administrado;

As garantias formais da posi¢do jurfdica do administrado: procedirnentp e
recursos administrados; ; )
e A tutela jurisdicional da posi¢go juridica do administrado.

(iii) ISIDRO E. DE ARCENEGUI, por iltimo, conﬁgu.ra_ da s?guinte maneira 0 pro-
grama da parte geral da cadeira de Direito Administrativo (333):

i e A Administracio Piblica e o Direito Administrativo;

= * As fontes de Direito Administrativo;

o Estatuto juridico e organizagdo da Administragdo Piiblica;
e A actividade juridica da Administragiio Piiblica; i

e O estatuto juridico do administrado e as suas garantias.

(39) Incluindo-se aqui o estudos das seguintes matérias:

‘a) Organizagio administrativa;

b) Principio da legalidade;

¢) O status da Administragio; ) .

d) A actuagio administrativa: a doutrina dos actos administrativos;
e) O procedimento administrativo;

== f}—A-actividade -contratuat-

(%) Cfr. HARTMUT MAURER, Allgemeines Verwaltungsrecht, 9* ed., Miinchen, 1994, p- 96 seg.

(*) Cfr. HARTMUT MAURER, Allgemeines..., p. 111 seg.

(*?) Cfr. HARTMUT MAURER, Allgemeines..., p. 141 seg.

(%) Cfr. HARTMUT MAURER, Allgemeines..., p. 474 seg. e 484 seg.

(*4) Cfr. HARTMUT MAURER, Allgemeines..., p. 166 seg.

(*5) Cfr. HARTMUT MAURER, Allgemeines..., p. 317 seg.

(%¢) Cfr. HARTMUT MAURER, Allgemeines..., p- 325 seg.

(847) Cfr. SEBASTIAN MARTIN-RETORTILLO BAQUER, Programa de Derecho Administrativo 1 y II,
Madrid, 1989, p. 5 seg.

(*%) Aqui se inclui os conceitos de Direito Administrativo ¢ de Administragdo Piiblica e a sua evolu-
¢iio histérica.

(80) Cfr. TOMAS R. FERNANDEZ RODRIGUEZ, Programa de Derecho Administrativo ( general y

especial), Madrid, 1991, p. 3 seg.
(') Cfr. TOMAS R. FERNANDEZ RODRIGUEZ, Programa..., p. 21.
(%5?) A introdugdo compreende as duas seguintes matérias:

a) A Administragio Publica como pessoa juridica;
b) A Administragdo Piblica e o Direito Administrativo.

(®3) Cfr. ISIDRO E. DE ARCENEGUI, Programa de Derecho Administrativo I y 11, Madrid, 1992,
p- 7 seg.
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Que pensar destes trés programas apresentados?

a) Em primeiro lugar, se exceptuarmos algumas referéncias 2 intervengdo da Admi-
nistragdo sobre o patriménio dos administrados (v. &, a expropriacéo e a requi-
sigho) e o desenvolvimento conferido as fontes de Direito Administrativo, cum-
pre sublinhar a proximidade temética entre estes programas da Universidade
Complutense de Madrid e os programas mais recentes de Direito Administra-
tivo das universidades portuguesas, isto &, afinal, com o programa de Diogo Frei-
tas do Amaral;

b) Em segundo lugar, urge adiantar que em todos estes programas da Universidade
Complutense se confere aquilo que consideramos ser um acentuar excessivo
da vertente garantistica do Direito Administrativo, identificando-o mais com o
Direito dos administrados do que, em bom rigor, com o Direito tipico da Admi-
nistragdo Publica, compreendendo-se, por isso mesmo, que, salvo quanto ao
dltimo dos programas apresentados, .os aspectos respeitantes 2 organizagio
administrativa em geral ou & estrutura da Administragfio espanhola sejam reme-
tidos para o &4mbito da segunda cadeira de Direito Administrativo (33%). Mais:
as proprias referéncias ao contencioso administrativo aparecem ligadas 4 tutela
da posicdo jurfdica do administrados, conferindo-lhe, deste modo, uma natureza
subjectivista que inculca — erradamente, esclarega-se — a ideia de nunca estar
subjacente na “justica administrativa” a defesa da legalidade, isto €, a garantia
tltima da vinculagio da Administragio ao Direito.

A Altima observagdo formulada, esclarega-se, nunca pode ser entendida com o sen-
tido de que o Direito Administrativo néo deva compreender uma vertente garantistica dos
administrados. Num Estado de Direito democrético uma tal vertente & inerente, daf
que, em tltima andlise, transformar o Direjto Administrativo no direito das garantias dos
administrados contra a actuagfio administrativa seja, em boa verdade, uma visdo que
assenta no pressuposto de que importa garantir no Direito Administrativo aquilo que
ndo € garantido pela Constituigdo. Sucede, porém, que um tal raciocinio, perfeitamente
explicdvel em termos histéricos pela geragdo dos anos cinquenta que em Espanha efec-
tuou a reforma administrativa de 1958, estd hoje completamente ultrapassado. Se essa
era a solugdo encontrada pela doutrina espanhola sob o regime franquista, ante a ausén-
cia de garantias constitucionais dos cidadios, transformando as garantias dos adminis-
trados em sucedaneo de qualquer elenco constitucional de direitos fundamentais, o certo
€ que perante um modelo de Estado democriti 0, tal como_hoje existe, essa € uma_pers=
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a0 Direito Constitucional, transformando-se no conjunto de normas e principios que
tutelam e garantem as posi¢des juridicas dos particulares em relagiio 3 Administra-
cdo (856).

O Direito Administrativo €, adiantemos a nog¢éio do seu niicleo essencial, o direito
implementador da prossecucdo do interesse piiblico pelas estruturas da Administracgio
Piblica dotadas de poderes de autoridade, satisfazendo de forma continua as necessidades
colectivas de seguranga e de bem-estar da comunidade. O respeito pelos direitos e
interesses legalmente protegidos dos particulares, tal como o respeito pela legalidade
ou por quaisquer outros principios gerais, representam limites que essa actuagio na
prossecucdo do interesse piiblico deve respeitar.

H4 aqui, cumpre sublinhar, uma filosofia diferente na forma de encarar o Direito
Administrativo e, consequentemente, no modo de configurar o programa da cadeira.

9.10. Além dos autores citados, incluindo Garcfa de Enterria, sempre importa ave-
riguar o modelo de programa seguido por dois outros professores espanhéis que exer-
cem fun¢Ges docentes e cujos manuais t8m hoje larga repercusséo, compreendendo a tota-
lidade da matéria. Sio eles: '

e RAMON PARADA, professor da Universidade a Distancia;
e LUCIANO PAREJO ALFONSO (257), professor da Universidade Carlos III de
Madrid. :

Observemos o contetido esquemdtico dos manuais de cada um deles.

9.11. Comegando pelo manual de RAMON PARADA, e circunscrevendo a andlise
ao primeiro dos trés volumes do seu Derecho Administrativo — precisamente aquele que
trata da parte geral do Direito Administrativo (838) —, verificamos que o mesmo apre-
senta a seguinte estrutura:

e Conceito e fontes do Direito Administrativo;
e Os actos e o procedimento administrativo;

e Os contratos administrativos;

e As formas da actividade administrativa (85%);

(3%) Ndo existe por esta via, desde logo, qualquer perigo de “dissolugio” ou “erosio” da teoria da Cons-

tituigo.por-efeito.de-uma-teoria-auténoma-do-poder. administrativo,.tal.como.aponta GOMES CANOTILHO

pectiva claramente desactualizada (855): o Direito Administrativo ndo se pode substituir

(84) Cfr. SEBASTIAN MARTIN-RETORTILLO BAQUER, Programa..., p. 17 seg.; TOMAS R. FER-
NANDEZ RODRIGUEZ, Programa..., p- 13 seg.

(*%) Para uma viva discussio na doutrina espanhola em torno das relagdes entre o Direito Constitucional
¢ o Direito Administrativo durante o periodo franquista, falando em “virtual desaparecimento do Direito Consti-
tucional” (cfr. EDUARDO GARCIA DE ENTERRIA, La Constitucion como Norma y el Tribunal Constitucional,
3. ed., Reimp., Madrid, 1991, p. 22 seg.) ou no desenvolvimento de um *“Direito Constitucional como Direito Admi-
nistrativo” (cfr. LUCAS PABLO VERDU, Curso de Derecho Constitucional, 1V, Madrid, 1984, p. 83 seg.).

[
[
[

Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢ao, Coimbra, 1998, p. 1206-1207.
(87) Esclarega-se, desde j, que Luciano Parejo Alfonso aparece como coordenador de um Manual

em que figuram dois outros nomes: A. Jiménez-Blanco e L. Ortega Alvarez. o )
(®®%) Com efeito, enquanto o segundo volume do Derecho Administrativo trata da organizagzo admi-
nistrativa e do emprego ptblico, o terceiro volume ocupa-se, por seu lado, dos bens ptiblicos e do Direito Urba-

nistico.

(3%%) Neste ambito se inclui o estudo das seguintes matérias (cfr. RAMON PARADA, Derecho Admi-
nistrativo. 1, 4" ed., Madrid, 1992, p. 369 seg.): .

a) A actividade de policia on limitagZo;
b) A actividade administrativa de fomento;
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e A garantia patrimonial do administrado (869);
e O sistema de garantia do Direito Administrativo (86!).

Existe aqui, adiante-se, um certo distanciamento em relagio aos anteriores progra-
mas da doutrina espanhola objecto de apreciagzio, seja pelo menor relevo dado 2 tutela
da posicdo juridica do administrado ou ainda pelo aditamento de novos temas cuja per-
tinéncia global ou, pelo menos, a prioridade sequencial de exposiggo se tem como duvi-
dosa.

Com efeito, além de se darem aqui como reproduzidas algumas observagbes ante-
riormente expendidas sobre a utilidade de certas referéncias programaticas 2 organiza-
¢do administrativa, duas principais criticas se podem dirigir a este programa da cadeira
de Direito Administrativo:

a) A principal critica centra-se na relevancia atribuida por RAMON PARADA ao
estudo das formas da actividade administrativa e da prépria garantia patrimo-
nial do administrado, isto em detrimento de se relegar para o final do curso o
sistema geral de garantia do Direito Administrativo. Em bom rigor, parece
que se d4 preferéncia ao estudo de um tipo de garantia em especial — isto &,
a garantia patrimonial — em detrimento do estudo do sistema geral das garan-
tias graciosas e contenciosas;

b) Acresce, por outro lado, que o estudo dos diversos principios gerais da activi-
dade administrativa, incluindo o principio da legalidade, se encontra integrado
no primeiro capitulo das “formas da actividade administrativa”, especificamente
a propdsito da actividade de policia ou de limitagdo (862), isto quando tais prin-
cipios dizem respeito a toda a actividade da Administragdo, além de que nZo se
mostra 16gico que o seu tratamento seja feito em momento posterior ao estudo
da teoria geral das invalidades dos actos administrativos.

9.12. Quanto ao Manual de Derecho Ad{ninistrativo coordenado por LUC}ANO
PAREJO ALFONSO e participado por A. JIMENEZ-BLANCO e L. ORTEGA ALVA-

c) A actividade de prestagiio ou servigo ptiblico;
d) A actividade sancionadora;
e) A actividade administrativa arbitral.

(%) Aqui se integra o estudo das duas seguintes matérias (cf. RAMON PARADA, Derecho Admi-

e tistrativo. 1, p.. 534 s08.): ..o

a) A expropriagdo;
b) A responsabilidade da Administragiio.

(%) Neste dmbito se inserem os dois seguintes capitulos (cf. RAMON PARADA, Derecho Adminis-
trativo. 1, p. 633 seg.):

a) Recursos administrativos e reclamagtes prévias;
b) A jurisdi¢io contenciosa-administrativa.

(*2) Cfr. RAMON PARADA, Derecho Administrativo. 1, p. 369 seg.
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REZ, uma vez mais limitando a presente andlise a0 volume primeiro da obra que res-
peita 2 parte geral (863), podemos recortar o seguinte esquema de exposigio da matéria:

e Introduggo: surgimento, desenvolvimento, consolidaciio e situagfio do Direito
Administrativo;

As bases constitucionais do Direito Administrativo;

As fontes do Direito Administrativo;

Teoria da organizagZo e da gestfio administrativa;

Os sujeitos da relagfio juridico-administrativa;

A actividade da Administragfio Piblica: suas caracteristicas, classificagGes e formas;
A actividade unilateral e formalizada da Administragsio: o procedimento admi-
nistrativo;

O interesse geral ou piblico. Os poderes gerais ou formais para a sua realiza-
go (864);

Os actos administrativos ordin4rios e consensuais;

Os contratos da Administragio Piblica;

O controlo da Administragio Piblica e da sua actividade; os controlos n3o judiciais:
O controlo da Administragdo Priblica e da sua actividade: o controlo judicial ordi-
nério e o constitucional.

Estamos aqui, reconhega-se, diante de um plano ambicioso e bem estruturado,
liberto dos “complexos” garantisticos exorbitantes do Direito Administrativo que ainda
marcam por razdes histéricas alguma doutrina espanhola (v. supra, n.° 9.9.), obede-
cendo a uma sequéncia 16gica de exposigio das matérias, salvo em dois pontos que
merecem a nossa discordéncia:

a) Por um lado, adopta um critério duplo na sistematizagiio das matérias, uma
vez que em sede de estrutura organizativa da Administragio espanhola apela para

(®%) O segundo volume do Manual, dedicado & parte especial, compreende as seguintes matérias:

a) Fungdo piiblica;

b) Bens da Administragio;

¢) Gestdo orgamental;

d) Seguranga dos cidaddos e ordem puiblica;
e) Ordenagdo econdémica;

=f)-—Meio-ambi D -
g) Ordenagio do territério e urbanismo;
h) Obras, infra-estruturas, transportes e comunicages;
i} Telecomunicagges.

(#) Aqui se incluem as seguintes matérias (cfr. LUCIANO PAREJO ALFONSO/A. JUMENEZ-
-BLANCO/L. ORTEGA ALVAREZ, Manual de Derecho Administrativo, 1, 4* ed., Barcelona, 1996, p. 467 seg.):

a) O interesse geral ou piblico;

b) As sangdes administrativas;

¢) A expropriagdo;

d) Responsabilidade patrimonial da Administraggo.
13
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0 conceito de “relagdo juridico-administrativa”, falando nos seus sujeitos, cri-
- tério este, todavia, que nunca mais & retomado -ao longo da exposigdo das maté-
rias; _
&) Por outro lado, mostra-se pouco feliz em termos pedagdgicos que se trate pri-
meijro a expropriagéo do que, por exemplo a teoria do acto adrmmstratlvo ou
do contrato administrativo.

4) Doutrina francesa

9.13. Piétria do Direito Administrativo, miltiplos poderiam seros autores france-
ses de manuais de Direito Administrativo eujas obras seriam aptas a servir de refe-
rencial para a exposicdo das matérias integrantes de um programa da cadeira de Direito
Administrativo, isto sem falar j4 nos programas da cadeira fixados por decisiio gover-
namental (8%). A prépria histéria do Direito Administrativo francés seria prédiga na reve-
lagdio de nomes que, atendendo a sua multiplicidade; obrigariam a uma selecgdo.

No entanto, firmes no critério de escolher apenas alguns dos nomes .mais actuais
de Professores no exercicio de funges docentes cuja obra publicada nos permita proceder
a uma apreciagdo do programa-da cadeira de Direito Administrativo — e excluindo de
entre eles Jean Rivero cujo plano de matérias do respectivo programa j4 foi objecto de
andlise (8%6) —, centraremos a nossa atengfio em trés nomes:

e RENECHAPUS, professor da Universidade Panthéon-Assas (Paris II);
e JACQUES MOREAU, professor da Universidade de Paris IT; :
e GILLES LEBRETON, professor da Universidade do Havre..

9.14. O Droit Administratif Général de RENE CHAPUS, publicado em dois volu-
mes, tendo ji sido objecto de diversas edi¢Oes (867), pode considerar-se hoje a obra
genérica de Direjto. Administrativo mais completa no Direito francés.

O primeiro volume do Droit Administratif Général de RENE CHAPUS obedece ao
seguinte plano de exposi¢do das matérias:

e Introducdo;

e As fontes de Direito Administrativo;
e A organizagdo administrativa;

e A actividade administrativa (368);

]
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e A justica administrativa;
e O regime dos actos administrativos;
e . A responsabilidade da Administrac8o.,

O segundo volume da obra, por seu lado, integra a seguinte sequéncia de matérias:

A fungdo piiblica;

O dominio das pessoas piiblicas;

As obras piiblicas;

A expropriagdo por utilidade piblica.

Incluindo na introducdo o estudo da defini¢do do Direito Administrativo e das suas
caracterfsticas (36%), o programa apresentado por RENE CHAPUS no seu Droit Admi-
nistratif Général revela, desde logo, uma importante disting@io entre as matérias integradas
no primeiro volume e as do segundo, conferindo, por conseguinte, uma natureza prio-
ritdria as primeiras, enquanto matérias essenciais do micleo principal do ensino da
cadeira e, simultaneamente, atribuindo as. do segundo volume o estatuto de matérias
complementares. Um tal modelo de sistematizag@o e hierarquizacdo das matérias, ndo
muito longe do plano entre nds adoptado por Marcello Caetano (v. supra, n.% 6.2. e 6.3.)
ou Sérvulo Correia (v. supra, n.° 6.14.), merece .a nossa concorddncia, sem prejuizo da
sua dificil exequibilidade no &mbito de uma cadeira anual apenas com duas aulas te6-
ricas por. semana (v. supra, n.° 9.3.)

O primeiro volume da obra de CHAPUS comporta no entanto; dois aspectos que
merecem em particular a nossa critica:

a) Em primeiro lugar, ndo se mostra cientificamente correcto dividir o tratamento
dos actos administrativos — incluindo o.do contrato — entre a actividade
administrativa e o regime de tais actos, aparecendo pelo meio uma parte sobre
a justica administrativa, tanto- mais que o estudo do principio da legalidade

. aparece depois da matéria referente ao contencioso administrativo;

b) Em segundo lugar, a abordagem da temética referente & policia administra-
tiva (870), antes do regime dos actos administrativos ou mesmo do contencioso
administrativo, ndo se mostra procedente (87!), pois, como se acabou de dizer,
toda a teoria em torno do principio da legalidade s6 é ministrada a propésito do
regime dos actos administrativos (872). .

(¥3) Cfr. JEAN RIVERO, Direito Administrativo, Coimbra, 1981, p. 5.

(%6) Cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Relatério..., p. 291-292.

(*7) Tomou-se em consideragdo a 5. edigdo da obra, editada em Paris, pela Montchrestien, sendo o 1.°
vol. de 1990 e 0 2.° de 1991.

(®%) Aqui se inclui o estudo das seguintes matérias (cfr. RENE CHAPUS, Droit Administratif Géné-
rale, I, 5.2, Paris, 1990, p. 329 seg.):

a) Os actos;
b) Os servigos piiblicos;
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¢) O poder regulamentar;
d) A policia administrativa.

(%) Cfr. RENE CHAPUS, Droit Administratif..., 1, p. 1 seg.

(¥%) Cfr. RENE CHAPUS, Droit Administratif..., I, p. 476 seg.

(8") Formulando idéntica critica ao plano oficial francés de ensino da disciplina, cfr. DIOGO FREI-
TAS DO AMARAL, Relatdério..., p. 291.

(¥2) Cfr. RENE CHAPUS, Droit Administratif..., 1, p. 692 seg.
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9.15. O Droit Administratif de JACQUES MOREAU (873), por seu lado, procede
aquilo que podemos considerar uma “revolugéio” na forma de estruturar o ensino do
Direito Administrativo, apresentando um esquema que parte da dicotomia entre duas
grandes partes:

(1) A Parte I, dedicada ao estudo das “teorias de base do Direito Administra-
tivo”, estrutura-se do seguinte modo:

As pessoas administrativas;

O poder juridico da Administragéo;

O acto administrativo unilateral;

O contrato administrativo;

As actividades da Administraggo: servigos publicos e policia administrativa;
Responsabilidade administrativa.

o 6 o 6 6 ¢

(ii) A Parte II, tendo como objecto de estudo “o dominio e as fontes de Direito
Administrativo”, integra a seguinte sistematica: .

e O dominio de aplicagdo do Direito Administrativo;
e As fontes de Direito Administrativo.

O presente plano de apresentagfo das matérias da cadeira de Direito Administrativo
tem uma inegével originalidade: transferir para o final do curso o tratamento das fontes
e do dominio de aplicagio do Direito Administrativo, matéria esta que em qualquer
outro programa esta sempre integrada no respectivo inicio. O prdprio autor reconhece
que se estd aqui perante um “paradoxo aparente”, explicdvel por entender que a maté-
ria referente & hierarquia das fontes de direito, além de ser uma questo geral do Direito
Piblico e néo especifica do Direito Administrativo, € daquelas que revela um elevado
nivel de complexidade cujo tratamento se mostra mais conveniente no final do que na
introdugdo, pois, como diz, “dans le pays de Descartes, les hors-d’oeuvre doivent étre
plus légers que le dessert” (874).

Nio obstante o reconhecimento da originalidade do modelo, isto ndo significa que
0 mesmo merega a nossa concordéncia ou se mostre em termos cientificos ou pedagé-
gicos aceitdvel.  Segundo entendemos, a matéria das fontes de Direito Administrativo deve
ser leccionada a propdésito da vinculagdo da Administragdo 2 legalidade, isto porque tais

fontes constituem, nem mais nem menos, do que modos de revelagio.da _]llrldlCldadﬂ.a,..__..,—‘...

Fo—
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que a Administracdo se encontra (ou deve estar) vinculada. Nada disso, porém, sucede
no programa em andlise.

Por outro lado, o programa de JACQUES MOREAU, além de se mostrar lacunar
nas referéncias aos principios gerais limitativos da actuagdo administrativa, revela uma
preferéncia pelo estudo da policia administrativa em detrimento, por exemplo, de quais-

(!7) Tomou-se em consideraggo a 1.° edigdo, publicada pela PUF, Paris, 1989.
(#%) Cfr. JACQUES MOREAU, Droit Administratif, Paris, 1989, p. 32.
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quer referéncias minimas as garantias dos particulares, orientagfo esta que, sem se cair
no extremo oposto defendido por certa doutrina espanhola (v. supra, n.° 9.9.), temos por
censurdvel.

9.16. O Droit Administratif Générale de GILLES LEBRETON, publicado em
1.* edigdo, em dois volumes, no ano de 1996, constitui o mais recente manual genérico
de Direjto Administrativo em lingua francesa.

O primeiro volume da obra, versando sobre a ac¢fo administrativa, encontra-se
internamente sistematizado da seguinte maneira:

(i) Introdugio (875);
(ii) Parte 1.* — A condig#o da acgio administrativa: a submisso ao principio da
legalidade:

e As fontes da legalidade;
e Os limites do principio da legalidade.

(iii) Parte 2. — As missdes da acgdo administrativa:

® Os servigos piblicos;
e A policia administrativa.

(iv) Parte 3.* — Os processos da acgfio administrativa:

® O acto administrativo unilateral;
* O contrato administrativo.

J& no que respeita ao segundo volume, tendo como objecto o controlo da acgiio admi-
nistrativa, ele estd sistematizado da seguinte maneira:

(1) Parte 1.* — As jurisdi¢des administrativas:

e A partilha do controlo da AdministracZo entre as duas ordens de jurisdigges;
e A reparticdo de competéncias no interior da ordem jurisdicional adminis-
trativa.

(ii) Parte 2.* — A responsabilidade da Administrag@o:

+—A-extensio-da resporsabilidade da Admitistragao;
® Os fundamentos da responsabilidade da Administragzo.

(*7%) A introdug@o contém trés temas (cfr. GILLES LEBRETON, Droit Administratif Générale, 1, Paris,
1996, p. 7 seg.):

a} Definigao do Direito Administrativo;
b) Desenvolvimento histérico do Direito Administrativo;
¢) Fundamentos ideoldgicos do Direito Administrativo.
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(iii) Parte 3.* — Os recursos contenciosos:

s O recurso por excesso de poder;
® O processo administrativo contencioso.’

Um primeiro aspecto positivo cumpre assinalar no presente esquema de apresentagao
‘das matérias de Direito Administrativo: a interligagio efectuada entre as fontes de Direito
Administrativo e a submissgo da Adrmmstragao a0 principio da legalidade. Trata-sé, como
j4 antes se disse (v. supra, n.° 9.15.), do local apropnado para a integracio expositiva
da matéria referente as fontes, enquanto processos de revelagdo das vinculagdes que a
Administragdo deve respeitar no seu agir.

J4 se mostra criticvel, todavia, a prioridade dada & matena referente 3 pohc1a admi-
nistrativa sobre o acto ou o contrato administrativo (v. supra, n.° 9.15.), sendo mesmo
sobre toda a temdtica do controlo da acgfio administrativa que, em bom rigor, é também ela
controlo da vinculagdo da Administragfio 2 legalidade. Valem neste dltimo ponto, no
entanto, as consideragdes anteriores sobre a inconveniéncia para os alunos do 2.° ano da Facul-
dade de Direito da Universidade de Lisboa, atendendo ao plano de estudos em vigor, de um
excessivo desenvolvimento da matéria sobre o contencioso administrativo (v. supra, n° 9.2)),
tal como resulta do segundo volume da obra de GILLES LEBRETON.

5) Doutrina italiana

9.17. Tal como a doutrina francesa, a doutrina italiana tem tido uma larga difuséo
em Portugal, sendo impossivel proceder 2 apreciagio da totalidade dos seus autores que
publicaram manuais susceptiveis deles extrair um plano de programa. Uma vez mais,
seguindo o critério anteriormente definido, limitaremos a nossa apreciacdo a a]gumas das
obras genéricas de Direito Administrativo mais recentes.

Neste sentido, analisaremos as obras dos seguintes autores: .

e GUIDO LANDI/GUISEPPE POTENZA;
e PIETRO VIRGA;
e VINCENZO CERULLI IRELLIL

9.18. O Manuale di Diritto Amministrativo de GUIDO LANDI e GUISEPPE
POTENZA, contando j& com diversas ediges (876), encontra-se estruturado em tres par-
tes, divididas da seguinte maneira:

Os sujeitos do Direito Administrativo (878);

Os objectos do Direito Administrativo (87);

As situagbes juridicas subjectivas e as relagdes de Direito Administrativo;
Os factos juridicos de Direito Administrativo;

Os actos administrativos;

A invalidade dos actos administrativos; -

‘A responsabilidade no Direito Administrativo.

(ii) Parte 2." — Recorte da legislacio administrativa italiana:

A organizag@o administrativa italiana; -

A relagdo de emprego piblico;
A-expropriacio por utilidade piblica;

A gestdo econdémico-financeira do Estado.

(iii) Parte 3. — A justica administrativa:

Nogdes gerais, quadro historico e direito comparado;
A tutela dos direitos diante da jurisdi¢io ordindria;
Os recursos administrativos;

A jurisdi¢do administrativa;

A jurisdigéio especial;

Os conflitos de atribuigdes.

O presente plano de uma cadeira de Direito Administrativo €, antes de mais, ambi-
cioso, compreendendo um elenco tdo vasto de matérias que se mostra impossivel de
ser ministrado com um minimo de desenvolvimento no tempo disponivel de aulas de uma
tinica cadeira. Neste sentido, a parte respeitante & justica administrativa é particularmente
elucidativa. Um tal aspecto nfo pode ser entendido, no entanto, como uma critica a estru-
tura do programa, antes traduz uma impossibilidade de concretizago integral do plano
de matérias que 0 mesmo encerra.

¢) O poder executivo;
d) Actividade de governo e actividade de administragéo;
e) Os fins da actividade administrativa;

(i) ~Parte 1.*-~——-Doutrina-geral:

e Introdugdo @7
e As normas do Direito Administrativo;

(*7%) Tomou-se em consideragdo a 9. edigdo, publicada em Mildo, pela editora Giuffré, em 1990.
(") No &mbito desta introdugdo sio analisados os seguintes assuntos (cfr. GUIDO LANDIGUISEPPE
POTENZA, Manuale di Diritto Amministrativo, 9.* ed., Milano, 1990, p. 3 seg.):

a) O Estado: conceito e elementos;
b) Os poderes do Estado;

f)—AAdministragdo-Piblica-enrsentido-objectivo;

g) A Administragio Piblica em sentido subjectivo;

h) Objecto, limites e método da ciéncia do Direito Administrativo;
i) Posigio do Direito Administrativo no sistema geral do Direito;
Jj) A ciéncia da administrag#o.

(¥7%) Aqui se integra o estudo dos sujeitos activos, procedendo-se a0 elenco da matéria sobre as enti-
dades piblicas, seus érgdos e competéncia, e, por outro lado, dos sujeitos passivos, cfr. GUIDO LANDY/GUI-
SEPPE POTENZA, Manuale..., p. 69 seg.

(#%) Inclui-se neste capitulo o estudo do dominio do Estado e dos outros entes territoriais, além do patri-

ménio do Estado e de tais entes e o regime da propriedade privada, cfr. GUIDO LANDVGUISEPPE POTENZA,
Manuale..., p. 115 seg.
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Merecem a nossa critica, todavia, um conjunto de elementos do presente plano
que podemos agrupar da seguinte maneira:

a) Em primeiro lugar, este prograrha, tal como outros que ja tivemos oportunidade
de apreciar, conjuga mais do que um critério de exposicdo das matérias. E
que, em bom rigor, ora utiliza o critério da relagfo juridica para tratar os sujei-
tos ou o objecto, ora, por outro lado, abandona tal critério, expondo a matéria
sem qualquer preocupagiio de seguir os restantes elementos da teoria da relaciio
juridica;

b) Em segundo lugar, a adopgao (parcial) da técnica da relagio Jundlca leva a
que, por exemplo, se estude primeiro os bens da Administragio ou o regime da
propriedade privada do que o acto administrativo ou as garantias dos adminis-
trados, metodologia esta que se mostra inconveniente em termos pedagdégicos,
tal como traduz o antepor de matérias secunddrias a outras que se t8m como
essenciais (380);

¢) Em terceiro lugar, além de se verificar uma desvalorizagdo no plano do curso
dos aspectos respeitantes 3 actividade contratual da Administra¢éio, mostra-se
muito duvidosa a bondade de primeiro se abordarem as matérias referentes & fun-
¢éo publica ou a expropriagdo por utilidade piiblica relativamente 2 temética da
justica administrativa.

9.19. O Diritto Amministrativo de PIETRO VIRGA, publicado em quatro volumes,
editado pela Giuffré, aborda as seguintes matérias: os principios (1.° vol.), os actos e recur-
s0s (2.° vol.), a Administragio local (3.° vol.) e a actividade e as prestagdes (4.° vol.).
Por razdes ligadas ao tempo disponivel para a leccionagio da matéria de uma
cadeira anual de Direito Administrativo, limitaremos a nossa apreciagdo ao plano de
exposicdo de matérias resultante dos dois primeiros volumes da obra de VIRGA.

Comegando pelo primeiro volume (88!), verifica-se que o tratamento da matéria
referente aos principios de Direito Administrativo obedece 2 seguintes sequéncia:

A Administragio Publica;
Organizagdo;

Organizagdo administrativa do Estado;
Relago de emprego publico;

Bens publicos;
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O segundo volume do Diritto Amministrativo de VIRGA (882), versando os actos e
0s recursos, esté estruturado da seguinte maneira:

Acto administrativo;

Justica administrativa;

Tutela pela via administrativa;

Tutela diante da autoridade judicidria ordindria;
Tutela diante da jurisdi¢do administrativa;
Processo administrativo;

As jurisdi¢Ses administrativas especiais.

Independentemente do excessivo desenvolvimento conferido aos aspectos referen-
tes ao contencioso administrativo, a verdade € que o plano da obra de VIRGA comunga |
de alguns dos defeitos anteriormente apontados a outros manuais quanto ao critério de ’
prioridade da exposicéo das diferentes matérias, colocando em primeiro plano matérias
secunddrias e relegando para uma posigdo modesta matérias que reputamos essenciais € :
que, por outro lado, funcionam como pressupostos de outros temas antes abordados no {
plano de exposigdo. -

Neste sentido, tomando como exemplo o tratamento sistemdtico dispensado ao acto
administrativo, verifica-se que o mesmo foi remetido para um momento posterior 2
abordagem da fungio piiblica, dos bens da Administragio, do urbanismo, da expropria-
¢do e, como se ainda nZo fosse suficiente, até bastante depois do contrato. Pode mesmo |
afirmar-se que s6 muito dificilmente se encontrard um manual de Direito Administrativo :
que revele uma sistematizagdo tdo desaconselhdvel quanto & colocacio do estudo da :
matéria respeitante ao acto administrativo.

Uma nota positiva, todavia, merece o esquema de VIRGA pela circunstincia de dedi-
car ao estudo da Administragio Piblica uma parte auténoma, precisamente a primeira parte
do plano da obra.

9.20. O Corso de Diritto Amministrativo de VINCENZO CERULLI IRELLI, edi-
tado por completo em 1997, pode considerar-se o mais recente manual sobre a parte geral
do Direito Administrativo italiano.
Excluindo do seu ambito o estudo da justica administrativa — remetido para a
disciplina de Direito Processual Administrativo — e da teoria das fontes de Direito — :
integrado em Direito Constitucional — (8383), o programa de Direito Administrativo sub- ;

Responsabilidade. extracontratual da Administrag3o;.......
Contratos; T

Expropriaggo;

Urbanismo e construgzo;

Construgdo piblica.

(*%) Neste tltimo sentido, cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Relatério..., p- 297.
(*8) Seguiu-se a 3.° edigo, datada de 1993.
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jacente ao_Corso .de. CERULLLIRELII obedece & seguinte sistematizaggo: |

o Nogdes introdutérias;

e Organizagio e oficios;

e Administrago e entes piblicos. Regime geral;

e Organizacdo do governo da comunidade nacional; ‘

(%2) Tomou-se em consideragio a 2.* edig3o, datada de 1992. )
(&3) Cfr. VINCENZO CERULLI IRELLY, Corso de Diritto Amministrativo, Torino, 1997, p. X-XI.




Organizac@o do governo da comunidade territorial;

Os poderes administrativos e a discricionariedade; -

O procedimento administrativo;

Defini¢sio do procedimento. Identificagio da decis#o. Tlpologla
Eficécia das decisOes e invalidade administrativa;

Actividade administrativa de direito comum.

e o o o © e

Quais as observacBes que suscita a sistematizagdo de matérias exposta?

a) Em primeiro lugar, o modelo de programa apresentado circunscreve-se a dois
grandes grupos de matérias: a organizagiio administrativa e o procedimento
administrativo. Independentemente das razdes invocadas pelo, Autor, tomando
como base a estrutura do curso de licenciatura existente na Faculdade de Direito

-. de Lisboa, a verdade é que ndo se pode conceber um programa de Direito
Administrativo sem fazer referéncia aos mecanismos de. tutela graciosa e con-
. tenciosa das posicdes juridicas dos:administrados;

b) Em segundo lugar, o problema da actividade administrativa de dlrelto comum,
sem qua]quer margem para dividas uma questdo com toda a pertinéncia abor-
dada no.presente programa, tem a grande desvantagem de ser relegada. para o
final do curso, isto quando a aplicagio do direito comum pela Administragsio deve
ser. hoje- uma-quest&o a discutir logo a propésito do conceito-de Direito Admi-
nistrativo ou da identificagdo do Direito regulador da Administragio Piblica;

¢). Em terceiro lugar, ndo pode deixar de merecer reparo-a auséncia de referéncias
20 regulamento, enquanto fonte de Direito Administrativo e, simultaneamente,
forma juridica de exercicio da actividade administrativa, tal como a escassez de
tratamento da matéria: referente a0s. principios, geraxs da act1v1dade da Admi-
-nistragdo Piiblica;

d) Em quarto lugar, por ull:mo, a circunstincia de cerca de 50% do espago do Corso
ser ocupado com questdes (directa on indirectamente) respeitantes & organiza-

" . 8o administrativa mostra-se desequilibrada em relacfio & abordagem feita (ou
que deveria ter sido feita).de outros assuntos da parte geral do Direito Admi-
nistrativo.

6) Doutrina sulga

9 21 Beneﬁcxando da influéncia lcglslatlva e doutrinal alemd, francesa e, em menor
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9.22. O Traité de Droit Administratif de. ANDRE-GRISEL, publicade em dois
volumes, em 1984 — apés uma primeira edigdo: sob a epigrafe de Droit Administratif
Suisse, publicada em 1970 —, contém um extenso e pormenorizado indice com cerca de
quarenta e cinco paginas de detalhe das matérias, podendo dele observar-se que.a obra
obedece A seguinte estrutura interna de arrumagdo de matérias:

Nogbes gerais (884); : . .

A Administra¢go. e o.principio da separagao de: poderes (385)

A organizagio administrativa; -

Os limites constitucionais da actividade.administrativa (335)

Os actos administrativos e os contratos de Direito Admlmstratlvo,
Os funciondrios; - : B
O dominio piiblico;

Os direitos e as obrigagOes dos administrados;

As restricSes & propriedade; .

A responsabilidade do Estado e dos seus agentes,

A jurisdicdo administrativa. :

Como principal aspecto positjvo deste programa sublinhar-se-ia a autonomia dada
a0 estudo da Administragio em confronto com o principio da separagdo de poderes e,
por outro lado, seguindo a tradigdo alemd, o relevo conferido aos pnnc1plos limitativos
da actividade administrativa. :

*Menos feliz surge, diga-se em abono da verdade, a insergdo dos dlreltos e das
obngagoes dos administrados entre as matérias referentes ao dominio piiblico e as res-
trices & propriedade, sem que se ‘entenda a I6gica de uma tal sequéncia. Refira-se, por
outro lado, que a justiga administrativa, seguindo a tradigdo francesa e italiana, € rele-
gada para dltimo lugar, depois de se tratarem temas como 0 dominio piblico ou a fun-

¢do piblica com prioridade, inclusive, sobre os dlrextos dos admmlstrados

(®4) Aqui se integram os seguintes capitulos sobre as nogdes gerais de Direito Administrativo:

1) O objecto;

2) As fontes;

3) A natureza;

4) A interpretagio;
5) A aplicagio.

grau, italiana, a actual doutrina jusadministrativista suica encontra hoje expressio na obra
de trés consagrados professores de outras tantas universidades helvéticas, a saber:

¢ ANDRE GRISEL, professor da Universidade de Neuchate];
e BLAISE KNAPP, professor da Universidade. de Genéve;
¢ PIERRE MOR, professor da Universidade de Lausanne.

Vejamos a estrutura do conteudo dos manuais de Direito Administrativo publicados.
por cada -um deles. :
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{385y~ Coimpreenden-se aqui os-segui pitulos: o e

1) O principio da separagdo de poderes na Suiga;
2) A “alta vigilancia” da Assembleia Federal sobre a Administragio Federal;

3) Actividade administrativa e actividade judicial.

(5%) Neste ambito se inserem os seguintes capitulos:

1) - A legalidade;

2) O interesse piblico;

3) A proporcionalidade;

4) Os direitos resultantes do artigo 4.° da Constituiggio.
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Hé aqui no 7raité de GRISEL, em consequéncia, uma certa desorientag#o na estru-
turagdo da sequéncia de diversas matérias, podendo bem ter-se optado no sentido de
solucionar o problema, tal como faz a doutrina espanhola, pela dicotomia entre uma
parte geral e uma parte especial no estudo do Direito Administrativo. Em vez disso, a
obra em andlise mistura diversas realidades de diferentes graus de importéncia,

9.23. O manual de Direito Administrativo de BLAISE KNAPP constitui actualmente
a tinica obra suiga do género e sobre a matéria em causa que tem duas versSes: uma em
lingua francesa, designada Précis de Droit Administratif, tendo j4 tido diversas edi-
¢Bes (%7); uma outra em lingua alem, traduzida da 4.* edigiio francesa, em dois volu-
mes, publicada em 1992 e 1993, sob a epigrafe Grundlagen des Verwaltungsrechts.
Em termos internos, a estrutura das duas obras, exactamente iguais, obedece #
seguinte sequéncia de matérias:

Do Direito Administrativo e das actividades administrativas;

Do campo de aplicagio e das fontes do Direito Administrativo;

Dos meios de acgfio do Estado e da relagio administrativa (888);

Da execugdio, da execugdo forgada e das sangdes administrativas e penais;
Da protecgio dos administrados (389);

Das estruturas e dos meios em bens e em pessoal da Administraggo (890).

Reveladora de uma assinalével originalidade na forma de sistematizag@o das diferen-

tes matérias, a obra de BLAISE KNAPP est4, apesar da equivoca referéncia & “relagio
administrativa”, bem organizada, guardando precisamente para o iiltimo lugar algumas das

(%7) Consultou-se a 4.0 edigdo, datada de 1991.
(®%%) Neste contexto se integram os seguintes titulos:

1) Os meios de acgdo do Estado (actividades de planificagfo, actos juridicos, actos materiais e outros
instrumentos);

2) Das modalidades da relagiio administrativa unilateral (a relagio administrativa, a decisio);

3) Alguns tipos usuais de relagdes administrativas unilaterais (a autorizagfio, a concessdo, o plano de
afectagio, a relagdo financeira);

4) Da relagio bilateral de Direito Administrativo, aqui se procedendo ao estudo do “contrato de Direito
Administrativo”.

(5%%) Sdo os seguintes os titulos da presente parte:

1.°) Do contencioso administrativo;
2.°) Da indemnizagio por actos licitos do Estado;
3.%) Da indemnizag&o por actos ilicitos do Estado.

(") Neste dmbito se integram as seguintes matérias:

1) Das estruturas administrativas, correspondendo ao estudo da organizacio administrativa suica;

2) Do financiamento das actividades do Estado, procedendo-se 2 andlise dos aspectos financeiros da
actividade administrativa;

3) Dos bens do Estado;

4) Dos agentes piiblicos.
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oo __administrativas e os_bens_do_Estado, subdivide-se do seguinte modo:
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matérias que reputamos menos essenciais e relativamente as quais temos sérias dividas
sobre a possibilidade temporal da sua incluséio no programa ou da sua efectiva leccionaggo.
Uma tinica excepgio cumpre notar: o facto de se deixar para a dltima parte do programa
o estudo das estruturas da Administragdo — isto €, a organizacdo administrativa —,
mostra-se algo desaconselhdvel atendendo ao sistema portugués do contencioso admi-
nistrativo, como jé antes tivemos oportunidade de explicar (v. supra, n.° 9.3.).

9.24. O Droit Administratif de PIERRE MOOR, publicado em trés volumes, em
Berna, entre 1988 e 1992, constitui, em nossa opinifio, pela sistematizagio adoptada e
pela profundidade da exposi¢do que compreende todas- as principais matérias e recorre
as mais criteriosas bibliografia ¢ jurisprudéncia temdticas, a obra genérica de Direito Admi-
nistrativo que reputamos melhor conseguida de todas as que conhecemos.

Os trés volumes encontram-se sistematizados da seguinte maneira:

(i) O primeiro volume, dedicado aos fundamentos gerais do Direito Administra-
tivo, obedece & seguinte estrutura interna:

A Administragdo e o Direito Administrativo;

A ordem juridica;

A separagdo de poderes;

O principio da legalidade;

Os principios gerais da actividade administrativa;
Desigualdade de tratamento e arbitrio.

(ii) O segundo volume, tendo por objecto os actos administrativos e o seu con-
trolo, tem a seguinte sequéncia de matérias:

A relaco de Direito Administrativo;

As decisOes administrativas;

Os contratos celebrados pela Administragao;
Planifica¢@o e coordenagio;

O controlo da actividade administrativa;

A responsabilidade patrimonial.

(iii) O terceiro e tltimo volume, versando sobre a organizagdo das actividades

A administracdo central;

A descentralizacio das tarefas publicas;
Sector piblico e sector privado;

As autarquias locais;

A funcgio piiblica;

O dominio ptiblico e os bens do Estado;
Empresas e estabelecimentos piiblicos;
A expropriagéo.
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O esquema tragado, dotado ainda de uma preciosa sistematizagiio interna, sem
embargo da sua incomportével extensdio no periodo de um ano lectivo de leccionagiio da
cadeira de Direito Administrativo, coloca nos devidos termos as principais matérias,
salvo os aspectos respeitantes a.organizagdo administrativa que deveriam anteceder o
estudo do contencioso administrativo e que aqui sdo remetidos para um momento pos-
terior ao do controlo da actividade administrativa (v. supra, n.° 9.3.). .

Pelo seu aspecto marcadamente positivo, seguindo-se uma vez mais a tradi(;ﬁo
alemi, deve sublinhar-se o estudo desenvolvido dos principios gerais que pautam a acti-
vidade administrativa, sem prejuizo de uma certa desnecessidade de conferir um estatuto
auténomo ao tratamento da proibigdo de desigualdade ou-de arbitrio no contexto dos rés-
tantes principios gerais. , :

Igual aplauso merece a integragfio do conceito e do regime da relagéo de Direito
Administrativo em termos tais que, diferentemente de outros manuais, &0 se mostram
aqui minimamente perturbadores do equilibrio geral da mstematlzagao da obra, nem de
qualquer duplicidade de critérios (391)..

7) Doutrina britinica

9.25. Remetida a breve referncia 4 doutrina briténica para o final da exposigio
sobre as principais concepgdes respeitantes ao programa da cadeira de Direito Administrativo,
enquanto expressdo de uma Igica diferente dos direitos continentais na abordagem dos pro-
blemas juridicos, centraremos a nossa atencfio em dois manuais dos seguintes autores:

e WILLIAM R. WADE/CHRISTOPHER FORSYTH professores da Umvers;dade
de Cambridge;
e DAVID FOULKES, professor da Un1vers1dade de Wales.

9.26. O Administrative Law de WILLIAM R. WADE, hoje em colaboragiio com
CHRISTOPHER FORSYTH, contando j4 diversas edigSes (892), constitui, muito prova-
velmente, o principal manual de Direito' Administrativo britdnico publicado no século XX,
tendo jd sido objecto de tradugdo em lingua italiana, castelhana e chinesa (393).

(*®') Na realidade, a matéria referente 2 relagiio de Direito Administrativo, abrindo o segundo volume
dedicado a0 estudo dos actos administrativos e do seu controlo, encontra-se sistematizada da seguinte maneira
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A estrutura interna da obra de WADE/FORSYTH obedece ao segumte plano de sis-
tematizagdo de matérias:

Introduciio (894);

Autoridades e poderes (organizacdo administrativa);
Poderes e jurisdi¢do (Controlo judicial dos poderes);
Poderes discriciondrios;

Justiga natural (895);

Recursos e responsabilidade;

Legislagdo administrativa.

Nio obstante as diferengas de filosofia e de regime-entre o. sistema.administrativo
britinico e os sistemas continentais, importa sublinhar as semelhangas. teméticas nos res-
pectivos programas da cadeira de-Direito Administrativo: a organizagdo administrativa, a natu-
reza e os limites dos poderes das autoridades administrativas € as garantias .dos administrados.

Todavia, a sujei¢io predominante da Administragdo Pdblica ao Direito comum
determina uma amputagio de certas teméticas existentes nos programas da cadeira de
Direito Administrativo na Europa continental, demgnadamente toda a teoria em torno do
acto administrativo ou do regime administrativo da propriedade privada, tal como envolve
uma diferente configuragio de outras temadticas, especialmente ao nivel das.garantias
dos administrados através dos “remedies” juntos dos tribunais.

A forte tradi¢io democratico-parlamentar do -sistema-britinico determina, por sua
vez, a inclusdo de referéncias ao controlo parlamentar da actividade da Administragdo
Piiblica no 4mbito do programa da cadeira de Direito Administrativo,. falando-se em
“Sovereignty of Parliament” (8%) e em “Parliamentary Supervision” (3%7).. Uma tal solu-
¢do mostra-se de aplaudir, enquanto expresséa de uma forma de controlo politico sobre
a vinculagdo da- Adnnmstragao a Jundmxdade . .

9.27. O Administrative Law de,DAVID FOULKES, igualmente j& com diversas
edigdes (898), se exceptuarmos um capitulo introdutério sobre o Direito Administrativo
— contedido e contexto —, obedece & seguinte estrutura bésica:

* Autoridades administrativas;
e Legislacdo e Administracdo;
.e Processos e san¢Oes administrativas;

~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~ (cfr-PIERRE-MOOR;-Droit-Administratif; 1l;-Berne; 1991; p:1-seg.):~

1) IntrodugZo (:uma parte geral do direito das obrigagdes administrativas?; direitos e obrigagdes; os limi-
tes da aproximagdo juridica);

2) O regime geral;

3) A extingdo;

4) Execugdo forgada e sangdes administrativas;

5) Trés fontes particulares de obrigacBes (: responsabilidade de Direito Piblico dos pamculares. ges-
tdo de negécios; enriquecimento sem causa). .

(*2) Tomou-se em consideragfio a 7.* edigso, Oxford, 1994.
(*3) Cfr. WILLIAM R. WADE/CHRISTOPHER FORSYTH, Administrative Law, p. iv.
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(3%) Neste imbito abordam-se as seguintes matérias:

1) Caracterizagio das fungGes governativa, legislativa e Judlclal
2) Pnncxplos ‘constitucionais.

(8%) Aqui se compreende o estudo das regras sobre 1mparc1ahdade e o direito de audigio dos inte-
ressados, cfr. WILLIAM R. WADE/CHRISTOPHER FORSYTH, Administrative Law, p. 471 seg.

(%) Cfr. WILLIAM R. WADE/CHRISTOPHER FORSYTH, Administrative Law, p. 29 seg.

(®7) Cir. WILLIAM R. WADE/CHRISTOPHER FORSYTH, Administrative lﬂw. p. 897 seg.

(%%) Tomou-se como referéneia a 8. edigsio, London, 1995.
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Tribunais;

Deveres no Direito Administrativo;

Os poderes e o seu exercicio;

O abuso de poder;

O procedimento e o direito;

O dever de fundamentagio;

Os recursos judiciais;

Os contratos das autoridades publicas;

A responsabilidade civil das autoridades piblicas;
“Ombudsmen” e outras entidades de defesa dos administrados.

Confirmando as anteriores consideragSes formuladas a propésito da obra de Wade
(v. supra, n.° 9.26.), o manual de FOULKES tem a particularidade de conferir autonomia
ao tratamento dos contratos celebrados pelas autoridades administrativas, sublinhando, por
outro lado, a importancia de uma vertente garantistica das institui¢des administrativas,
apelando para um conjunto de garantias de tipo “procedimental”, incluindo a referéncia ao
“duty to give reasons” (8%), sem prejuizo de reafirmar o estatuto do Parlamento e das suas
comissdes como instincias de controlo politico da Administragdo (900),

B) Posicdo adoptada
1) Pressupostos de enquadramento

9.28. Tragado um breve quadro das principais concépgdes sobre a forma de estru-
turar um programa da cadeira de Direito Administrativo e, por outro lado, tendo presente
0 “adquirido” da evolugZo histérica do ensino da cadeira nas universidades portuguesas,
¢ chegado o momento de apresentar e justificar a nossa prépria ideia sobre qual deve ser
o programa da cadeira de Direito Administrativo do 2.° ano da licenciatura em Direito.

Antes, porém, importa apresentar 0s quatro seguintes pressupostos de enquadramento:

a) Em primeiro lugar, cumpre sublinhar que a cadeira de Direito Administrativo é hoje
uma disciplina integrada no 2.° ano da licenciatura em Direito, dai que os alunos
destinatdrios de um tal programa apenas tém como base de preparagio juridica as
disciplinas do 1.° ano, Introduggio ao Estudo do Direito e uma primeira parte do
Direito Constitucional, sendo certo que tais alunos vdo frequentar em simultdneo

H
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"0 Direito Processual Civil e os Direitos Reais. Resultam daqui, tal como j4 antes
se advertiu (V. supra, n.° 9.2.), algumas consequéncias importantes:

(i) Existe a partida, desde logo, uma deficiente preparagiio de base juridica
dos alunos, a comegar pelas nogdes de personalidade colectiva ou de acto

(™) Cfr. DAVID FOULKES, Administrative Law, p. 324 seg. .
(*®) Neste sentido, cfr. DAVID FOULKES, Administrative Law, p. 92 seg., 528 seg. e 561 seg.

B S——————

juridico que, sendo essenciais em todo o Direito Administrativo, nio se
mostram adquiridas necessariamente no final do 1.° ano, tanto mais que
a Teoria Geral do Direito Civil s6 é leccionada no 2.° ano;

(ii) Por outro lado, matérias como a responsabilidade civil da Administra-
¢do, os aspectos processuais do contencioso administrativo, os bens da
Administragio ou os poderes da Administracdo sobre a propriedade pri-
vada pressupSem nogdes elementares de outras disciplinas que 4 data os
alunos ndo tém, nem podem ter, salvo se forem repetentes “militantes™;

(iii) Importa, por conseguinte, proporcionar no programa de Direito Admi-
nistrativo uma estrutura que, partindo dos conhecimentos j& adquiridos no
1.° ano, procure encontrar uma sequéncia de matérias que nfio envolva
conhecimentos de base que s6 em momentos posteriores da licenciatura
os alunos se encontram habilitados a compreender;

(iv) H4, em (ltima andlise, que ponderar muito seriamente se se justifica por

. razdes pedagdgicas que a cadeira de Direito Administrativo esteja integrada
no 2.° ano ou se, pelo contrério, néo seria aconselhdvel a sua deslocagso
para o 3.° ano, tal como sucedeu na sequéncia da reforma de 1977 ooy,

(v) Enquanto uma tal alteracfio do posicionamento da cadeira de Direito
Administrativo no plano do curso n@o ocorrer, havera, reconhega-se, que
adaptar o programa a realidade existente;

b) Em segundo lugar, a cadeira de Direito Administrativo, apesar de ser anual,
apenas tem duas aulas teéricas por semana — ao invés de anteriormente em que
tal nimero era de trés tempos semanais —, tendo cada uma delas a duraggo de
cinquenta minutos. Ora, também daqui decorrem efeitos directos sobre a orga-
nizagdo e o contetido das matérias do programa da cadeira:

(i) Por um lado, torna-se hoje completamente impossivel leccionar com um
minimo de seriedade um programa com a dimensgo do que estd subjacente,
por exemplo, aos dois volumes do Manual de Marcello Caetano, tanto mais
que o grau cultural médios dos alunos é claramente inferior ou, pelo
menos, € hoje substancialmente menor a sua apeténcia por um tipo de cul-
tura ainda dominante no &mbito da ciéncia juridica;

(ii) Sendo impossivel leccionar toda a matéria susceptivel de estar com-
preendida num curso anual da primeira cadeira (e para muitos tinica) de

Direito Administrativo, h4 que fazer uma primeira op¢do entre as maté-

as tltimas em beneficio das primeiras;
(iii) Como essenciais devem considerar-se as matérias que permitam formar
um futuro jurista na 4rea do Direito Administrativo (°°2), permitindo-ihe

(D) Sublinhando as vantagens da solugfio desta reforma, cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Rela-

tério..., p. 285.
() Sobre os objectivos da formagdo de um jurista na parte geral do Direito Administrativo, cfr.

DIOGO FREITAS DO AMARAL, Relatério..., p. 286-287.
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c)

um contacto com as principais coordenadas cientificas da cadeira, isto ¢,
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tal postura resultam inevitdveis consequéncias em termos de organizag@o de um

a sua problemitica especifica e a respectiva técnica juridica prépria, pro- programa da cadeira de Direito Administrativo, a saber:
porcionando os meios doutrinais, legislativos e jurisprudenciais que o
hab.ilitem a resolver ou, pelo menos, a enquadrar as diversas situagdes fac- (i) Existe, desde logo, uma ordem de precedéncia na abordagem das maté-
tuais concretas; tias integrantes de um curso de Direjto Administrativo: os aspectos de inci-
(iv) No &mbito das matérias essenciais, por sua vez, tendo em atengéio o déncia histérica ou de direito comparado, além da sua inclusio nio assu-
grau de desenvolvimento a conferir-lhes no 4mbito do programa, h4 mir natureza imperativa num plano desta indole, sem prejuizo da sua
ainda a distinguir aquelas que sfo facilmente assimildveis pelo nivel relevéncia pontual em termos concretos de enquadramento das realidades
de formagdo juridica dos alunos do 2.° ano e as que, sendo também (v. g., a evolugdo dos fins confiados & Administragiio desde o Estado
essenciais, os alunos ainda nfio tém.os conhecimentos de base tteis liberal 2 actual fase do Estado social ou a evolugdo do controlo judicial
para o respectivo aprofundamento, devendo dar-se preferéncia as pri- da actividade administrativa), nunca podem ter preferéncia em termos de
meiras sobre as segundas; desenvolvimento sobre a exposigdo da configuragdo actual da figura ou ins-
(v) Assentes os pressupostos enunciados, podem considerar-se essenciais e, por tituto juridico em causa;
isso mesmo, a incluir num programa da cadéira de Direito Administrativo (i) H4, por outro lado, uma inevitdvel ordem interna de exposicio das maté-
as quatro seguintes matérias (%03): rias traduzida nas seguintes idejas:
® A determinacfio do ambito de relevéncia operativa do Direito Admi- ¢ 1%) — Deve partir-se dos principios ordenadores de certa matéria para
nistrativo; 0s seus aspectos mais concretos, traduzidos na aplicagio, concretiza-
° A caracterizagfo material, orginica e formal da Administracio Piiblica; ¢éo ou implementagdo dos mesmos, transmitindo ao aluno, desde logo,
© As relagdes entre a Administragio e o Direito ou a juridicidade, as grandes linhas de enquadramento da matéria em causa, sem embargo
incluindo os mecanismos de controlo da respectiva subordinagiio — aqui de depois se descer ao pormenor aplicativo, aos limites e aos desvios
se inserindo, por outras palavras, as principais garantias dos adminis- de aplicagio de tais principios (°%6).
trados e de defesa da legalidade;
e O procedimento da actividade administrativa, compreendendo as dife~ e Exemplificando: deve primeiro proceder-se & exposicio dos prin-
rentes formas juridicas de exercicio da actividade administrativa; cipios gerais sobre a actividade administrativa ou o procedimento
administrativo e s6 depois entrar, respectivamente, no estudo por-
(vi) A definicdo das matérias consideradas essenciais nfio exclui, note-se, a pos- menorizado das diversas formas ou meios de exercicio de tal acti-

sibilidade de inclus&o no programa da cadeira de uma parte dedicada ao
estudo de matérias consideradas nfio essenciais ou, melhor, menos essen-
ciais, eventnalmente até, seguindo a sugestio de Diogo Freitas do Ama-
ral (v. supra, n.° 6.10.), com um contetido varidvel de ano para ano;

Em terceiro lugar, a sequéncia das matérias do programa, segundo se pode reco-

lher de todos os ensinamentos das doutrinas portuguesa e estrangeira analisadas
(v. supra, § 9.°, A)), mostra-se to (ou mais) importante do que as proprias maté-
Has seleccionadas (°*%), devendo aquela obedecer a um plano I6gico, partindo

vidade ou da marcha do procedimento;

e 2.") — Sempre que se verifique um aspecto comum em diversas rea-
lidades, deve procurar-se uma forma de sistematizagdo que reduza ao
minimo as repeti¢Ges, evidenciando-se, sempre que possivel, uma teo-
ria gerél de tais fenémenos, evitando-se, deste modo, igualmente, as
omissdes passiveis de induzir em erro.

do aproveitamento de conhecimentos j4 adquiridos e seguindo um método de
progressiva aquisicdo de novos, evitando repeti¢Bes ou omissdes (°°5). De uma

trativo” e as respectivas formas de invalidade ou desvalores juridicos
sdo quase sempre tratados a propdsito do acto administrativo ou, em
alternativa, repetidos quando se trata do regulamento (%07), sabe-se,

®.-Observemos.um_exemplo.ilustrativo:-os “vicios do-acto-adminis-—

Relatério..., p. 289.
(995) _Cfr. JEAN RIVERO, Direito Administrativo, p. 5.
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(%) Para um possivel elenco de matérias consideradas essenciais a incluir no programa da cadeira de
Direito Administrativo, cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Relatsrio..., p. 287-288.

(**) Como refere DIOGO FREITAS DO AMARAL, “a sequéncia das matérias ao longo do programa
de qualquer disciplina universitéria tem muito mais importdncia do que por vezes se julga — e todo o pro-
fessor que se preze tem de procurar racionalmente o melhor plano para abordar os assuntos do seu curso”, in

(*%) Em sentido diferente, defendendo que se deve partir do concreto para o abstracto, cft. DIOGO FREI-

TAS DO AMARAL, Relatério..., p. 289 e 290. .
(®7) Neste {iltimo sentido se integra, por exemplo, o plano de¢ ARMANDO MARQUES GUEDES

(v. supra, n.%s 6.6. ¢ 6.7.). - .
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da sociedade civil e dos direitos e liberdades dos administrados. Vejamos
alguns exemplos das novas questdes colocadas ao modemo Direito Administrativo
e que devem ser reflectidas no programa da cadeira:

porém, que os mesmos se podem verificar em qualquer modo de
exercicio jurfdico da actividade administrativa, daf que se deva
procurar elaborar uma teoria da “patologia” ou da invalidade das for-
mas juridicas de actuagio da Administracio, sem prejuizo de tudo
o que hé de especifico no regulamento, no acto € no contrato admi-
nistrativo;

(i) Desde logo, deve seguir-se uma postura de enquadramento dos fenéme-
nos administrativos num contexto metodoldgico de “didlogo” com o Direito
Constitucional (%), salientando-se os seguintes principais aspectos:

e 37 — Deve comecar-se pelo recorte conceptual das realidades em
causa, incluindo o seu confronto com outras figuras afins, avangando
depois para a sua tipologia ou classificacdo, tal como se deve pri-
meiro tragar o regime juridico da figura em andlise e s6 posterior-
mente, tendo em conta este, avangar para a determinagio da sua natu-
reza.

e A ideia geral de “Constituigio administrativa”, enquanto conjunto de
normas e principios formais e materiais resultantes da Constituiciio
politica referentes a organizaciio e funcionamento da Administracéo
Piblica e as suas relagdes com os administrados;

e As vinculagGes directamente resultantes da Constituigdo para a Admi-
nistragfio Piiblica, designadamente a implementacéio dos direitos fun-
damentais e os coroldrios decorrentes do principio do Estado de Direito
democrético (510);

e Exemplos: as figuras da delegagdo de poderes ou do acto admi-
nistrativo; . S

. ! e A expressdo concretizadora do principio da tutela efectiva dos admi-
(iii) Especificamente sobre as matérias em concreto integrantes do programa nistrados na garantia das suas posi¢des juridicas subjectivas;
da cadeira de Direito Administrativo, deve procurar-se assegurar a seguinte : * O controlo politico da Administragdo Piiblica, consagrando ao nivel do

programa da cadeira de Direito Administrativo uma vertente tradicio-

ordem de precedéncias:
nal do modelo britinico de ensino da disciplina (v. supra, n.% 9.26.

e O estudo sobre a determinagfio do 4mbito de relevancia operativa do € 9.27.);
Direito Administrativo e a caracteriza¢io material, orgnica e formal da ) )
Administragiio Piiblica deve ter precedéncia sobre todas as restantes @ii) Por outro lado, importa transmitir ao nivel do programa da cadeira a

cada vez maior projec¢do administrativa do Direito Comunitario, sem
embargo desta dltima cadeira s6 ser ministrada no 3.° ano da licenciatura,
salientando-se a indispensabilidade de serem abordados no ambito do
Direito Administrativo os trés seguintes principais aspectos:

matérias;

e Depois, a vinculagdo da Administragdo & juridicidade, incluindo a
temética das fontes de Direito, enquanto expressao dessa mesma juri-
dicidade, deve ter precedéncia sobre os mecanismos de controlo de i
uma tal vinculagdo, exprimindo a garantia tltima dessa mesma vin- "
culac@o;

e S6 entdo poderemos debrugarmo-nos sobre o procedimento da activi-
dade administrativa, comegando pelos principios gerais e descendo
depois as diversas particularidades do regime dos diferentes modos
de exercicio juridico da actividade administrativa;

¢ O problema da relevéincia interna das fontes de Direito Comunitério,
enquanto fonte limitativa da liberdade conformadora do legislador ordi-
nério e da actividade administrativa, especialmente de indole contratual;
e A ordem juridica comunitdria como padrdo de validade da actuagio
administrativa, as instituigdes comunitdrias como instrumentos de garan-
tia da vinculagio da Administragiio Piblica ao Direito Comunitério

d)-Em-quarto-lugar,per-iltimo;-e-programa-da-cadeira-deve.captar-e transmitir.a , e o papel do juiz nacional como érgao aplicador do Direito Comuni-

evolug#o das principais probleméticas da actual ciéncia do Direito Administra- : tario; . ) o . )

tivo, alertando e despertando o interesse dos alunos para uma visdo das ques- - e, A particular relevﬁncrfi do principio comunitario d~a 1gua1dad§ e do _
tdes que s3o hoje colocadas & Administracdo Piblica portuguesa, consciencia- regime da concorréncia, especialmente da proibi¢do de auxilios do
lizando-os da enorme projecgfo politica, econdmica, social e cultural do moderno
Direito Administrativo (908), enquanto expressdo de um delicado equilibrio entre
o grau de intervencdo do Estado e o nivel dos limites de garantia da autonomia

(°®) Para mais desenvolvimentos de uma tal postura metodolégica, cfr. PAULO OTERO, O Poder de
Substituigdo..., 1, p. 122 seg.

(°'%) Para um desenvolvimento de trés de tais coroldrios aplicados 3 Administracdo Piblica (: pluralismo,
juridicidade e bem-estar), cfr. PAULO OTERO, O Poder de Substituigdo..., I, em especial, p. 526 seg.

(%) Neste wltimo sentido, cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Relatério..., p. 287.
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Estado, ao nivel da configuragfio das formas de actuaciio empresarial
do Estado (911);

(iii) Desde os anos oitenta, a privatizagiio do sector piiblico empresarial, a
tentativa de “desregulagdo” administrativa da economia ou a designada
“despublicizacdo” conduziram a um aumento crescente da utilizaggo do
Direito Privado por parte das estraturas decisérias da Administraggo, tanto
em termos de formas de organizagdo quanto de formas de actuagfio, colo-
cando, por isso mesmo, novos desafios cientificos no estudo da cadeira de
Direito Administrativo:

¢ O primeiro desses desafios situa-se logo ao nivel do conceito ou Ambito
de operatividade do Direito Administrativo ou, segundo diferente pers-
pectiva, na determinag@o do Direito regulador da Administragio Piiblica;

® A prépria caracterizagio do Direito Privado regulador da organizagiio e
da actuagio da Administragfio Péblica nfio é exactamente idéntica 4 con-
figuragzio do Direito Privado aplicado pelos sujeitos privados nas suas rela-
¢Ges, isto de tal modo que o designado “Direito Administrativo Pri-
vado” envolve especificidades que, sem o identificarem com o puro
Direito Privado, também ndo o reconduzem ao puro Direito Adminis-
trativo, daf se colocarem importantes (e novas) questdes delimitativas do
seu tratamento juridico num programa de Direito Administrativo;

e Uma tal “fuga para o Direito Privado” da Administragiio Piiblica ndo .
pode, por outro lado, deixar de ser equacionada & luz da Constitui- 1
¢do, procurando-se determinar se ndo existird uma “reserva constitu-
cional de Direito Administrativo”, enquanto niicleo essencial de exer- |
cicio da fung¢do administrativa insusceptivel de uma privatizagio :
orgénica, procedimental ou material (%'2);

(iv) A recente publicagdo de um Cédigo do Procedimento Administrativo,
aumentando a certeza do direito em 4reas respeitantes & organizagio e ao
funcionamento dos servigos administrativos, garantindo de modo mais
eficaz o principio da legalidade, e conduzindo igualmente a um refor¢o
das garantias dos particulares, determina, por tudo isto, uma nova pers-
pectiva de enquadrar o tratamento da actividade administrativa:

e 0 estu o do regulamento, do acto administrativo e dos contratos da
Administragsio Piblica deve hoje ser inserido no &mbito do respec-
tivo procedimento definido pela lei;

1
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(') Para um desenvolvimento das limitagSes comunitérias ao nivel da configuragiio da actuagio
empresarial do Estado, cfr. PAULO OTERO, Vinculagdo e Liberdade de Conformagéo Jurfdica do Sector
Empresarial do Estado, Coimbra, 1998, em especial p. 135 seg.

(¥ Sobre a problemitica em torno da existéncia de uma reserva constitucional de Direito Adminis-
trativo no Direito portugués, cfr. PAULO OTERO, Vinculagéo..., p. 281 seg.
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e No entanto, encontrando-se a disciplina juridica dos diferentes proce-
dimentos regulada numa tnica lei, devem procurar-se encontrar pon-
tos comuns de regime entre as diversas figuras, definindo-se, se pos-
sfvel, uma teoria geral dos aspectos procedimentais comuns;

(v) Por iltimo, 0 modemno Direito Administrativo tende, igualmente, a reva-
lorizar um novo desenvolvimento das relag@es intra-administrativas, sejam
elas de natureza intra-subjectiva (= interorgénicas) ou intersubjectiva,
aspectos estes que, entre muiltiplos outros, devem hoje encontrar reflexos
no ambito do programa da cadeira.

2) Estrutura do programa

9.29. Os pressupostos enunciados de enquadramento da elaboragio de um programa
da cadeira de Direito Administrativo para ser leccionado na Faculdade de Direito da
Universidade de Lisboa permitem-nos apresentar a seguinte estrutura de programa da dis-
ciplina: :
a) Introdugdo: o Direito Administrativo — Neste contexto, dois aspectos impor-

tard abordar:

(i) Por um lado, determinar se hoje se deve identificar o Direito Administrativo
com o Direito da Administragéo Piblica ou se, pelo contrario, estamos
perante realidades nem sempre coincidentes, tendo a segunda um ambito
mais vasto do que a primeira;

(ii) Por outro lado, haverd que proceder A caracterizagio da ciéncia do Direito
Administrativo;

b) Parte primeira: a Administra¢do Piblica — Realidade subjacente ao Direito
Administrativo, o estudo da Administracio Piblica deve desenvolver-se em
trés vertentes distintas:

(i) Em primeiro lugar, dever-se-4 abordar o sentido objectivo-material de
Administragdo Piblica, enquanto expressio do exercicio da fungdo admi-
nistrativa, caracterizando-a e recortando-a no contexto das restantes fun-
¢oes do_Estado;

‘(ii) Em segundo lugar, cumprird proceder ao estudo da dimensdo orgé-
nico-subjectiva da Administragio Piblica, debrugando-nos sobre a orga-
nizagdo administrativa, havendo aqui, porém, a distingunir duas vertentes
auténomas:

e Numa primeira, apreciaremos os problemas organizativos da Admi-
nistragdo Piblica em geral;

e Numa segunda, tomaremos em consideragio particular a Administra-
¢do Publica portuguesa; ‘
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¢)

d)

(iii) Em terceiro lugar, analisaremos a Administracdo Piblica em sentido for-
mal, procedendo a0 estudo das principais manifestagdes caracterizadoras
do poder administrativo;

Parte segunda: a Administragdo e o Direito — Terminado o capitulo anterior
com a caracterizagfo do poder administrativo, enquanto expressio da autoridade
soberana do Estado, é tempo de proceder ao estudo das relagGes da Administra-
¢ao Piblica com o Direito, sublinhando em termos de continuidade de exposicio
a especial vinculagdo desse mesmo poder administrativo 2 Jjuridicidade, sendo
aqui de autonomizar, no entanto, trés perspectivas complementares de abordagem:

() Em primeiro lugar, importa proceder ao estudo das formas de relaciona-
mento possivel entre a juridicidade e a antonomia de decisdio administrativa

(i) Em segundo lugar, hd que referir as fontes dessa mesma juridicidade admi-
nistrativa, isto €, afinal, o problema das fentes de Direito Administrativo,
diferenciando-se entre a juridicidade que constitui heterovinculagio para a
Administragéo e aquela que traduz uma simples autovinculaggo;

(i) Em terceiro lugar, por iltimo, deve centrar-se a atengfio nos mecanismos de
controlo da vinculagio da Administraco 2 juridicidade. E que, em boa ver-
dade, de muito pouco serviria afirmar a vinculagio da Administragfio & juri-
dicidade se, afinal, nfio existissem mecanismos de fiscalizagio e repressio da
sua violagdo, havendo aqui a diferengar trés tipos de mecanismos de controlo:
0 controlo administrativo, o controlo jurisdicional e o controlo politico;

Parte terceira: o procedimento da actividade administrativa — Habilitados com
0 anterior estudo estd-se agora em condicges de entrar na abordagem do cerne da
actividade administrativa, debrugando-nos sobre o seu procedimento e as diferentes
formas de expressdo juridica, autonomizando, porém, dois titulos distintos:

() Num primeiro titulo, dedicado ao estudo dos aspectos procedimentais
gerais ou comuns 2s diversas figuras, analisar-se-30 em capftulos auténomos
as seguintes matérias: nogdes introdutérias prévias sobre as formas de
exercicio da actividade administrativa, os principios fundamentais sobre
o procedimento administrativo e a actividade administrativa em si e, por
fim, o regime comum 2s diferentes formas de exercicio juridico da acti-
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n.° 9.28.), desperte nos alunos interesse sobre novas (ou pouco exploradas)
éreas do Direito Administrativo geral ou do Direito Administrativo especial.
Existe aqui, por isso mesmo, aquilo que se pode chamar um “programa de
conteddo temético aberto”.

9.30. Expostas as linhas bésicas das matérias integrantes do programa da cadeira
de Direito Administrativo, vejamos, em sintese esquemdtica, a estrutura do programa por
nés adoptado:

Introduc¢do — O Direito Administrativo

Cap. 1.° — Direito Administrativo ou Direito da Administragio Piblica?
Cap. 2.° — A Ciéncia do Direito Administrativo

Parte I — A Administragdo Piblica

Cap. 1. — Administracdo Piblica e func@io administrativa: a Administra-¢do Publica
em sentido material ‘ L
Cap. 2.° — Administragio Piiblica e organizacdo administrativa: a Administracio
Piblica em sentido orgénico
Secg¢do 1.” — Administragio Piblica em geral
Secgdo 2. — Administragiio Piblica portuguesa
Cap. 3.°— Administra¢io Piblica e poder administrativo: a Administragdo Piblica
em sentido formal

Parte II — A Administragdo e o Direito

Cap. 1. — Juridicidade e autonomia de decisdo administrativa
Cap. 2.° — Fontes da juridicidade administrativa

Secgdo 1.* — Juridicidade e heterovinculagdo da Administragdo
Sec¢do 2. — Juridicidade e autovinculagdo da Administragdo

Cap. 3.° — Controlo da vinculagio da Administracio

Secg¢do 1. — Controlo administrativo
Secg¢dio 2.7 — Controlo jurisdicional

Secgdo-3.%—-Controlo-pelitico

vidade administrativa, distinguindo..aqui.entre a estrutura-e-os.vicios_de

e)

tais formas e, por outro lado, os respectivos desvalores juridicos;

(i) Um segundo titulo, por sua vez, terd por objecto os aspectos especiais do
procedimento dos regulamentos, dos actos administrativos e dos contra-
tos, cada um deles tratado em capitulos distintos;

Parte quarta: parte varidvel — Sempre que seja possivel no final do ano lec-
tivo, e segundo um contetido a escolher no inicio de cada ano, deixa-se aberta
a possibilidade de serem ministradas algumas aulas sobre uma matéria em espe-
cial que, sem ser das integrantes do grupo das matérias essenciais (v. supra,

Parte III — O Procedimento da Actividade Administrativa

Titulo 1.° — Parte Geral
Cap. 1.° — Nogdes introdutdrias
" Cap. 2.° — Principios fundamentais

Secgdo 1. — Principios procedimentais da actividade administrativa
Seccdo 2.“ — Principios materiais da actividade administrativa
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Cap. 3.° — Regime comum

Secgdo 1.” — Estrutura e vicios das formas juridicas de actividade
" administrativa
Desvalores juridicos das formas jurfdicas de actividade
administrativa

Secgdo 2. —

Titulo 2.° — Parte Especial

Cap. 1.° — Procedimento dos regulamentos
Cap. 2.° — Procedimento do acto administrativo
Cap. 3.° — Procedimento contratual

Parte IV — Parte de conteiido varidvel
3) Calendarizacio

9.31. A calendariza¢do do programa tragado da cadeira de Direito Administrativo
deve obedecer as seguintes cinco principais ideias:

a) Em primeiro lugar, ao contrério de alguns relatérios de disciplinas que fazem
uma distribui¢fio do nimero de aulas por cada matéria integrada no pro-
grama (°'3), entendemos que uma tal distribuicio s6 pode ser feita no inicio de
cada ano lectivo, uma vez que podem sempre surgir circunstincias, mais ou
menos imprevistas, que atrasem o comego das aulas ou antecipem o seu termo.
Em consequéncia, em vez de uma calendarizagiio baseada no niimero de aulas,
preferimos adoptar como critério dois momentos: o termo do primeiro semes-
tre e, logicamente, o termo do segundo e Wltimo semestre;

b) Em segundo lugar, importa tomar consciéncia que para a calendarizagdo da
execugio de um programa de uma disciplina é muito importante a existéncia ou
nZo de um manual base. E mesmo existindo esse manual, h4 ainda a distinguir
0s casos em que 0 mesmo pertence ao regente da cadeira ou, pelo menos, este
acothe a quase totalidade das posigBes assumidas pelo seu autor. Na reali-
dade, sempre que tal sucede, a verdade € que se pode aligeirar em muito a
exposi¢do das aulas tedricas, remetendo o aprofundamento de algumas matérias
para o manual e libertando, por conseguinte, aulas para a exposiciio de outras

matérias. Naturalmente, caso suceda hipétese inversa, hd que dedicar mais
tempo &s matérias relativamente s quais néio existe manual ou o regente tem
posi¢des diferentes das do autor do manual adoptado como base de estudo;
¢} Em terceiro lugar, se a calendarizagfio da execugdo de um programa depende da
existéncia ou n3o de um manual e da posicio que o regente adopte em relacio
ao mesmo, a verdade € que a distribuicdo do tempo dedicado a cada maté-

(°%) Neste sentido, cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Relatério..., p. 303 seg.; SERVULO COR-
REIA, Direito Administrativo..., p- 192 seg.
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ria, além de dever revelar sempre uma determinada postura do préprio regente
— isto sem embargo do papel confiado ao professor coordenador da disci-
plina —, pode também variar em fungio dos destinatdrios: para alunos do
2.° ano, tal como hoje sucede com os principais destinatdrios do programa da
cadeira de Direito Administrativo, o tempo dedicado a certas matérias pode ser
em certos casos Superior € em outros inferior ao que estava previsto para as mes-
mas matérias leccionadas a alunos do 3.° ano, tanto mais que aqueles ndo tém
certas no¢des elementares que estes ja devem possuir (v. supra, n.° 9.2.);
d) Em quarto lugar, atendendo aos pressupostos expostos, podem-se estabelecer as
seguintes linhas bésicas de calendarizagéio da execugdo do programa:

(i) No contexto global do programa, existem dois grupos de matérias que assu-
mem relevo especial:

e a Parte II, referente & Administracéo e o Direito;
e a Parte III, isto €, o procedimento da actividade admmlstratwa

(ii) A cada uma das referidas partes deve corresponder, sempre na medida do
possivel, um semestre. Significa isto que o modelo ideal de calendarizagéo
€ aquele em que no final do primeiro semestre se terminaria o estudo da
“Administragdo e o Direito” — ou, pelo menos, o estudo do controlo
Jjurisdicional da vinculagdo administrativa — e durante o segundo semes-
tre se trata com a atengdo devida o procedimento da actividade adminis-
trativa e, sempre que isso seja possivel nas dltimas aulas, a parte de con-
tedido varidvel (Parte IV);

(iii) E importante, cumpre sublinhar, que o primeiro semestre termine tendo os
alunos a seguinte ideia bdsica: num Estado de Direito democrético a
Administragdio Piiblica exerce uma determinada actividade pautada pelo
Direito e, sempre que se desvia desse padrdo de conformidade, a ordem
juridica tem mecanismos aptos a sancionar o seu desrespeito, passando pela
temdtica da execugdo pela prépria Administracdo das sentencas dos tri-
bunais administrativos a garantia dltima da subordinagfio da Administra-
¢do ao Direito e, também por isso, a existéncia ou ndo de um verdadeiro
Estado de Direito material;

(iv) Para que um tal objectivo seja alcan¢ado no final do primeiro semes-

—— tre, tanto mais importante quanto a expenenma .ensina que o segundo
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semestre é sempre mais curto do que o primeiro e o perfodo mais
“tranquilo” em termos académicos € o que vai do inicio do ano lectivo
até as férias do Natal, cumpre estabelecer os seguintes propésitos de
calendarizag@o:

¢ A introdugio nunca pede ocupar mais do que duas semanas, devendo
estar terminada no final do més de Outubro;

e A Parte I, estudando a Administracdo Piblica, ndo deve ultrapassar as
quatro semanas, correspondendo ao més de Novembro;

/
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¢ Ainda antes das férias do Natal, importa leccionar os dois primeiros
capitulos da Parte II sobre a Administragio e o Direito, isto em termos
que fique concluida a matéria referente as fontes de Direito Adminis-
trativo;

e No perfodo que vai do inicio das aulas em Janeiro até ao termo do pri-
meiro semestre, isto €, durante as trés/quatro semanas de aulas deve ser
ministrada a matéria sobre o controlo administrativo € o controlo juris-
dicional da vinculacdo da Administragdo & juridicidade, especialmente
até i temdtica da execuc#io das sentengas dos tribunais administrativos;

(v) No segundo semestre, compreendendo toda a matéria referente aos modos
juridicos de exercicio do poder administrativo, a calendarizac@o do pro-
grama, atendendo & importancia pritica da matéria referente ao acto admi-
nistrativo € ao contrato administrativo, deve ser feita com mais alguma
margem de liberdade, visando atingir trés objectivo precisos:

e Terminar a matéria da Parte II que, eventualmente, tenha ficado do

trolo politico da vinculagdo da Administragdo;

e Leccionar toda a matéria da Parte III, dando especial destaque aos
aspectos procedimentais comuns as diversas figuras e depois ao que hd
de especifico no regime do acto administrativo e do contrato;

o Deixar uma on duas semanas no final do ano lectivo, isto sempre que
possivel, ou seja, sem prejuizo da leccionagdo explanada da Parte III,
para serem ministradas as ideias bésicas sobre o tema escolhido no
ambito da parte varidvel da matéria (Parte IV).

e) Em quinto lugar, a calendarizagZo tragada nunca deve prejudicar a existéncia de,
pelo menos, duas aulas plendrias de esclarecimento de diividas: uma no final do
primeiro semestre e outra no final do segundo. Tais aulas podem, no entanto,
se razdes de tempo o justificarem, assumir uma natureza extraordindria, isto €,
situarem-se fora do horario normal da cadeira, sendo certo que nunca poderdo
traduzir o estatuto de aulas suplementares de nova matéria. H4 aqui que afir-
mar um principio inequivoco: salvo circunstancias de todo imprevisiveis (v. g.,
encerramento demorado da Faculdade, auséncia justificada de um regente que

primeiro semestre, ou seja, concluir o controlo jurisdicional € o con- |

ndo foi substituido, greves que impossibilitem o funcionamento da Faculdade)
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as aulas exfracrdinarias ou suplementares nunca podem ser utilizadas para ser
ministrada matéria nova, nem sequer a parte varidve] do programa, apenas
sendo admissiveis tais aulas para os alunos esclarecerem dividas.

4) Bibliografia geral

9.32. Antes de se proceder a0 desenvolvimento do contetido do programa da cadeira
adoptado, importa indicar aquela que consideramos ser a bibliografia mais significativa e
actualizada, nacional e estrangeira, de indole geral sobre o Direito Administrativo.

[ § DIREITO_ADMINISTRATIVO

Fora da presente lista bibliogréfica fica, além das obras gerais sobre as ciéncias auxi-
liares do Direito Administrativo — incluindo a Ciéncia da Administragio — (214), todo
um conjunto de obras “cléssicas”, sem prejuizo de todos aqueles alunos que tiverem um
especial interesse encontrarem com facilidade a sua referéncia nas obras mais actualizadas.

A circunstiincia de n#o existir um manual que compreenda a totalidade do pro-
grama por nés adoptado, determina que se tome como livro base o primeiro (e iinico)
volume do Curso de Direito Administrativo € os trés volumes policopiados do Direito
Administrativo de Diogo Freitas do Amaral. Importa, todavia, sem prejuizo das anteriores
referéncias bibliogrificas a propdsito das principais concepgbes sobre o programa da
disciplina (v. supra, § 9.°, A)), proceder 2 indicacGes de algumas obras da doutrina
nacional e estrangeira que entendemos terem uma natureza complementar do manual de
base adoptado. Dentro das diversas obras estrangeiras indicadas, faremos mengio das
que consideramos mais importantes de consulta em cada pafs, assinalando-as com um
pequeno sinal (*).

Observemos, por conseguinte, a bibliografia geral seleccionada, agrupada segundo
um critério de nacionalidades.

9.33. a) Bibliografia portuguesa

AMARAL, Diogo Freitas do, Curso de Direito Administrativo, 1, 2. ed., Coimbra, 1994;

——, Direito Administrativo, 11, 11, IV vols., policop., Lisboa, 1988 a 1989.

CAETANO, Marcello, Manual de Direito Administrativo, 1, 10.” ed., reimp., Coimbra, 1980; IJ, 9.* ed., reimp.,
Coimbra, 1980;

——, Principios Fundamentais do Direito Administrativo, 2.* ed., Rio de Janeiro, 1989.

CAUPERS, Joio, Direito Administrativo I — Guia de estudo, 2.* ed., Lisboa, 1996,

CORREIA, J. M. Sérvulo, Nogaes de Direito Administrativo, 1, Lisboa, 1982.

FONSECA, Guilherme da, Direito Administrativo (Sumdrios desenvolvidos), AAFDL, Lisboa, 1993,

GUEDES, Armando Marques, Direito Administrativo, Policop., AAFDL, Lisboa,1955-56;

——, Direito Administrativo, Policop., AAFDL, Lisboa, 1957-58.

OLIVEIRA, Mirio Esteves de, Direito Administrativo, 1, 2 Reimp., Coimbra, 1984.

QUEIRO, Afonso Rodrigues, Ligges de Direito Administrativo, 1, policop., Coimbra, 1956;

——, Ligées de Direito Administrativo, 2 vols., policop., Coimbra, 1957 e 1959;

——, Ligdes de Direito Administrativo, 1, policop., Coimbra, 1976.

SOARES, Rogério E., Direito Administrativo, policopiado, Coimbra, 1978;

——, Direito Administrativo, ligbes dactilografadas proferidas na Universidade Catélica Portuguesa — Facul-
dade de Ciéncias Humanas do Curso de Direito do Porto, sem data, posteriormente objecto de publi-
cagéio em livro pela Associagio Académica da Universidade Lusfada, Porto, 1992.

SOUSA, Marcelo Rebelo de, Ligdes de Direito Administrativo, 1, Lisboa, 1994/95.

. ..9.34....b) Bibliografia-estrangeira

(i) Bibliografia alemd

ACHTERBERG, Norbert, Allgemeines Verwaltungsrecht, 2. ed., Heidelberg, 1986;

——, Aligemeines Verwaltungsrecht, Heidelberg, 1988.

ERICHEN, Hans-Uwe; MARTENS, Wolfgang (org.), Allgemeines Verwaltungsrecht, 9." ed., Berlin, 1992. (¥}
FABER, Heiko, Verwaltungsrecht, Tiibingen, 1987.

(*") Para um elenco de tal bibliografia, cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Relatério..., p. 367-368;
IDEM, Curso..., 1, p. 23 seg.
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FORSTHOFF, Emst, Traité de Droit Administratif Allemand, Bruxelles, 1969. (*)

MAURER, Hartmut, Allgemeines Verwaltungsrecht, 9.° ed., Miinchen, 1994;

——, Droit Administratif Allemand, Paris, 1995.

MAVYER, Franz; KOPP, Ferdinand, Aligemeines Verwaltungsrecht, 5." ed., Miinchen, 1985.

SCHWEICKHARDT, Rudolf (org.), Allgemeines Verwaltungsrecht, 4.* ed., Stuttgart, 1985.

WALLERATH, Maximilian, Allgemeines Verwaltungsrecht, 2." ed., Siegburg, 1983.

WOLFF, Hans J.; BACHOF, Otto; STOBER, R., Verwaltunsrecht, 1, 10.* ed., Miinchen, 1994; 11, 5.2 ed.,
Miinchen, 1987; III, 4.* ed., Miinchen, 1978.

WOLFF, Wilfried, Allgemeines Verwaltungsrecht, Baden-Baden, 1986.

(ii) Bibliografia austriaca

ADAMOVICH, Ludwig K.; FUNK, Bernd-Christian, Allgemeines Verwaltungsrecht, 3.* ed., Wien, 1987. (*¥)
ANTONIOLLI, Walter; KOJA, Friedrich, Allgemeines Verwaltungsrecht, 2." ed., Wien, 1986.
MERKL, Adolfo, Teorfa General del Derecho Administrativo, México, 1980.

. (iii) Bibliografia belga
BUTTGENBACH, A., Manuel de Droit Administratif, 3." ed., Bruxelas, 1966.

DEMBOUR, Jacques, Droit Administratif, 32 ed., Lidge, 1978,
FLAMME, M. A., Droit Administratif, 2 vols., 2.* ed., policop., Bruxelles, 1978 e 1979.

(iv) Bibliografia brasileira

FIGUEIREDO, Licia Valle, Curso de Direito Administrativo, 2." ed., Sio Paulo, 1995.
JUNIOR, J. CRETELLA, Licées de Direito Administrativo, Sio Paulo, 1970.

LIMA, Ruy Cirne, Principios de Direito Administrativo Brasileiro, 6." ed., Sdo Paulo, 1987.
MEIRELLES, Hely Lopes, Direito Administrativo Brasileiro, 21." ed., Sio Paulo, 1996.
MELLO, Celso Antdnio Bandeira de, Curso de Direito Administrativo, 8.* ed., Séo Paulo, 1996.

(v) Bibliografia briténica

ALDER, Jonhn, Constitutional and Administrative Law, London, 1989.

CRAIG, P. P, Administrative Law, 2.* ed., London, 1989.

FENWICH, Helen, Constitutional and Administrative Law, London, 1993.
FOULKES, David, Administrative Law, 8. ed., London, 1995.

GARNER, J. E, Administrative Law, 5. ed., London, 1979.

JONES, B. L., Garner’s Administrative Law, 7.* ed., London, 1989.

HAWKE, N., An Introduction to Administrative Law, 6.* ed., Oxford, 1989.
SMITH, Constitutional and Administrative Law, 5" ed., reimp., Suffolk, 1986.
WADE, H. W. R.; FORSYTH, C. E, Administrative Law, 1. ed., London, 1994. (*)

(vi) Bibliografia espanhola
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PARADA, Ramon, Derecho Administrativo, 1,4 ed., Madrid, 1992; If, 6. ed., Madrid, 1992; I, 4.° ed., Madrid,
1992. ’
PASTOR, Juan Alfonso Santamaria, Fundamentos de Derecho Administrativo, 1, Reimp., Madrid, 1991. (%)

(vii) Bibliografia francesa

BRAIBANT, Guy, Le Droit Administratif Frangais, Paris, 1984.

CHAPUS, René, Droit Administratif Générale, 2 vols., 5. ed., Paris, 1990. *)

DEBBASCH, Charles, Institutions et Droit Administratif, 3-vols., 3.* ed., Paris,1985-86.

FORGES, Jean-Michel de, Les Institutions Administratives Frangaises, Paris, 1985;

— Dro{t Administratif, Paris, 1991,

LAUBADERE, André de; VENEZIA, Jean-Claude; GAUDEMET, Yves, Traité de Droit Administratif, 3 vols.,
11.* ed., Paris, 1986-1990. (*)

MORAND-DEVILLER, Jacqueline, Cours de Droit Administratif, 2. ed., Paris, 1991.

MOREAU, Jacques, Droit Administratif, Paris, 1989.

PARINY, Philippe, Institutions et Droit Administratif, Paris, 1984.

PEISER, Gustave, Droit Administratif, 182 ed., Paris, 1996.

RIVERO, Jean, Direito Administrativo, Coimbra, 1981.

RIVERO, Jean; WALINE, Jean, Droit Administratif, 14." éd., Paris, 1992.

VEDEL, Georges; DELVOLVE, Pierre, Droit Administratif, 9. ed., Paris, 1984.

.

(viii) Bibliografia italiana

BASSI, Franco, Lezioni di Diritto Amministrativo, 4. ed., Milano, 1995.

CAPACCIOLI, Enzo, Manuale di Diritto Amministrativo, I, 2.* ed., Padova, 1983.

CHIOVENDA, Giuseppe, Lezioni di Diritto Amministrativo, Reimp., Milano, 1991.

GALATERIA, Luigi; STIPO, Massimo, Manuale di Diritto Amministrativo, I, 2.2 ed., Reimp., Torino, 1995.
GALLL, Rocco, Corso di Diritto Amministrative, Padova, 1991.

GIANNINI, Massimo Severo, Diritto Amministrativo, 2 vols., 3.* ed., Milano, 1993.

IRELLI, Vincenzo Cerulli, Corso di Diritto Amministrativo, 2 €d., Torino, 1997, (*)

LANDI, Guido; POTENZA, Giuseppe, Manuale di Diritto Amministrativo, 9.* ed., Milano, 1990. *)

- LUCIFRED], Roberto, Diritto Amministrativo, I, Genova, 1980.

MAZZAROLLI, L.; PERICU, G.; ROMANO, A.; MONACO, E. A. Roversi; SCOCA, E G., Diritto Ammi-
nistrativo, 2 vols., Bologna, 1993.

QUARANTA, Alfonso, Li ti di Diritto Amministrativo, 3.* ed., Novara, 1982,

SANDULLI, Aldo M., Manuale di Diritto Amministrativo, 2 vols., 15. ed., reimp., Napoli, 1991. (*)

SANTANIELLO, Giuseppe (org.), Tratatto di Diritto Amministrativo, Padova, em vérios volumes, em curso
de publicagdo.

VIRGA, Pietro, Diritto Amministrativo, 1, 3.* ed., Milano, 1993; II, 2* ed., Milano, 1992; III, 2. ed., Milano,
1994; 1V, 2.° ed., Milano, 1996.

(ix) Bibliografia norte-americana

AMAN, A. C.; MAYTON, N. T, Administrative Law, St. Paul, Minnesota, 1993. .
DUSSAULT, Réne; BORGEAT, Louis, Traité de Droit Administratif, 1, 2.* ed., Laval (Canad4), 1984,

—ALFONSO;-Luciano-Parejo; JIMENEZ-BEANCO; AT ALVAREZ, L::Ontega;-Manual ‘de-Derecho Adminis=

trativo, 2 vols., 4. ed., Barcelona, 1996. (*)

ANABITARTE, Alfredo Gallego; FERNADEZ, Ana de Marcos, Derecho Administrativo I — Materiales, 4.°
ed., Madrid, 1992.

CUESTA, R. Entrena, Curso de Derecho Administrativo, 2 vols., 9* ed., Madrid, 1986.

ENTERRIA, Eduardo Garcia de; FERNANDEZ, Toméds Ramén, Curso de Derecho Administrativo, 1, 4. ed.,
Madrid, 1984; 11, 4.7 ed., Madrid, 1993. (*)

FALLA, Fernando Garrido, Tratado de Derecho Administrativo, 1, 112 ed., Madrid, 1989; 11, 10." ed., Madrid,
1992,

NAVARRO, Francisco Gonzalez, Derecho Administrativo Espaiiol, 2 vols., 2." ed., 1993 e 1994,
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CONTEUDOS DA CADEIRA

A) Introducio: o Direito Administrativo

~ INTRODUGAO

O Direito Administrativo

Capitulo 1
Direito Administrativo ou Direito da Administracéo Piblica?

§ 1.° — Ideias preliminares de base
1.1. Primeira ideia: o entendimento cldssico do Direito Administrativo

1.1.1. A origem: o Direito Administrativo como produto da Revolugfio

Francesa

1.1.2. A nogdo: o Direito Administrativo visa pelas suas normas e prin-
cipios regular a organizacfio e o funcionamento da Administragio
Piblica e das relacdes desta com os administrados

1.2. Segunda ideia: a existéncia de um direito regulador da Administracéo
Piblica é, todavia, anterior 2 Revolugio Francesa.

1.2.1. Tépicos de um Direito da Administracéio Piiblica pré-constitucional

a) Da justica & concepgdo jurisdicionalista do poder: o alarga-
mento de fungdes, a concentragdo e a indiferenciagdo orgénica;

b) O Poder Real: plenitude, superioridade, limitagdzs e auto-
vinculagBes; '

¢) Os oficios publicos: “concepgac: déscendénte do poder”; areas
(materiais e territoriais) de jurisdigdo, “Administracéo hono-
raria” e patrimonializagdo dos oficios;

d) Proibigio de intromissio em jurisdigdo alheia: principio e
excepgdes, 0 excesso e a usurpacdo de jurisdigdo, o embrifo
da ideia de “legalidade da competéncia”;

e) Principio da imodificabilidade dos direitos adquiridos: mani-
festagdes, excepedes ¢ efeitos, enquanto privilégios limitativos
do poder real e da igualdade perante a lei;
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/) O controlo dos actos do poder piblico: meios impugnatdrios
€ a “seguranca real”.

1.2.2. O Direito Comum como direito regulador da Administracdo
pré-liberal

a) A auséncia de um Direito privativo regulador da actividade da
Administragio Piblica; ’

b) Excepgio: o direito regulador da organizagio administrativa
— leis, costumes, regimentos, actos individuais e assentos;

¢) Os meios de controlo de Direito Comum.

1.3. Terceira ideia: tal como no perfodo anterior & Revolugio Francesa exis-

tia Administracdo Piiblica sem Direito Administrativo, também depois &
possivel verificar a existéncia de um sistema administrativo sem predo-
minéncia do Direito Administrativo.

1.3.1. Sistema administrativo de tipo britdnico ou de “Administracio
judicidria”

a) A Administragdo. Piblica e 0 common law;

b) A Administragio Pdblica e os courts of law;

¢) A Administragdo Piblica e o due process of law;
d) Remedies e o poder dos tribunais;

e) O controlo do parlamento.

1.3.2. Confronto entre o sistema administrativo de tipo britinico e o sis-
tema administrativo de tipo francés ou de “Administraciio executiva”

a) O Direito aplicdvel;
b) Os poderes da Administraggo;
¢) O controlo da Administragio.

1.3.3. Evolucdo e influéncias

a) A “britaniza¢do” do sistema francés;
b) A “continentalizagdo” do sistema britanico.

DIREITO ADMINISTRATIVO

1.4.2.

do Direito Administrativo como “fruto de um milagre” de
autolimitacfio dos governantes (Prosper Weil);
b) Posiclo adoptada: remissdo para o § 2.°

Segunda questdio: serd que o Direito Administrativo é hoje o
unico direito regulador da Administragfio Pidblica?

a) A utilizagdo pela Administragiio Piblica do Direito Privado
(civil e comercial), do Direito Penal e do Direito processual
penal;

b) O problema da “fuga para o Direito Privado” da Adminis-
traciio Pblica — remissdo para o § 3.°

§ 2.° — O equivoco histérico da origem do Direjto Administrativo

2.1. Formagio do Direito Administrativo em Franca

2.1.1.

2.1.3.

Concepgio rigida do principio da separacdo de poderes

a) Uma Administracdo subtraida aos tribunais;
b) “Julgar a Administracfio ainda € administrar”: uma jurisdic@o
administrativa no interior da Administraggo.

Contradi¢do da origem do Direito Administrativo com o principio
da separagio de poderes

a) O papel do Conselho de Estado a “segregar” o Direito Admi-

nistrativo;
b) A criagdo pela jurisprudéncia de normas e principios sem a
intervencio do poder legislativo.

A ilusfio garantistica da origem do Direito Administrativo

a) Um Direito derrogatério do Direito Comum ou a fuga da
Administracio Piblica ao Direito Privado;

14.

Quarta ideia: a histéria e o direito comparado mostram que o Direito
Administrativo n3o € o iinico Direito passivel de regular a Administraggo
Pdblica. Decorrem daqui, no entanto, duas questdes:

1.4.1. Primeira questdio: porque motivo surgiu com a Revolugio Fran-

cesa o Direito Administrativo?

a) Resposta tradicional: a separago de poderes e o reforco das
garantias dos administrados contra a Administragiio — a tese

b) "Um Direito de prerrogativas especiais da Administrago.

Razdes politicas da origem do Direito Administrativo

a) Prevaléncia da “ideia de Direito” protagonizada pelo exe-

cutivo revolucionario;
b) Imunidade do executivo a controlos externos;
¢) Conclusio: a instrumentalizacéio do principio da separagio
" de poderes.
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2.1.4. A recuperago das instituicBes do Ancien Régime (Alexis de Toc-
queville)

3.1.2. Burocracia e tecnicizago

. . a) A Administragio especializada;

a) O modelo de organizagdio administrativa; b) Défice democrdtico de decisfo.

b) O contencioso administrativo;

¢) Conclusgo: continuidade da Revolugio Francesa com o modelo
pré-liberal de Administragio e sua “exportagéio™ para a Europa
Continental como conquista revolucionaria do liberalismo.

3.2. Ampliagio da vinculagdo da Administragdo a legalidade/debilitagdo do
valor e do contetido da lei

3.2.1. Do arbitrio & predeterminac@o legal da ac¢dio administrativa

2.2. Formacdo do Direito Administrativo em Portugal a) O papel do parlamento ¢ da lei no Estado liberal;

b). Reserva de lei e preferéncia de lei.

221. A Constituigﬁé de 1822 como primeira “Constituigdo adminis-
trativa” portuguesa
2.2.2. Os Decretos de Mouzinho da Silveira

3.2.2. Quebra do mito do cardcter “sagrado” da lei

|
=
3

a) Crise do positivismo legalista;
b) A transigdo do Estado-legislador para o Estado-admlmstra—
dor. ‘ y

a) Entendimento tradicional;
+ b) O mito de uma originalidade;

¢) O retrocesso das garantias. s p : ;
3.2.3. Debilitagdo do contetido preciso e determinado das normas

2.23. O sistema administrativo sob a égide da Carta Constitucional a) “Textura aberta do Direito” (Hart);
o L . : b) A Administragdo e a “funcio constitutiva da realizagdo do
a) O principio mondrquico e o poder legislativo: a legali- : . Direito” (Castanheira Neves).
dade autovinculativa e a subordinagdo da legitimidade demo- :
cratica; ; 3.3. Progressiva jurisdicionalizagdo do contencioso administrativo/reserva da
b) O principio mondrquico € o poder executivo: presungdo de Administracdo
competéncia residual a favor do rei e o sistema do adminis- ; .
trador-juiz; 3.3.1. Do sistema do administrador-juiz 2 reserva constitucional de juris-
¢) O principio mondrquico e o poder judicial: a auséncia de digdo prépria dos tribunais administrativos
controlo da constitucionalidade e a exclus&o do controlo judi- - 3.3.2. A ideia de “reserva de Administracdo” relativamente ao poder
cial dos actos dos ministros; judicial
d) Concluso: um executivo que decide, aplica a decisio e julga .. "
da aplicagio — a heranga do Estado pré-liberal. . a) O perigo de hipervalorizago do papel do juiz: “a perversdo
o do Estado de Direito em Estado judicial” (Neumann) ou o
§ 3.° — O desenvolvimento contraditério do Direito Administrativo : b) c;g’ ;‘;i?gedzriuzte;ﬁo invertido 2 indiferenciacio entre julgar

. o
eadmimsirar? e

3.1. Reforco da legitimidade democratica/valorizagdo das estruturas téc-
nico-burocrticas . 3.4. Aumento da vertente garantistica do Direito Administrativo/crescente
“fuga” da Administragio Pudblica para o Direito Privado

3.1.1. Legitimagio politico-democratica da Administragio Piblica .
3.4.1. O paradoxo do reforgo das garantias de legalidade no Direito

a) Da legitimidade monérquica 2 legitimidade democratica; Administrativo e a crescente utilizacio pela Administragio Pdblica

b) Ambito da legitimidade democrética: ordenarnento, titulares dos do Direito Privado ou a “fuga” para o Direito Privado como meio
6rgaos e das decisGes administrativas; : de a Administragdo Pidblica fugir a um grau mais elevado de res-
¢) Politizacio e partidariza¢o administrativas. . peito pelas garantias de legalidade?
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34.2. A “fuga” para o Direito Privado na organizagio e na actuagiio Capitulo 11

administrativas

3.4.3. Os limites do artigo 2.% n.° 5, do Cédigo do Procedimento Admi-
nistrativo: o Direito Privado Administrativo

3.4.4. A reserva constitucional de Direito Administrativo

A Ciéncia do Direito Administrativo

§ 4.° — O conceito de Direito Administrativo

e 4.1. Nogdo de Direito Administrativo

a) Conceito: matérias do 4mbito da fungo- administrativa rela- i
tivamente s quais a Constitui¢io excluf a aplicacio do Direito
Privado, impondo que a respectiva disciplina juridica seja
feita pelo Direito Administrativo;

b) Fundamento:

4.1.1. Principais concepgdes
4.1.2. Crise dos critérios tradicionais

a) Crise da dicotomia Direito Piblico/Direito Privado;
; b) A insuficiéncia do critério do Direito Institucional: o Direito
= Administrativo é Direito regulador da Administragdo Piblica,

® f;sse; \é?ncil;isct(r):tli?/::'nma contenciosa a favor dos tribu- : mas nem todo .o.Dire.ito regulador da Administragiio Pdblica
(i) A configuragio cons,titucional das garantias contenciosas ; . Dchlto Adgup 1sEr Bve; ividadi 20 piibli i
dos administrados contra a actuagdo da Administracdo; i c) A crise da dlsf““}af’ entre actividade d? gestio piiblica/acti-
’ (iii) Os valores e interesses constitucionalmente tutelfdo; : v1dade. de gestao.p.nvada: da dlcptf)mla'a.mcotonua e
. . tio privada publicizada ou administrativizada.
pelo Direito Privado;
4.1.3. Posicdo adoptada
¢) Configuragio:
a) O Direito Administrativo como o Direito regulador da acti-
(i) Actividades administrativas objecto de reserva absoluta vidade de gestéo piiblica e da actividade de gestio privada
de Direito Administrativo: o exercicio de poderes de publicizada da Administrago Pdblica;
autoridade; b) O conceito amplo de Direito Administrativo compreende duas
(ii) Actividades administrativas que podem ser objecto de realidades:
gt e i do Dii Adainoeniv ® Un Diri Atminisiivo puo,comsspondendo o
cio de poderes de autoridade; exercicio da gestdo .pubhca: podendo ainda aqui dife-
(iii) Exceptua-se do nimero anterior, todavia, as actividades Q renciarem-se duas hip6teses:
empresariais de natureza comercial ou industrial que so ) e 1.) — A actividade ptblica que envolve o exercicio
prqsseguidas por entidades integrantes do sector empre- de poderes de autoridade, traduzindo o miicleo tipico
sarial piiblico em mercado concorrencial que, segundo . do Direito Administrativo, até como expressdo de uma
resulta da Constituicio e do Direito Comunitirio, sio - reserva de Direito Administrativo garantida pela Cons-
objecto de uma reserva de Direito Privado. tituigdo (v. supra, n.° 3.4.4.);
e 27) — A actividade publica que n#o envolve o exer-
3.4.5..-Conclusio:-A-existéncia de-uma-reserva-de-Direito-Administrativo———————m—r s oo R ciciode puucm's—de—autorrdzde—e—que—nao—assunundO
garantida pela Constituigio ndo excluf que a Administragio Piiblica ’ por outro lado, natureza econémica de tipo empresa-
possa escolher a aplicagio de um Direito Privado sui generis em rial, pode ser exercida em termos de gestdo publica (v.
zonas de actividade que ndo envolvam o exercicio de poderes de supra, n.° 34.4.);
autoridade, salvo tratando-se de actividade empresarial econ6-
mica desenvolvida em mercado concorrencial, caso em que se (ii) Um Direito Administrativo privatizado ou, segundo outra

perspectiva, um Direito privado administrativizado, cor-
respondendo 2 actividade de gestdo privada desenvol-
d vida pela Administraciio Piblica que, obedecendo aos
principios do artigo 2.°, n.° 5, do Cédigo do Procedi-

impde a utilizagio do Direito Privado.

3.5. Entidades publicas em fuga ao Direito Administrativo / Entidades priva-
das em fuga para o Direito Administrativo.
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mento Administrativo, ndo envolve, todavia, o exerci-
cio de poderes de autoridade (v. supra, n.° 3.4.4.);

¢) Em sentido amplo, o Direito Administrativo traduz o con-
junto de normas e principios pelos quais as estruturas deci-
sérias da Administragdo Piblica implementam a prossecugio
do interesse piblico no exercicio de uma actividade de ges-
tdo piblica ou de gestdo privada publicizada, satisfazendo de
forma continua as necessidades colectivas de seguranca e de
bem-estar da comunidade;

d) Em termos restritos, pode dizer-se que no seu niicleo essen-
‘cial ou tipico o Direito Administrativo & o direito implemen-
tador da prossecugdo do interesse piiblico pelas estruturas da
Administragdo Piblica dotadas de poderes de autoridade,
satisfazendo de forma continua as necessidades colectivas de
seguranga e de bem-estar da comunidade.

4.2. Tragos caracterizadores do Direito Administrativo

4.2.1. Constante harmonia entre interesse piiblico e respeito pelas posi-
¢Oes juridicas subjectivas dos administrados
4.2.2. Tripla natureza das normas administrativas

a) Normas organizatérias;
b) Normas funcionais;
¢) Normas relacionais.

423. A inﬂagﬁo‘ normativa e codificagio parcial
4.2.4. Complexos de relacionamento dogmdtico perante o Direito Civil

§ 5.° — O Direito Administrativo como ramo de Direito

5.1. Fronteiras do Direito Administrativo

5.1.1. Direito Administrativo e Direito Constitucional
5.1.2. Direito Administrativo e Direito Comunitirio

DIREITO ADMINISTRATIVO

5.2. Ramos do Direito Administrativo

- 5.2.1. Direito Administrativo geral e Direito Administrativo especial

5.2.2. Direito Administrativo externo e Direito Administrativo interno
5.3. Meétodo no Direito Administrativo

5.3.1. Principais orienta¢des metodolGgicas
5.3.2. Posigdo adoptada

a) Superagio de uma postura positivista: a fundamentaggo axio-
légica do Direito na dignidade da pessoa humana, enquanto
valor fundamental indisponivel pelo Estado;

b) Pensamento sistemdtico: adequacgdo valorativa e unidade da
ordem juridica;

c¢) Sistema de coordenagio entre o Direito Administrativo e a
Constituic8io: a Administragéo Piblica como protagonista na
realizacdo do Direito e na implementacio da Constituigéo;

d) Didlogo intra-sistemdtico e interdisciplinar.

5.4. Ciéncias auxiliares do Direito Administrativo

5.4.1. A Ciéncia da Administragdo
5.4.2. Outras ciéncias

5.5. Evolugdo da Ciéncia do Direito Administrativo

5.5.1. Ciéncia do Direito Administrativo em Portugal
5.5.2. Ciéncia do Direito Administrativo estrangeira

§ 6.° — Encruzilhada dilemdtica do Direito Administrativo
6.1. As transformagdes do Estado e a reformulagdo do Direito Administrativo

6.1.1. Integragfio supranacional e desenvolvimento de um Direito Admi-
nistrativo Comunitério

a) Mundializagio da economia e integragio politico-econémica

— ..-Na-Unifo . Buropeia;.

5:1.3. Direito Administrativo e DlI'C

a) Direito Administrativo e Direito Penal;
b) Direito Administrafivo e Direito Contra-ordenacional.

5.1.4. Direito Administrativo e Direito Processual

a) Direjto Administrativo e Direito Processual Civil;
b) Direito Administrativo e Direito Processual Penal.

5.1.5. Direito Administrativo e Direito Privado

b) As vinculagSes comunitdrias para o Estado;
¢) O reconhecimento pelo Direito Comunitério de posi¢es juri-
dicas subjectivas aos “administrados da UniZo Europeia”.

6.1.2. Valorizagio das entidades infra-estaduais e desenvolvimento de um
Direito Administrativo infra-estadual

a) Garantias institucionais e direitos fundamentais das entida-
des piblicas menores;
b) O risco de um neofeudalismo.
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6.2. O modelo constitucional de Estado de bem-estar

6.2.1. Caracteristica do modelo: a cldusula constitucional de bem-estar
6.2.2. Crise do Estado social e convergéncia politica neoliberal e socia-
lista: “menos Estado, melhor Estado”

a) “Desintervencio”, “destatizagdo”, “privatizagfio” e “desregu-
lag#io™;
b) Os limites financeiros da “Administragio prestadora”.

6.2.3. Proibigdo de retrocesso social de bem-estar?

a) O problema constitucional das normas constitucionais sobre
direitos sociais ndo exequiveis por si mesmas j4 em execugiio
e a relevancia operativa do principio da necessidade do retro-
cesso, e

b) Os custos sociais e pohtxcos do retrocesso social~

6.3. Crise do conceito de “interesse pdblico” ou “interesse geral”

6.3.1. Interpenetragio entre Estado e sociedade: “jd nfio hd sociedade sem
Estado, nem o Estado pode ser entendido sem a sociedade” (Jesch)

@) A fluidez da fronteira entre interesse piblico e interesse pri-
vado;

b) Da ideologia liberal da neutralidade do Estado ao interven-
cionismo maximalista ou dirigismo totalitdrio do Estado;

¢) Os “movimentos migrat6rios” ciclicos de categorias de neces-
sidades colectivas (Soares Martinez);

d) “Publicizagdo” de funges privadas e “privatizagio” de fun-
¢des piblicas.

R

6.3.2. Descentrahza@dlversxdade e pluralidade de interesses piblicos

IREREER Y }'.’g"ﬁ‘;’fi‘; Biii §;;1‘} IEBEEEREENE SR EERNERERRRE v

" b) SlibSldlénedade organizativa e funcional do Estado?
¢) Risco de corporativizagio ou feudalizagio da Administraciio
Piiblica? — o principio da unidade da Administraggo.

6.3.3. A cldusula constitucional implicita no principio do Estado unitd-
rio da prevaléncia do “interesse geral” e o principio expresso da
conciliagdo entre o respeito pelas posi¢@es juridicas subjectivas dos
administrados e a necessidade de prossecugio do “interesse
publico”

>,

!
|
!

DIREITO ADMINISTRATIVO

-w—'7ﬂ7’ﬁ'conceit0—d€7kdnﬁrﬂstragﬁﬂﬁbﬁca" em:sentido-material

6.4. A reformulagio da relagdio juridica de Direito Administrativo

64.1. O alargamento. dos_sujeitos_da relaciio.

a) A tradicional relacdo juridica Administraggo/administrados;

b) O desenvolvimento das relacdes mtra-admmlstratxvas

¢) A complexificagio da relaggio entre 2 Administracio Piiblica
e uma pluralidade de titulares de interesses difusos.

64.2. A restruturacio das posigGes juridicas

a) Da Administragfio dos poderes de autoridade 2 Administragéio
vinculada a deveres — o aumento dos deveres procedimen-
tais;

b) Do Administrado. sujeito passivo_ao_administrado . titular. de
direitos subjectivos — o reforgo dos direitos..substantivos e
procedimentais.

6.4.3. A modificagio dos meios juridicos de actuagio

a) Da Administracdo autoritdria & Administracio consensual;
b) Dos. actos_unilaterais-aos-actos_bilaterais.

B) Parte I: a Administracio Piiblica

PARTE I
A Administra¢io Piblica

Capitulo I

Administragéo Piblica e func@io administrativa:
a Administragdo Piblica em sentido materjal

§ 7.° — Conceito material de Administracdo Piblica

7.1.1. Nogio :
7.1.2. As necessidades colectivas a cargo da Admmlstragao Piblica

a) Seguranga;
b) Bem-estar.

7.1.3. Idem: a Administracdo e a implementagdio do modelo Constitu-
cional de Estado
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7.2.1.
7.2.2.
7.2.3.
72.4.

7.2. Evolugdo das tarefas a cargo da Administragio Piiblica

Estado pré-liberal;
Estado liberal;

Estado anti-liberal;
Estado post-liberal.

§ 8.° — A funcio administrativa no contexto das fungBes do Estado

8.1. Quadro geral das funcdes-do Estado

8.1.1.
8.1.2.

Principais concepgdes
Posigdo adoptada

a) Nem toda a actividade do Estado se consubstancia na pra-
tica de actos juridicos: ao lado de actividades juridicas exis-
tem também actividades de natureza técnica e politica;

b) O exercicio de actividades juridicas ndo &, todavia, isento de
componentes de natureza técnica e politica;

¢) O desenvolvimento das fun¢Bes nio juridicas tem sempre por
base actos juridicos produzidos no exercicio da fungdo legis-
lativa, administrativa ou judicial, tal como vai originar actos
com efeitos ou reflexos nas fungdes juridicas;

d) O modelo adoptado parte da dicotomia entre funges juridi-
cas e fun¢des ndo juridicas:

(i) Dentro das funges juridicas, hd a distinguir a funcio
constituinte e as fungBes constituidas, dentro destas inte-
.grando as funcBes legislativa, administrativa e a judi-
cial;

(ii) Nas fungbes ndo juridicas, por seu lado, deve distin-
guir-se a fungfo politica e a fungio técnica,

8.2. Relagdes entre a fungdo administrativa e a func@o legislativa

8.2.1.

1 ——

8.2.2.

Configuracgao tradicional

~a) A funcdo legislativa como expressdo jurfdica das grénd‘egﬂ
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8.2.3.

8.24.

Serd sempre a funco administrativa uma fungfio executiva da lei?
a) Os exemplos histdricos:

(i) O constitucionalismo monérquico alemio;
(it) A Carta Constitucional portuguesa de 1826 (v. supra,
n.° 2.2.3.).

b) O caso francés da V Repiblica.

Idem: o problema 2 luz do actual Direito portugués

a) Tese tradicional: a fungio administrativa é sempre uma fun-
¢io executiva da lei (Freitas do Amaral e Esteves de Oli-
veira);

b) Critica a tese tradicional:

(i) Uma Administragdo directamente vinculada 4 Consti-
tuicdo:

e Os preceitos constitucionais dotados de aplicabilidade
directa para a Administragio Piblica;

¢ Uma Administragiio destinatiria de incumbéncias cons-
titucionais (v. supra, n.° 7.1.3.): o Governo guardio
do Estado de bem-estar e do Estado de juridicidade;

¢ A expressa subordinagio dos érgéos e agentes adminis-
trativos & Constituicdo e a lei (CRP, artigo 266.°% n.° 2);

(ii) Um Governo titular de um poder administrativo direc-
tamente fundado na Constitui¢do: a cldusula geral do
artigo 199.°, alinea g): ’

e O exercicio de uma actividade regulamentar inde-
pendente e praeter legem em matérias situadas fora da
reserva de lei e até hoje sem qualquer intervengéo
legislativa (Afonso Queiré € Sérvulo Correia);

—e—Q-exercicio-de-uma-actividade-individual - concreta---

~"""0pgdes politicas;

b) A fungiio administrativa como funcdo executiva da lei;

¢) Origem histdrica: subordinagio da legitimidade monérquica do
executivo a legitimidade democratica do parlament(\),g’

Critica 2 concepgdo tradicional
a) A “administrativizagiio” da funcfio legislativa;

b) A Administracio Piiblica como destinataria de imposicdes
constitucionais.
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excepcional (Afonso Queird), justificada pela urgente
satisfacdo de necessidades colectivas.

8.2.5. A promiscuidade constitucional entre a funcio legislativa e a fun-

¢do administrativa

a) Reserva de lei e reserva de Administragdo: entendimento tra-
dicional;
b) A dupla face do Govemo e o contetido possivel do decreto-lei;
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¢) Da reserva de matérias  reserva de grau densificador:

(i) A ideia da competéncia legislativa genérica: reformula-
¢do limitativa; ’
(i) A reequacfio da reserva da Administracfio face ao poder
legislativo;
(iii) As limitagBes constitucionais ao poder legislativo.

8.3. RelagBes entre a fungfio administrativa e a fungio jurisdicional

83.1. Memoria histérica (v. supra, n.% 2.2.1. e 3.3.)
8.3.2. Critérios de distingdo
8.3.3. Pontos firmes da Constituiggo

a) A reserva da fungfo jurisdicional aos tribunais;

b) Zonas de certeza positiva e de certeza negativa na delimita-
¢Ho constitucional directa entre as duas fungdes;

¢) A margem de liberdade conferida pela Constituigdo ao legis-
lador. na delimitacdo entre as duas fungdes.

8.34. Pqntos de conflito

a) Os poderes dos tribunais em relagio & Administragfio: a ideia
de reserva de Administragio;

b) A intervengdo decis6ria da Administragiio em 4reas do poder
judicial: a ideia de reserva de juiz ou reserva de jurisdiggo;

¢) Critérios de resolugiio de conflitos:

(1) Os principios constitucionais da separagio de poderes
(CRP, artigo 111.°% n.° 1) e da prevaléncia e obrigato-
riedade das decises judiciais (CRP, artigo 205.°, n.° 2);

(i) A nulidade das decisdes administrativas que usurpem o
poder judicial;

(iii) A prevaléncia da dltima palavra: a palavra dos tribunais.

8.4. Relag@es entre a fungdo administrativa e as fungdes nio juridicas

8.4.1. Fungdo administrativa e fungdo politica
8.4.2. Fungdo administrativa e funcio técnica

e e NG it B
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9.2. Pessoas colectivas piblicas

9.2.1. Conceito

a) Principais concepgoes;

b) Posigio adoptada: as pessoas colectivas piiblicas como aque-
las em cujo &mbito da respectiva actividade prosseguem fins
primariamente de natureza piiblica com base num titulo juri-
dico do poder piblico.

9.2.2. Espécies

a) Pessoas colectivas de base territorial;
b) Pessoas colectivas de base institucional: os institutos piblicos;
¢) Pessoas colectivas de base associativa: as associagOes piblicas.

9.2.3. Principios de regime juridico comum
9.24. O problema da personalidade juridica “descosisiderada”: a per-
sonalidade piiblica ad extra

9.3. Pessoas colectivas privadas criadas por pessoas colectivas piiblicas

9.3.1. Conceito
9.3.2. Manifestagdes

a) Associagbes privadas de entidades piblicas:

(i) As sociedades e o sector empresarial ptiblico sob forma
privada; .
(ii) As associagdes ndo lucrativas;

b) FundagGes privadas de entidades piiblicas;
¢) As pessoas colectivas privadas “em cascata”.

9.3.3. O problema da integragdo orgidnica na Administracdo Piiblica

9.4. Exercicio privado.de. func6es_administrativas —

Capitulo IT

Administraggo Piblica e organizagiio administrativa:
a Administragdo Piblica em sentido orgénico

Sec¢do 1.“ — Administragdo Piblica em geral

§ 9.° — Conceito orgénico de Administragdo Publica

9.1. Nogdo de Administracio Piblica em sentido orgédnico
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9.4.1. Conceito
9.4.2. Manifestacdes

a) Fungdes piblicas transferidas por concessdo a entidades pri-

vadas;
b) FungGes publicas que constituem objecto normal ou exclu-
sivo de uma profissdo ou actividade desenvolvida por entidades

privadas;
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9.4.3.

¢) Fungdes ptiblicas acessoriamente confiadas a entidades pri-
vadas;

d) Fungbes piiblicas ocasionalmente atribuidas a entidades pri-
vadas.

O problema da integracio orginica na Administragdo Péblica

a) PosicBes tradicionais: integracionistas e no integracionistas;
b) Posicio adoptada: o artigo 267.°, n.° 6, da Constituigdo como
base de uma postura integracionista.

§ 10.° — Orgios, titulares e servigos administrativos
10.1. Orgiios da Administraggio

10.1.1. Conceito
10.1.2. Figuras afins

a) Agente;
b) Titular;
¢) Cargo;
d) Competéncia.

10.1.3. Espécies de 6rgios

10.1.4. Principios do regime juridico
10.1.5. Idem: os érgdos colegiais
10.1.6. Relagdes interorganicas

a) RelagGes intra-subjectivas e intersubjectivas;

b) Relagbes de subordinagdo, coordenagio e independéncia;

c) Reliu;(")es de complementariedade, colaboragio e coadju-
vagio;

d) Relagdes substitutivas.

10.2 Titulares dos érgdos

10.2.1: Tipologia das categorias de titulares

a) Titulares normais:

(i) Pessoas fisicas profissionais;
(i1) Pessoas fisicas ndo profissionais.

b) Idem: em situagBes especiais

(i) Acumulagio;
(ii) Prorogatio.
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¢) Titulares anémalos:

(i) Funciondrios de facto;
(ii) Usurpadores de fungBes piiblicas.

10.2.2. Formas de designag@o dos titulares

a) Principais formas;
b) Principios constitucionais de acesso 2 fungfo publica: CRP,
artigo 47.°, n.° 2.

10.2.3. Designagdo e legitimidade dos titulares
10.2.4. O regime juridico: A) o concgito de situagdes funcionais
10.2.5. Idem: B) principios constitucionais

a) Vinculagio teleolégica & prossecugio do interesse piiblico;
b) Imparcialidade;

¢) Proibigio de acumulagdio de empregos ou cargos piiblicos;
d) Existéncia de incompatibilidades;

e) Responsabilidade:

(i) Responsabilidade civil;
(if) Responsabilidade disciplinar;
(iii) Responsabilidade criminal.

10.3. Servigos piiblicos administrativos

10.3.1. Conceito
10.3.2. Espécies
10.3.3. Critérios de gestdo

a) Gestdo piblica:

(i) Gestiio priblica directa e indirecta;
“(ii) Gestdio piblica sob a égide do Direito Piblico e ges-
tdo piiblica sob a égide do Direito privado;

(iii) _Os modelos de organizaco. .. ..o

b) Gestdo privada:

(i) O problema da privatizagdo dos servigos publicos
administrativos:

e Da privatizagio formal a privatiza¢do material;
o Da privatizagio parcial & privatizaggo total;
e Limites constitucionais & privatizacao.




(i) Modalidades: gestdo privada indirecta (concessdo e
delegagdo de gestdo de servigos publicos) e gestdo
privada directa.

10.3.4. Regime juridico
a) Poder de organizagio administrativa:

(i) Organizagdo externa dos servigos piblicos: reserva
de lei ou reserva de administragdo?

(i) Organizagdo interna dos servigos piiblicos: o poder
de auto-organizacfo.

b) A continuidade dos servigos piiblicos;
¢) Igualdade e onerosidade da utilizag&o dos servigos piblicos;
d) RelagBes especiais de poder.

§ 11.° — Representagdo e gestdo de negécios na Administragiio Piiblica
11.1. Representagio de entidades publicas

11.1.1. Conceito: possibilidade conferida pela ordem juridica de uma
pessoa colectiva publica utilizar o instituto geral da represen-
tagdo para que, segundo as regras do direito comum, uma outra
pessoa (representante) expresse uma vontade cujos efeitos se
-produzam na esfera juridica da primeira pessoa (representada)

11.1.2. Representagdo e imputagfio orginica

11.1.3. Manifestacdes

a) Competéncia de titulares de certos 6rgiios nas relacdes
intersubjectivas;

b) Empréstimo legal de érgéos;

¢) - Representagdo por terceiros alheios & organizagiio admi-
nistrativa.
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11.2.2. A gestio de negécios entre entidades piiblicas no &mbito da
actividade de gestdio ptiblica

a) A relevancia do principio da legalidade da competéncia;
b) A alternativa: incompeténcia absoluta ou substituiggio inter-
subjectiva.

. 11.2.3. A gestfio de negécios entre entidades ptiblicas no ambito da

actividade de gestdo privada: a sujei¢do ao artigo 464.° do
- Cédigo Civil

Secgdo 2. — Administracdo Pudblica portﬁguesa

Subsecg@o A — Principios constitucionai$ da organizacio administrativa

/" § 12.° — Principio da descentralizagio e

12.1.
12.2.

12.3.

Conceito de descentralizagdo
Modalidades de descentralizac@o

12.2.1. Descentralizagéo politico-administrativa
12.2.2. Descentralizacdo administrativa

a) Descentralizagdo indirecta ou devolugao de poderes;
b) Descentralizagdo auténoma:

(i) Descentraliza¢do autirquica;
(i) Autonomia universitdria;
(iii) Descentralizagdo associativa.

Descentralizagdo e subsidiariedade do Estado

12.3.1. A revisio constitucional de 1997 e a alterago do artigo 6.% n.° 1
12.3.2. A amplitude do principio da subsidiariedade

I172. Gestao de negdcios entre entidades pablicas
11.2.1. Tipologia da gestdo de negécios em Direito Administrativo

a) Gestdo de negdcios da Administragio Piblica por parte de
particulares;

b) Gestdo de negécios de particulares por parte da entidades
piblicas;

c) Gestdo de negdcios entre entldades piiblicas.

12.4.

Descentralizagio e interdependéncia de interesses

12.4.1. Concepgio tradicional: as fronteiras rigidas de interesses
12.4.2. Concepgdo moderna: os graus ou niveis diferenciados de inte-
resses titulados pelos entes publicos menores e pelo Estado

a) Fundamento da concepgao;
b) A ideia de partilha de niveis e 4reas de reserva de decisdo;
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¢) A prevaléncia do interesse do Estado;
d) Limitagio da densificagdo normativa estadual;
e) Supletividade do Direito do Estado.

12.5. Os limites constitucionais & descentralizagio

12.5.1. O estatuto constitucional do Governo ’

12.5.2. A intervengHo legislativa e politica da Assembleia da Repi-
blica

12.5.3. Tendéncias centralizadoras do Estado de Direito democratico

a) Unidade definidora e implementagdo das politicas de um
_ Estado de bem-estar;

b) Fungio de planeamento;

¢} Titularidade e acesso aos recursos financeiros;

d) Preferéncia pela democracia representativa;

e) Sistema partiddrio centralizado;

Jf) Subordinagio do Direito infra-estadual ao Direito do Estado;

g) Integracio europeia.

/ § 13.° — Principio da desconcentragéo

13.1. Conceito de desconcentrago
13.2. Modalidades de desconcentragéio

13.2.1. Desconcentragdo absoluta/desconcentragio relativa

a) Recorte conceitual;
b) Modalidades.

13.2.2. Desconcentragdo origindria ou legal/desconcentragio derivada
ou voluntéria

a) Recorte conceitual;
b) Modalidades.

13.3. Estatuto constitucional da desconcentracio
13.3.1. Competéncia constitucional e desconcentragdo

a) Principios da imodificabilidade e da intransmissibilidade
da competéncia constitucional;

b) Posigio privilegiada do Governo: a desconcentragdo s6
comega quando acaba a competéncia conferida pela Cons-
tituicio ao Governo;
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¢) A inversio do sentido histérico-liberal do principio da imo-
dificabilidade das competéncias constitucionais: pensado
como proibi¢do de concentragiio de poderes no executivo,
o principio da imodificabilidade da competéncia estd hoje
convertido em proibi¢io de desconcentra¢dio de poderes
governamentais.

13.3.2. Possibilidade constitucional de concentragfo intragovermnamen-
tal de poderes

a) Concentragdo de poderes no Conselho de Ministros ou no
Primeiro-Ministro;
b) Concentragdo de poderes nos Ministros.

13.3.2. Preferéncia constitucional pela desconcentragio relativa (v.

infra, § 14.°)

§ 14.° — Principio da unidade da Administragio

14.1. Unidade da Administracéo

14.1.1. Soberania e unidade do poder do Estado
14.1.2. Fundamento da unidade da Administracéo
14.1.3. Poderes de intervengdo intra-administrativa

a) Unidade intra‘subjectiva e unidade intersubjectiva;
b) O papel constitucional do Governo.

14.2. Hierarquia administrativa
14.2.1. Conceito

a) Principais concepgdes;

b) Nogdo adoptada: a hierarquia administrativa traduz o modelo
de organizagio vertical da Administragdo Priblica mediante
o qual se estabelece um vinculo jurfdico entre uma plura-
lidade de Grgdos da mesma pessoa colectiva, conferindo-se
a um deles competéncia para dispor da vontade decisria

de todos os restantes érgéos, os quais se enconttam adstritos
a um dever legal de obediéncia.

14.2.2. Poderes do superior

a) Poder de direcgéo:

(i) Conceito e manifestagdes;
(ii) Funcdes;
(iii) Natureza.
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b) Poderes de controlo:

(i) Poder de inspecgio;
(ii) Poder de supervisdo:

¢ Supervisdo revogatdria/supervisdo substitutiva;

e Supervisdo ex officio/supervisdo por iniciativa do
interessado;

(iii) Poder disciplinar.
¢) Poderes dispositivos da competéncia:
(i) Poder de resolugdo de conflitos de competéncia;
(ii) Poder de delegagio; :
(iii) Poder de substitui¢io priméria.

14.2.3. Deveres dos subalternos

a) Tipologia dos deveres;
b) O dever de obediéncia em especial:

(1) Comandos hierdrquicos legais;
(i1) Comandos hierdrquicos ilegais.

14.2.4. Hierarquia como processo de decisio

a) Prevaléncia da vontade do superior;
b) Imelevéncia da vontade do subalterno?
¢) Coroldrios:

(i) Disponibilidade da vontade deciséria do subalterno;
@ii) A hierarquia como processo de substituicio mediata
ou volitiva do superior hierdrquico ao subalterno;

(iii) Desconcentragdo formal em sistema de concentracio
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14.3.

b) Delimitacdo material:

(i) Competéncia delegada;
(ii) Actividade contratual;
(iii) Actividade técnica e material.

14.2.6. Hierarquia e legitimidade politica
14.2.7. Hierarquia e Constituicéio
14.2.8. Natureza da hierarquia administrativa

Tutela administrativa

14.3.1. Conceito
14.3.2. Espécies
14.3.3. Regime juridico comum

a) Imperatividade: constitucional de existéncia;
b) Tipicidade legal:

(i) Principio geral;

(ii) Excepcdo: a tutela revogatdria decorrente de recurso
tutelar dos interessados baseado na aplicabilidade
directa do direito fundamental de peti¢io dos admi-
nistrados (CRP, artigo 52.°, n.° 1);

(iii) Excepgdo i excepgdo: a actividade das autarquias
locais (CRP, artigo 242.°, n.° 1).

¢) O dever de audiéncia prévia da entidade tutelada na adop-
¢do de medidas tutelares negativas;
d) Recorribilidade contenciosa dos actos de tutela:

(i) O direito fundamental das entidades piblicas ao
recurso contencioso;

(i) Diferentes niveis de garantia da autonomia da entidade
tutelada.

de vontade decisdria.
14.2.5. Delimitagdo da hierarquia
a} Delimitagdo orginica:
(i) Orgdos constitucionais;

(i) Orglios administrativos colegiais;
A (iii) Orgdos administrativos singulares.
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14.3.4. Natureza da tutela adnﬂni§uaﬁva

14.4. Superintendéncia administrativa

144.1. Conceito
14.4.2. Figuras afins
14.4.3. Regime juridico
14.44. Natureza




PAULO OTERO ]

DIREITO _ADMINISTRATIVO m

14.5. Coordenagdo administrativa

14.5.1. Conceito
14.5.2. Figuras afins

a) Superintendéncia; *
b) Cooperagdo,

14.5.3. Regime juridico

§ 15.° — Principio da participago dos interessados

15.1. Participagio dos administrados e democracia participativa

15.1.1. Imperativo constitucional
15.1.2. Manifestagdes

a) Participagio e organizagdo dos servigos:

(i) Estruturas orgénicas de participagiio dos administrados;
(i) Estruturas representativas dos funciondrios piiblicos:
os sindicatos em especial;
(i) Participagio de capitais privados em empresas mistas;
(iv) Participactio de entidades privadas na gestiio privada
dos servigos. piiblicos (v. supra, n.° 10.2.3.).

b) Participagio e processo de decisio administrativa:

(i) Direito fundamental dos interessados & participacdo nas
decisBes administrativas individuais: direito andlogo
aos direitos, liberdades e garantias?

(i) Participagio e decisdo administrativa contratual;

(iii) Participacio e decisdo administrativa regulamentar.

15.1.3. Evolugdo do modelo de Administragio Piblica
15.2. Participagio individual

15.2.1. A participagdo individual no Cédigo do Procedimento Admi-

§ 16.° — Principio da aproximagc#io dos servicos &s populagGes

16.1. Conceito
16.2. Os destinatérios do principio da aproximagio

16.2.1. Aproximagdo e descentralizagdo
16.2.2. Aproximag#o e desconcentracio

16.3. Limita¢Ses ao principio da aproximacdo

16.3.1. Aproximagdo e eficdcia de um Estado de bem-estar

* 16.3.2. Aproximagcéo e legitimagdo democrética
16.3.3. Aproximacdo, imparcialidade e unidade administrativas
16.3.4. Aproximacio, especializagdo e tecnicidade administrativas

Subsec¢do B — Estrutura da Administracdo

§ 17.° — Administragdo directa do Estado

17.1. Caracterizagéo
17.2. Administracdo directa central do Estado

17.2.1. Conceito
17.2.2. Administracgo central dirigida

~a) Conceito;
b) Papel do Governo.

17.2.3." Administraggo central independente

a) Conceito;
b) Tipicidade constitucional?

(i) A solugfo anterior A revisdo constitucional de 1997;
(i) O artigo 267.° n.° 3, da Constitui¢do.

¢) Manifestagoes.

NiStFativo =
15.2.2. Idem: o direito de audiéncia prévia

15.3. Participagdio colectiva

15.3.1. A Administracdo consultiva
15.3.2. A Administragsio concertada

a) Significado;
b) O neocorporativismo.

17.3. Administragdo directa periférica do Estado

17.3.1. Conceito
17.3.2. Administraggo periférica interna

a) Conceito;
b) Em especial: o estatuto do governador civil.

17.3.3. Administragio periférica externa




§ 18.° — Administracgo indirecta do Estado
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18.1. Administragio indirecta ptiblica do Estado

18.1.1. Caracterizagio
18.1.2. Regime comum

a) Principio da legalidade da constituigdo;

b} Principio da personalidade;

¢) Principio da intervencdo orientadora e de controlo;

d) Principio da dualidade de modos de gestdo da respectiva
actividade (v. supra, n.° 3.4.).

18.1.3. Composigdo
a) Servigos personalizados:

() Servigos personalizados burocraticos; *
(ii) Servigos personalizados prestadores;

b) Fundagdes piblicas;
c) Entidades piblicas empresariais:

(i) Caracterizagso; )
(ii) Das nacionalizagBes s privatizagdes.
(iif) O conceito resultante do Decreto-Lei n.° 558/99, de 17
de Dezembro.

18.2. Administraggo indirecta privada do Estado ' .l
18.2.1. Origem conceitual

a) A privatizagdo formal das empresas piiblicas, transforma- i
das em empresas de capitais integral ou maioritariamente :
do Estado sob a forma de sociedades anénimas comerciais,
permite a prossecugo de fins de interesse piiblico em tudo
idénticos a0s que antes eram prosseguidos pelas_empresas. ...

" publicas dotadas de personalidade juridica de direito pablico;

b) As empresas de capitais integralmente piblicos e as empre-

sas mistas de capitais maioritariamente publicos aparecerem

como entes instrumentalizdveis & concretizagdo dos fins

do Estado, tal como eram antes as empresas piiblicas de
personalidade piblica;

¢) Este mesmo entendimento se mostra compativel com o

conceito comunitdrio de empresa piblica que, segundo a

Directiva n.° 80/723/CEE da Comiss3o, de 25 de Junho

E
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18.2.2.

18.2.3.

18.2.4.
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de 1980, expressa a ideia de controlo ptiblico ou de influéncia .

dominante dos poderes piiblicos;
d) As referidas entidades privadas integrantes do sector empre-
" sarial do Estado constituem, em consequéncia, uma Admi-
nistracdo indirecta privada ao Estado, verdadeiramente
situada em termos paralelos, senfo mesmo substitutivos,
2 anterior Administracdo indirecta piblica empresarial.

Composigéo
a) Entidades privadas de tipo empresarial:

(i) Sociedades de capitais integralmente piiblicos;
(i) Sociedades mistas de capitais maioritariamente
piblicos.

b) Entidades privadas de tipo ndo empresarial.
Natureza

a) Devolugdo privada de poderes;
b) Administraggo Piiblica sob forma privada.

Postura constitucional: liberdade ou vinculagdo na escolha das
formas juridica de organizacdo?

a) Os principios constitucionais da eficiéncia do sector piiblico,
da reprivatizagfo e de um modelo de economia mista fun-
damentam uma preferéncia implicita da Constituigdo por
formas juridico-privadas de organizacdo da intervengdo
empresarial do Estado;

b) Fora do sector empresarial, hi uma imperatividade consti-
tucional da forma juridico-piiblica de organizacio das enti-
dades que prosseguem normal ou permanentemente prer-
rogativas de autoridade ou que actuam sob a égide do
Direito Administrativo em 4reas tipicas ou nucleares da
actividade_administrativa; I

¢) A opgio por formas juridico-privadas ndo pode ser deter-

minada, nem conduzir, a uma diminuigio do nivel de garan-
tia ou de protecgdio das posi¢des juridico-subjectivas dos
particulares, tal como n@o pode ser utilizada como instru-
mento de fraude ou de violagdo aos principios comunitdrios;

d) A liberdade de escolha da forma de organizagio do sector
piiblico nunca se pode transformar num processo mediante
o0 qual a Administragdo ganhe de facto um poder de esco-
lher o direito disciplinador da sua actuagdo;
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19.2.3.

19.2.2.

e) Se nio for possivel a utilizagio pelo Estado de quaisquer -
mejos de direcgfio ou de fiscalizagdo tendentes a assegurar
os fins piiblicos da actividade desenvolvida pelos entes
menores criados, ndo serd admissivel em térmos constitu-
cionais a liberdade de opgfio por formas Jjurfdico-privadas

de intervenciio;

J) O legislador ordindrio, segundo decorre do principio demo-
crético, poder, dentro do quadro constitucional de liberdade,
criar ainda toda uma série de limitagGes 4 escolha da forma
de organizagio das entidades integrantes da Administra-

¢80 indirecta (piblica ou privada) do Estado.

§ 19.° — AdministracZio auténoma do Estado

19.1. Caracterizacsio
19.2. Autarquias locais

19.2.1. Elementos

a) Personalidade juridica;
b) Territério;

¢) Agregado populacional;
d) Interesses préprios;

e) Orgios representativos.

Categorias
a) Municipio;

b) Freguesia;
¢) Regibes administrativas.

Configuragio do sector piiblico autdrquico

a) Subsector autdrquico directo;
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19.2.5. Intervencdo do Estado

a) Tutela administrativa;
b) “Regime de tutela™

\ (i) O regime anterior a Lei n.° 27/96, de 1 de Agosto;

. (ii) Inconstitucionalidade da solugdo do artigo 11.° n.° 1,

da Lei n.° 27/96, de 1 de Agosto, quanto 3 atribui¢io

aos tribunais da faculdade de dissolu¢@o dos drgaos
autdrquicos?

c¢) Poder de intervengdo substitutiva:

(i) Intervencdo normativa a titulo supletivo;

(ii) Intervencdo substitutiva integrativa, fundada em inér-
cia dolosa e reiterada dos 6rgéos autérquicos na satis-
fagdo de necessidades colectivas € ha promogio do
desenvolvimento econémico-social;

(iii) Intervengdo substitutiva extraordindria em situagGes
de estado de necessidade.

19.3. Universidades piiblicas
19.3.1. Conceito

19.3.2. Configuragio constitucional
19.3.3. Autonomia estatutiria

a) Nogdo;
b) Reserva estatutdria;
¢) Natureza dos estatutos universitdrios.

19.3.4. Autonomia cientifica
19.3.5. Autonomia pedagédgica )
19.3.6. Configuragio da estrutura administrativa das universidades

19.24.

b) Subsector autdrquico indirecto:

(i) Sob forma piblica;
(i) Sob forma privada.

Delimitaggo de atribuicoes
a) Técnica legislativa;

b) Concepgdo dos niveis diferenciados
n.° 12.3)).

de interesses (v. supra,

o DUDLECAS

a) Administragio universitdria directa;
b) Administragdo universitaria indirecta:

(i) Sob forma publica;
(ii) Sob forma privada.

19.3.7. Poderes de interven¢do do Estado
19.3.8. O problema dos institutos piiblicos politécnicos
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19.4. AssociagBes Pdblicas '

19.4.1. Conceito

19.4.2. Estatuto constitucional

19.4.3. Espécies

19.4.4. Configuraggo da estrutura administrativa das associag@es pabli-
cas (v. supra, n.° 19.3.6.).

19.4.5. Poderes de intervengio do Estado

§ 20.° — Administragfo independente

20.1. Caracterizagio
20.2. Regides Auténomas

20.2.1. Configuragio
20.2.2. Estrutura da Admlmstragao Piblica reglonal

20.3. Territ6rio de Macau (até 1999)
20.3.1. Configuragio
20.3.2. Estrutura da Administragdo Piiblica do territério
20.3.3. Transferéncia da Administragio

204. Timor-Leste

20.4.1. Estatuto juridico-constitucional e juridico-internacional
20.4.2. Modelo da Lei n.° 7/75, de 17 de Julho.

§ 21.° — Administragdo Piblica por entidades privadas

21.1. Admissibilidade do conceito
21.2. Manifestagdes

21.2.1. A Administrago Piblica sob forma privada (v. supra, n.° 18.2.)
21.2.2. O exercicio privado de fungSes administrativas (v. supra

>
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213.2. A habilitégéo do artigo 267.°, n.° 6, da Constitui¢do
21.3.3. Principais manifestaces

21.4. O problema da multiplicacdo das entidades privadas

Capitulo 111

Administraciio Pdblica e poder administrativo:
a Administragdo Piblica em sentido formal

§ 22.° — A Administragio Piiblica como poder

22.1. Fungdo administrativa e autoridade: o poder

22.1.1. Poder executivo e poder administrativo
22.1.2. Principio da separagdo de poderes: formulagGes
22.1.3. Separagdo e 1nterdependenc1a de poderes

22.2. Manifestagdes do poder administrativo

22.2.1. Poder regulamentar

22.2.2. Poder de decisdo unilateral ou autotutela declarativa

22.2.3. Privilégio de execugdo prévia ou autotutela executiva (v. infra,
§ 23.°

22.2.4. Poderes exorbitantes sobre os contratos administrativos

22.3. O Poder administrativo como poder auténomo
22.3.1. Poder administrativo como poder constitucional
122.3.2. Exclusiio de intervengio substitutiva dos outros poderes

2233. Existéncia de uma esfera propria de decisdo: a reserva de Admi-
nistragio

a) Reserva da Administragfio e poder legislativo;

b)_Reserva de Administracdo em. relagfio ao poder judicial.

_n°94)

21.3. Poderes de intervengio dos entes piiblicos sobre as entidades privadas
21.3.1. TensZo conflitual de principios

@) Prossecugdo do interesse piblico/autonomia das entidades
privadas;

b) Int(?wengao pubhcallgualdade juridica e concorrencial das
entidades- privadas.
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22.3.4. Legitimacio prépria do poder administrativo
§ 23.° — Autotutela executiva da Administragdo

23.1. Principio da autotutela administrativa

23.1.1. Autotutela administrativa: expressio do poder administrativo
23.1.2. Autotutela administrativa e autotutela privada ’
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23.1.3. Autotutela administrativa e irrenunciabilidade da competéncia 23.3.5. Formas de execugio

23.14. ituci " A inistrativa? . |
1.4. Fundamento constitucional da autotutela administrativa R

23.2. Regime legal da autotutela executiva b) Execugio para entrega de coisa certa;
¢) Execugho para prestagdo de facto:
23.2.1. Principio geral do Direito Administrativo portugués?
(i) Prestago de facto fungivel;
a) Tese tradicional; . :, (ii) Prestagdo de facto infungivel.
b) Posi¢do adoptada:

(i) Nem todos os actos s3o susceptiveis de autotutela . _ o
C) Parte II: a Administracio e o Direito

executiva;

(ii) A autotutela declarativa ndo envolve necessariamente a . PARTE II
existéncia de uma autotutela executiva: uma coisa € a : .
possibilidade de a Administragio definir unilateral e : A Administragdo e o Direito
autoritariamente o direito aplicdvel a um caso concreto, :
independentemente de prévia decisdo judicial, outra ~ Capitulo 1
coisa, bem diferente, € adicionar a tudo isto a suscepti- Juridicidade e autonomia de decisio administrativa

bilidade de a prépria Administragfio, através dos seus
meios de forga, executar coercivamente a sua definigio
do direito aplicdvel, isto caso o destinatério se recuse a
cumprir o preceituado na decisdo administrativa.

§ 24.° — Juridicidade e vinculagdo

24.1. Autonomia e vinculagdo: principios gerais

23.2.2. Pressupostos da autotutela executiva . .
24.1.1. Autonomia das entidades privadas

a) Existéncia de uma deciséo administrativa que de forma

imediata crie ou estabeleca deveres para o seu destinatério, a) E permitido tudo aquilo que ndo é pro‘ibido; ) .
obrigando-o  realizagZo de uma prestagsio de dare, facere ¥ b) Principio da autonomia: corolério da liberdade inerente a
ou non facere; ' dignidade da pessoa humana; )

b) Resisténcia activa ou passiva do destinatério da decisio ¢) A excepcionalidade dos limites & liberdade.

administrativa ao seu cumprimento voluntario. ‘
. incipio geral do Direito Piblico
23.2.3. Tipologia dos meios de autotutela executiva 24.1.2. O principio g
fo fisica, a) $6 ¢ licito aquilo que 6 permitido; o
Zj g::zﬁzgoﬁrsnlrédal compulsdria; b) Principio da vinculagfio das autoridades piblicas a legali-
d) Sangbes contratuais; : _ A |
J R — e)'»-:San(;(’Ses—nio -contratuais:—

"""242. Legalidade e vinculagsio das entidades piblicas

(i) SangGes pecunidrias; 24.2.1. Formulagfio do principio da legalidade no Estado liberal

(i) SangGes ndo pecunidrias. | o |
g p a) O conteiido do principio da legalidade (v. supra, n. 3.2.1):

23.2.4. Condigdes de execugio

(i) Primado da lei;
(ii) Preferéncia da lei;
(iii) Reserva de lei.

a) Existéncia de um titulo legitimador;
b) Tipicidade legal da forma e dos termos da execugio;
¢) Notificagfo do interessado.

T I T IE
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b) Valor politico da lei:

() Lei e igualdade;
(i) Lei e vontade geral;
(iii) Lei e legitimidade democratica.

¢) A legalidade limite da accfio administrativa: a formulagzo
negativa do principio da legalidade: .

@) A Administragdo ndo pode praticar actos que violem
direitos ou interesses alheios, salvo se a lei o permi-
tir;

(ii) Dentro desse &mbito, todavia, a Administragio goza
de liberdade de actuacio.

2422. O princfpio da legalidade no Estado social

a) Evolugo do sentido e do valor da lei;
b) Concepges sobre o principio da legalidade administrativa;

@) A legalidade como fundamento da ac¢io administra-
tiva: a formulagio positiva do principio da legali-
dade:

® A Administragdo s6 pode agir com base numa
norma habilitante e dentro dos seus limites;
¢ Se ndo existir norma permissiva, a Administraggo
encontra-se proibida de agir;
(if) Uma concepgdo dualista, por sua vez, distingue quanto’
ao dmbito do principio da legalidade:

¢ Na Administragio agressiva, a legalidade funcio-
naria como fundamento da actuagio administrativa
(formulagdo positiva);

e Na Administragiio constitutiva, a legalidade exer-
ceria uma mera fungZo de limite de actuagiio admi-

DIREITO ADMINISTRATIVO

b)

c)

d)

e)

P Exclufdas as trés zonas de reserva de lei expressamente
«consagradasfia Constiuicao, deve extrair-se da Lei Fun-

nistrativa (formulagéio.negativa); -

’

(iii) Critica a ambas as concepgdes.

24.2.3. O principio da juridicidade na ordem Jjuridica portuguesa: posi-
¢30 adoptada

a) A sub.ordin‘agﬁo de toda a actividade piiblica aos valores e
aos principios de um Estado de Direito material baseado na

(R
[P TEY.
s
e
[
I
i senss
Lt

s
R

8)

dignidade da pessoa humana determina que também aqui se
encontre o fundamento iltimo e o limite primeiro da actua-
¢ao administrativa; . )
A “legalidade democrética”, traduzindo uma forma de legi-
timacdo politico-democritica e meio de racionalizag@io da
actuagdo administrativa, envolve uma Administragdo subor-
dinada 2 lei e & Constituigio;

A subordinagfio directa dos 6rgdos administrativos & Cons-
tituigio, permitindo uma actuagfio sem interposi¢do ou
mediagdo da lei, permite extrair a ideia de osmose entre a
Constituigéio e a lei na fundamentacdo do agir da Admi-
nistragiio: a conjugagdo entre o principio da constitucio-
nalidade e o principio da legalidade permite falar em prin-
cipio da juridicidade;

No entanto, em zonas de reserva vertical de lei ndo basta
a previsdo constitucional para habilitar o agir administrativo,
exigindo a prépria Lei Fundamental uma especifica per-
missdo legislativa para a actividade administrativa. Uma tal
mediagdo legislativa obedece, porém, a um principio de
tipicidade constitucional,

S3o 4reas de reserva de lei na Constituigdo de 1976:

(i) Todas as formas ablativas, restritivas ou lesivas de
posicdes juridicas subjectivas privadas;

(ii) Certas 4reas expressamente indicadas de Administra-
¢io prestadora ou constitutiva, especialmente sensiveis
ao principio da igualdade;

(iii) Independentemente da natureza agressiva ou consti-
tutiva da Administracfio, integra ainda a reserva de
lei habilitante do agir administrativo todas as restan-
tes matérias em relagdo as quais a Constituigio remete
expressamente para um acto legislativo a definigio
do interesse piiblico primdrio cuja concretizagio caberd
depois & Administragdo;

damental a susceptibilidade de o principio da constitucio-
nalidade servir de imediata norma habilitadora do agir
administrativo;

No &mbito da actividade administrativa directamente fun-
dada na Constituigo, a Administragdo poderd praticar actos
praeter legem, verificando-se trés requisitos cumulativos:

(i) Definigdo constitucional da competéncia subjectiva e
objectiva do érgdo administrativo;
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(ii) Consagragio constitucional dos critérios teleolégicos
de actuagfio em concreto da Administragio, salien-
tando-se a especial vinculagdo aos principios da igual-
dade, imparcialidade, justica, proporcionalidade e boa fé;

(iii) Incidir sobre matérias que, estando excluidas da
reserva de lei, ndo tenham sido até ao momento
objecto de uma concreta predeterminagsio legal, caso
em que a preferéncia de lei transformaria a activi-
dade administrativa praeter legem (= legal = vélida)
em contra legem (= ilegal = invélida);

h) Sendo o Governo o tinico 6rgdo que preenche os requisitos
que habilita o exercicio de uma actividade administrativa
praeter legem directamente fundada na Constituigéio (v. supra,
n.° 8.24.), deve entender-se que fora uma tal situacfio, isto &,
em relagio a todos os restantes 6rgdos da Administracio’
vigora uma formulagéo positiva do principio da legalidade.

24.3. A aplicagio do direito privado pelas entidades publicas
243.1. Autonomia privada das entidades priblicas?

a) A ideia de “fuga” para o Direito Privado (v. supra,
n° 34.2)

b) O Direito Privado administrativizado (v. supra, n.°s 3.4.3.
e 3.44)). i

24.3.2. Condicionantés do recurso  aplicagiio do Direito Privado pelas
entidades piiblicas

a) Reserva constitucional de Direito Administrativo (v. supra,
n.° 3.4.4.);
b) Teoria dos dois escaldes.

233.3. O problema da aplicagdo do Direito Privado pela Administra-.
¢Go Piblica sob forma privada: remissdo (v. supra, n. 3.4.4.
e 3.4.5.)

§ 25.° — Juridicidade e autonomia publica
25.1. Caracterizagio genérica da autonomia piiblica

25.1.1. A utopia de uma Administracio totalmente vinculada
25.1.2. Conceito

a) A autonomia piiblica como margem constitutiva de decisdo
permitida por lei aos érgdos da Administragdo;
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b) Autonomia piiblica/autonomia privada: liberdade e legali-
dade.

25.1.3. Autonomia piiblica e Teserva de Administracdo

a) Autonomia piblica e espaco constitucional (e legal) de
realizag@o do Direito pelo Poder Administrativo;

b) Autonomia piiblica e exclus@o de interveng@o substitutiva
do poder judicial.

25.1.4. Modalidades de autonomia piblica

a) Discricionariedade administrativa: remissdo (v. infra,

n.° 25.2.);
b) Aplicagdo de conceitos indeterminados: remissdo (v. infra,

n.° 25.3.);
¢) Derrogactes administrativas: remissgo (v. infra, n.° 25.4.).

25.2. Discricionariedade administrativa

25.2.1. Conceito
25.2.2. Figuras afins

a) Arbitrio;
b) Discricionariedade técnica.

25.2.3. Modalidades

a) Discricionariedade optativa;
¢ b) Discricionariedade criativa.

25.2.4. Ambito da discricionariedade
25.2.5. Limites & discricionariedade

a) Limites externos a2 Administraggo:

(i) Constituicdo; ,
(ii) Lei (interna e internacional);

b) Limites internos & Administragfio:

(i) Autovinculac@io do decisor:

¢ Autovinculagdo normativa: os regulamentos;
¢ Autovinculacgo individual: o precedente.
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uma vinculagfo a critérios de natureza extrajuridica objecto
de recepgiio pelo Direito (v. g., “situagdo econémico-finan-
ceira da empresa”).

(if) Heterovinculagio do decisor:

e Regulamentos externos;
e Comandos hierdrquicos;

® Directivas de superintendéncia. 25.4. Derrogagdes administrativas

25.2.6. O problema da validade da autovinculagdo normativa para o

exercicio de um poder discriciondrio 25.4.1. Caracterizagdo

a) Diversas normas consagram uma estatui¢cio normal para a
previsdo de uma determinada situagio concreta, admitindo,
paralelamente, que a Administragio possa determinar uma
solugdo diferente da resultante da estatuigio-regra;

b) Ha aqui, em bom rigor, uma previsdo legal sujeita a duas
estatnicGes alternativas: uma que resulta imediata e directa
da prépria lei, outra que decorre de uma habilitagio para a
Administracio fixar diferente solug3io. E nesta dltima hip6-
tese que deparamos com uma habilitagio legal para uma
derrogacdo administrativa da solugo-regra ou solugio-nor-
mal resultante da lei.

25.3. Aplicagdo de conceitos indeterminados

25.3.1. Caracterizagio
25.3.2. Modalidades

a) Conceitos indeterminados que envolvem um Juizo juri-
dico-discriciondrio por parte da Administragfio, verdadeira
operagdo intelectual de natureza subjectivo-valorativa, insus-
ceptivel de controlo judicial no seu nicleo. Hi aqui, porém,
a diferenciar duas situagdes:

() Por um lado, a valoragdo pode incidir sobre uma rea-
lidade presente ou passada, transformando-se a utili-
zag@o de um elevado grau de indeterminabilidade de
tal conceito numa forma de atribuigdo de um verda- a)
deiro poder discriciondrio na fixaggio dos respectivos
pressupostos de facto, conteddo ou efeitos das deci-
sGes (n g., “interesse piblico”, “interesse nacional”, i
“interesse para a economia nacional”); ' b)

(i) Por outro lado, a valoragiio ou avaliago pode ter
como base uma estimativa de evolugdo futura de
uma determinada realidade ou a pressuposicdo de €)
uma concreta situagdo futura, envolvendo a aprecia-
¢do do conceito indeterminado um juizo de prog-
nose baseado na experiéncia e nas convicgdes do
decisor administrativo (v. g., “viabilidade econémica

25.4.2. Pressupostos

i
-
1

Salvo casos excepcionais de estado de necessidade, a der-
rogacdo administrativa tem de resultar de expressa dispo-
si¢do normativa com valor igual ou superior a que prevé a
solugdo-regra para a situagdo em causa;

Sempre que a derrogagido administrativa se traduza numa
excepedo de natureza individual, 2 Administragéo estd espe-
! cialmente vinculada pelo principio da igualdade;

A derrogacio administrativa determina sempre uma obri-
gacio de fundamentagdo das razdes de direito e de facto que
- levam a Administragdo a afastar a solug#o-regra resultante
da norma legal e, por isso mesmo, preferencial na éptica do
legislador. :

do projecto™); .. .o : S—
25.4.3. Natureza da figura

b) Conceitos indeterminados que exigem essencialmente um

Julzo juridico-interpretativo por parte da Administraggo, : a) A derrogacio administrativa como exercicio de um espago

sempre passivel de controlo judicial, uma vez que esta- de liberdade deciséria conferido pela lei & Administragdo

mos perante uma actividade vinculada (v. g., “situagfio de ' perante normas cujas estatuigdes assumem uma natureza

perigo grave”, “casos excepcionais e por razGes imperati- ! dispositiva ou supletiva para a Administracéo;

vas”); ’ b) O problema da validade constitucional da figura, se con-
¢) Conceitos indeterminados que apelam para um juizo téc- sagrada em actos legislativos, seguando o artigo 112.° n.° 6,

nico-cientifico por parte da Administracsio, ocorrendo aqui da Constituicgo.

‘

¥
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Capitulo 11

§ 26.° — Juridicidade e boa administragio
Fontes da juridicidade administrativa

26.1. Legalidade e mérito .
Secgdo 1.° — Juridicidade e heterovinculagio da Administragio

26.1.1. Delimitagsio conceitnal
26.1.2. Relevancia da distingdo
26.1.3. Espécies duvidosas

§ 27.° — Fontes ndo voluntdrias de Direito Administrativo

27.1. Principios juridicos fundamentais

a) Justica; L o 27.1.1. Configuragéo
b) Balango custos/vantagens na proporcionalidade; S 27.1.2. Vinculatividade
¢) Erro manifesto na “discricionariedade técnica”. )

27.2. Principios gerais de Direito Administrativo

26.2. Dever de boa administrago
27.2.1. Conceito ' )
27.2.2. Principios gerais de valor constitucional

26.2.1. Conceito i
27.2.3. Principios gerais de valor legal

26.2.2. Fundamento constitucional e legal do dever de boa adminis-
tragdo
27.3. Costume

a) Estado de bem-estar e principio da eficiéncia (CRP,
artigo 9.°, alinea d));
b) Limitagdo da descentralizagdo e da desconcentragiio pela

27.3.1. O problema do costume como fonte de Direito Administrativo

necessidade de eficdcia da acgdio administrativa (CRP, a) Posigbes neg.a'fivas;
artigo 267.°, n.° 2); b) Posigbes positivas;
¢) A ideia da melhor prossecugfio do interesse piblico: o c) Posigdo adoptada:
poder regulamentar do Governo para uma “boa execugio . .
das leis” (CRP, artigo 199.°, alinea c)); (i) O costume como fonte natural de Direito Adminis-
d) Subordinagio da Administragdo aos principios da justica, { trativo;

igualdade e imparcialidade (CRP, artigo 266.°, n.° 2) e a (i) A especial relevancia do costume contfa legem.

existéncia aqui de uma regra implicita de eficiéncia; i

e) Racionalizagiio do procedimento administrativo (CRP, i 27.3.2. Modalidades de costume
artigo 267.° n.° 5) e a consagragio da boa administracio -
no Cédigo do Procedimento Administrativo (CPA, : a) Costume interno:
artigo 10°); - R — e
K (i) Costume de valor constitucional;

) Poder de auto-organizagio administrativa e principio da
elasticidade organizativa para uma melhor prossecucio do
interesse ptiblico (CRP, artigo 198.°, n.° 2).

(i) Costume de valor infraconstitucional.

b) Costume internacional:

26.2.3. Dever de boa administragdo: dever juridico imperfeito?

26.24. Os poderes de intervengio intra-administrativa como instru-
mentos de eficiéncia da Administraggo

26.2.5. O estatuto do Governo como guardifio da eficiéncia da activi-
dade admijnistrativa.

(i) Costume geral;
(ii) Costume local ou regional.

27.4. Os principios gerais de Direito Internacional Piblico
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§ 28.° — Fontes voluntarias de Direito Administrativo

28.1. Constituicio

28.2.

28.1.1. FungZo juridica

a) Constituicio como limite;
b) Constituigio como programa;
¢) Constituigdo como acto normativo.

28.1.2. Fungdo politico-legitimadora
28.1.3. A Constitui¢io administrativa

a) Conceito;
b) Principio do Estado de Direito democratico: generalidades;
¢) Idem: o principio pluralista;
d) Idem: o principio da juridicidade;
e) Idem: o principio do bem-estar.
Direito Comunitério

28.2.1. Ordenamento juridico comunitério

a) Direito Comunitério constitucional;
b) Direito Comunitdrio ordinério.

28.2.2. Primado do Direito Comunitdrio

DIREITO _ADMINISTRATIVO

a) Formulago jurisprudencial;
b) Primado e a ordem juridica portuguesa:

(i) Prevaléncia da Constituigio;
(ii) Primado infraconstitucional do Direito Comunitério.

28.2.3. Aplicabilidade directa do Direito Comunitério
28.2.4. Efeito directo do Direito Comunitdrio

b) Direito Internacional Piiblico e lei: paridade hierar-
quico-normativa.

28.4. Actos legislativos

28.4.1. Tipologia
28.4.2. RelagBes interlegislativas

a) i’rincipio geral da paridade hierdrguico-normativa entre a lei
e o decreto-lei:

(i) Fundamento;
(ii) Coroldrios.

b) Leis ordindrias reforgadas:

(i) Nogdo
(ii) Espécies

¢) Leis da Repiiblica/decretos legislativos regionais.

28.5. Jurisprudéncia

28.5.1. Tradigdo histérica da influéncia jurispmdencia]
28.5.2. Manifestagoes

28.6. Doutrina’
Secgdo 2.” — Juridicidade e antovinculagdo da Administragdo
§ 29.° — Autovinculagio ﬁnilateral

29.1. Regulamento

29.1 .1.. Conceito

.29.1.2._ Distingdo_entre_regulamento._e lei

28.3.

128.2.5. Harmonizagio do direito interno com o Direito Comunitério

Direito Internacional Piblico Convencional

28.3.1. Vinculagiio de Portugal
28.3.2. Valor hierdrquico-normativo

a) Direito Internacional Piblico e Constituicdio: prevaléncia
da Constituigio;
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29.1.3. Tipologia dos regulamentos
29.1.4. Fundamento do poder regulamentar

a) Fundamento histérico;
b) Fundamento ldgico;
¢) Fundamento juridico.

29.1.5. Limites do poder regulamentar )
29.1.6. Principio da inderrogabilidade singular
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29.2. Precedente

29.2.1. Conceito
29.2.2. Derrogabilidade do precedente?

a) O problema da admissibilidade:

(i) Factores de proibi¢io da derrogabilidade do prece-
dente: a autovinculagdo e a igualdade;

(i) Factores de permissdo da derrogabilidade do prece-
dente: o dever de boa administragfio e a alteragio de
circunstancias;

(i) Posigdo adoptada: a admissibilidade condicionada de
derrogagdo do precedente.

b) Os termos da admissibilidade: o artigo 124.°, n.° 1, ali-
nea d), do Cédigo do Procedimento Administrativo.

29.2.3. Vinculatividade do precedente invalido
29.3. Directivas

29.3.1. Conceito
29.3.2. Vinculagio intra-administrativa bifrontal

@) Autovinculagio da entidade emitente;
b) Heterovinculag#io da entidade destinatdria,

29.3.3. Limites ao exercicio do poder de orientar
29.4. Promessa unilateral
§ 30.° — Autovinculacgo bilateral

30.1. Conceito de autovinculagio bilateral
30.2. Acordos de concertacdo social
30.3. Acordos endoprocedimentais

contetido de decisBes unilaterais, fazendo-as preceder de
um acto bilateral.

30.3.2. Admissibilidade: remisso (v. infra, § 69.°)
30.4. Acordos substitutivos do procedimento administrativo

30.4.1. Caracterizagio

a) Forma contratual pela qual a Administragdo abdica de exer-
cer o seu poder unilateral de decis@o, substituindo-o por um
instrumento contratual;

b) Nio se trata, tal como sucede com os acordos endoprocedi-
mentais, de uma forma de acordo preliminar quanto ao exer-
cicio do conteiido de um poder unilateral da Administraggo,
antes comporta uma substituicio na totalidade de um pro-
cedimento unilateral por outro de estrutura bilateral.

30.4.2. Admissibilidade

30.5. Convengdes juridicas intra-administrativas
30.6. Outras vinculagdes bilaterais

30.6.1. Acordos de transacfio em processo do contencioso administrativo
30.6.2. Contratos promessa

30.6.3. Convengdes de arbitragem

30.6.4. Acordos pré-contratuais: a obrigagdo de negociar

a) Cartas de intengBes
b) Acordos parcelares
Capitulo II1

Controlo da vinculagiio da Administragdo

Secgdo 1. — Controlo administrativo

§ 31.° — O controlo administrativo do fundamento da acgZo administrativa

30.3.1. Caracterizagfo

a) Acordo preliminar entre a Administragso e os particulares
visando fixar ou modificar os termos do conteddo de um
acto unilateral — a ideia de acto administrativo consen-
sual (v. infra, n.° 40.1.2. e § 69.%;

b) Forma contratual prévia de exercicio procedimental do
poder discriciondrio unilateral da Administragéio, chamando
os interessados a colaborar na defini¢sio ou redefini¢cio do
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31.1.7O problema jiitidic: ciilagioa-juridicidade e controfoda-prépria-vin-
culac@o? .
31.2. O controlo administrativo da constitucionalidade das normas

31.2.1. Principais concepgdes
31.2.2. Posigio adoptada

a) Principio geral: a Administragfio ndo pode recusar a apli-
cagio de normas com fundamento na sua inconstituciona-
lidade;
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b) Excepgdo: a Administragiio poder4, no entanto, recusar a
aplicagdo de normas inconstitucionais em trés situagdes:

®

(i)

(iii)

Sempre que se tratem de “leis injustas”, enquanto
negacio de um Estado de Direito material baseado
na dignidade da pessoa humana, isto mesmo que tais
“leis” se encontrem fundadas em preceitos formal-
mente constitucionais, uma vez que os mesmos serio
normas constitucionais inconstitucionais;

Se a inconstitucionalidade decorrer da violaggo osten-
siva da esséncia de preceitos constitucionais dotados
de aplicabilidade directa, tal como sucede com as
normas sobre direitos, liberdades e garantias do Titulo
1T da Parte I da Constitui¢do e ainda aqueles direitos
fundamentais que tenham natureza an4loga;

Sempre que a Constitui¢io sancione expressamente
a inconstitucionalidade com determinado desvalor
juridico, tal como sucede com a inexisténcia juridica
decorrente da falta de promulgagfio ou da falta de
referenda e ainda os casos de ineficdcia decorrente
da falta de publicagio;

¢) Os casos de desaplicagiio ou rejei¢cio das normas com fun-
damento na sua inconstitucionalidade ndo envolve qual-
quer declaragfio administrativa de inconstitucionalidade,
pressupondo, todavia, uma implicita competéncia admi-
nistrativa de controlo da constitucionalidade de todas as
normas.

31.3. O controlo administrativo da legalidade das normas

31.3.1. Controlo administrativo da legalidade das leis

a) Colocago do problema;
b) Posi¢do adoptada:

31.3.2. Controlo

administrativo da legalidade dos regulamentos

a) Pressupostos:

®
(1)

Regulamento que funcione como fundamento da acti-
vidade de um ¢rgéo; _
Regulamento elaborado por um outro 6rgdo que ndo
aquele que exerce o controlo.

b) Posicio adoptada:

®

(i)

"§ 32.° — O controlo administrativo do contetdido da ac¢do administrativa

Um é6rgdo que tenha wma posigdo intra-administra-
tiva de supremacia directa relativamente ao autor do
regulamento pode sempre exercer um controlo sobre
a legalidade do regulamento, desaplicando-o se o con-
siderar ilegal. H4, todavia, duas hipdteses a distinguir:

e Se se trata de uma supremacia hierdrquica, pode
o respectivo 6rgdo de controlo proceder & propria
revogacgio do regulamento;

e Se, pelo contrério, a posigdo de supremacia ngo €
hierdrquica, o érgdo de controlo ndo pode, em prin-
cipio, revogar o regulamento, sem prejuizo de lhe
dever sempre ser reconhecida a faculdade de decla-
rar a respectiva nulidade, inexisténcia ou caduci-

dade;

Um 6rgéio que nfo tenha uma posigao intra-adminis-
trativa de supremacia relativamente ao autor do regu-
lamento nunca pode, sob pena de invers@o da relagdo
de supremacia, proceder 2 sua desaplicagdo com fur}—
damento em ilegalidade, salvo se esta se traduzir
numa flagrante nulidade ou inexisténcia.

®

(i)

Principio geral: a Administragio ndo pode recusar a
aplicagdio de uma lei com fundamento na sua ilegali-
dade;

Excepcéio: a Administragio das regides auténomas
deve recusar a aplicagio do decreto legislativo regio-
nal que consagre uma solugfo contréria aos princi-
pios fundamentais de uma lei geral da Repiiblica,
salvo se o acto legislativo regional resultou de uma
autorizaggo legislativa para o efeito.

32.1. O problema em geral

32.1.1. Controlo do contetido/controlo do fundamento da acgio admi-
nistrativa
32.1.2. Objecto do controlo

a) Controlo de legalidade;
b) Controlo de mérito.
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32.1.3. Resultados do controlo
a) Cessagdo de efeitos:

(i) Revogacdo;
(ii) Suspensgo.

b) Modificacso:

(i) Sanagfo da ilegalidade;
(ii) Substituigdio do contetido.

¢) Declaragio de caducidade ou de nulidade;
d) Confirmagio.

32.2. Fundamento constitucional do controlo admlmstratlvo da actividade da
Administragio

32.2.1. A Administracsio como guardii da legalidade da sua actividade

a) A subordinagdo 2 lei prevista no artigo 266.° n.° 2, como
fonte habilitadora de um autocontrolo oficioso da legalidade
da actuagfio de cada 6rgio, podendo também fundamen-
tar, segundo as regras decorrentes da organizagio admi-

' nistrativa, mecanismos internos de heterocontrolo do agir de
outros érgos da Administragfio;

b) A elevagdo do direito de peticdo a direito fundamental
directamente vinculativo para as autoridades ptiblicas, além
de gerar um dever de resposta por parte da Administra-
¢80, sujeita os seus 6rgdos a um dever geral de examinar
ou reexaminar a legalidade da sua conduta na sequéncia de
pedido formulado pelo administrado;

¢) O direito fundamental de recurso contencioso contra actos
administrativos ilegais permite extrair, segundo um princi-
pio implicito de economia processual, que a Administragdo
deveré sempre controlar a legalidade da sua actuacio, sob:
pena de a mesma ser objecto de impugnacio judicial;

d) A existéncia na Constituicdo de érgfios com 2 especifica

32.3. Iniciativa interna de controlo do contelido da acg¢do administrativa

32.3.1. Autocontrolo
a) Caracterizagio:

(i) Conceito: o autocontrolo traduz a fiscalizagfio pelo
préprio autor da actividade administrativa por si desen-

volvida;
(ii) Principio geral do autocontrolo da legalidade?

b) Modalidades:

(i) Autocontrolo da legalidade e principio da juridici-

dade;
(if) Autocontrolo do mérito e principio da melhor pros-
secug#o do interesse publico.

32.3.2. Heterocontrolo

a) Caracterizacéo:

(i) Conceito: o heterocontrolo traduz a fiscalizagio da
actividade administrativa desenvolvida por um &rgéo

diferente do seu autor; )
(ii) O heterocontrolo como forma de autotutela intra-admi-

nistrativa.
b) Modalidades:

(i) Heterocontrolo hierdrquico;

(ii) Heterocontrolo tutelar;

(iii) Heterocontrolo quase hierarquico:
(iv) Heterocontrolo especializado:

¢ Inspecgio-Geral de Finangas;
¢ Direc¢io-Geral da Contabilidade Piblica;

competéncia de controlar ou guardar a defesa da legali-
dade de outros érgdos administrativos (v. infra, n.° 3222).

32.2.2. Os 6rgdos constitucionais incumbidos pela Constituicio de con-
trolar a legalidade da actividade administrativa

a) Governo da Repiiblica;
b) Governos regionais;
¢) Orgiios independentes.

,émgsuuin EEE)

i e Inspecgio-Geral da Administragdo do Territério.
32.4. Iniciativa externa de controlo do contetido da ac¢io administrativa

32.4.1. Iniciativa externa e garantias dos administrados
324.2. Reclamacio

a) Conceito;
b) Regime legal.
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324.3.

32.4.4.

324.5.

324.6.

Recursos administrativos: generalidades

a) Conceito;
b) Objecto.

Idem: A) Recurso hierdrquico

a) Conceito;
b) Ambito:

(i) Posigdo tradicional: os actos dos érgdos subalternos
com competéncia exclusiva ndo sdo susceptiveis de
recurso hierdrquico;

(ii) Posigsio adoptada: onde hd hierarquia administrativa
existe sempre a possibilidade de interposigio de
recurso hierdrquico.

¢) Regime legal.
Idem: B) Recurso tutelar

a) Conceito;
b) Ambito:

() Posigdo tradicional: o recurso tutelar depende de
expressa disposicdo legal;
(i) Posigdo adoptada (v. supra, n.° 14.3.3.):

° A aplicabilidade directa do direito fundamental de
peticdo dos administrados (CRP, Mgo 52°,1°1),
retira 2o recurso tutelar a natureza excepcional;

e Salvo quanto aos actos das autarquias locais, sem-
pre que exista tutela administrativa pode formu-
lar-se a seguinte regra geral: onde existe tutela
administrativa existird sempre a possibilidade de T
interposigdo de recurso tutelar.

Idem: C) Recurso hierérquico impréprio
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Secg¢do 2.° — Controlo jurisdicional
Subseccdo A — Controlo da Administrag@io pelos tribunais administrativos
§ 33.° — Enquadramento da “justica administrativa”
33.1. Perspectiva constitucional da justica administrativa
33.1.1. Estado de Direito, legalidade e justica administrativa

a) Se o Estado de Direito envolve limitacéo do poder, tradu-
zida ao nivel da Administragiio pela sua subordinagdo ao
principio da legalidade, a verdade é que a garantia dessa
mesma subordinagio reside na justica administrativa: de
que serviria a Administrago estar subordinada a legali-
dade se, violada essa mesma legalidade pela Administrac@o,
ndo existissem meios de controlo e de reintegragio da lega-
lidade violada? .

b) A justica administrativa surge, por isso mesmo, como coro-
l4rio de um Estado de Direito cuja Administragio, por defi-
ni¢do, estd subordinada a legalidade; ’

c) A defesa’e a repressio da violagdo da “legalidade demo-
cratica™

(i) Tribunais;
(i) Ministério Piblico.
33.1.2. O direito de acesso aos tribunais: A) o direito de recurso con-
tencioso

a) Caracterizagio;

b) Origem e evolugdo constitucional;

¢) A revisio constitucional de 1997: do recurso contencioso &
impugnacio de actos administrativos (CRP, artigo 268.°,

n.° 4).
33.1.3. Idem: B) o direito de ac¢do popular
-33:1-4-—Tdenr=C)o-principio-da-tutela jurisdicionalefectiva

3247.

a) Conceito;
b) Regime legal;
c) Automomia do recurso dos actos do delegado.

Queixa 2o Provedor de Justica

a) Objecto;
b) Regime legal. ‘I

EEREERE R R R EEE SRR RS EREERER R Sz

a) Significado;
b) Limites:

(i) O principio da decisdo prévia,
(ii) O principio da separagdo de poderes:

e Regra geral: controlo de mera legalidade e de tipo
anulatdrio;
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° Excepgles: o contencioso de plena jurisdiciio e os
casos em que a sentenca tem o valor de acto admi-
nistrativo,

(iii) A “discricionariedade impr6pria™

¢ Posi¢cio dominante: figuras excluidas de controlo
jurisdicional nfo identificdveis, todavia, com a dis-
cricionariedade administrativa (Freitas do Amaral):
“liberdade probatéria” — decisdo administrativa
baseada em provas cuja avaliagio e interpretacdo foi
efectuada pela prépria Administracio, segundo a
respectiva convicgio fntima;
“discricionariedade técnica” — decisdo administra-
tiva baseada em estudos prévios de natureza técnica
e segundo critérios decorrentes de regras técnicas;
“justica burocritica” — decisdes administrativas
baseadas em critérios de justica material.
Idem: razdes da exclusdio de controlo jurisdicio-
nal: a responsabilidade da opgdo pertencer a uma
estrutura decisdria tecnicamente mais competente
para avaliar as alternativas decisérias; a legitimidade
democritica ou técnica do decisor; a irrepetibili-
dade das decises;
¢ Posi¢fio minoritdria: a “discricionariedade impré-
pria” como monstrum irregulare (Vieira de
Andrade): o perigo para a protecgfio da legalidade
e dos direitos dos administrados;
Posicio adoptada: estamos aqui perante um verdadeiro
limite & tutela jurisdicional efectiva ou diante de uma
autolimitagdio dos préprios tribunais a controlarem
tais decisdes administrativas? — o artigo 14.° da Lei
do Processo nos Tribunais Administrativos;
e Idem: excluidos. os casos de juizos técnico-cienti-
ficos dotados de irrepetibilidade, enquanto vertente
da “justi¢a administrativa”, o desuso da utilizacio
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tume contra legem?

33.1.5. Natureza dos tribunais administrativos
a) Os tribunais administrativos como verdadeira categoria de
tribunais:

(i) O debate doutrindrio anterior a 1976;
(ii) Corolérios.

o 10210 14:2-da LPTA“-’"formagao de i oo
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b) A existéncia obrigatéria de tribunais administrativos:

(1) Evolugdo constitucional;
(if) Os tribunais arbitrais.

¢) Valor das decises dos tribunais administrativos.

33.1.6. Jurisdigao dos tribunais administrativos

A revisdo constitucional de 1989 e o (actual) artigo 212.%,

n°3; o

b) Contencioso por natureza/contencioso por atribuiggo: uma
dicotomia histérica?

¢) Corolérios.

a)

33.2. Perspectiva legal da justica administrativa

33.2.1. Multiplicidade de fontes

a) Pluralidade de fontes directas do contencioso administrativo;
b) Aplicagio do Cédigo do Processo Civil.

33.2.2. Dualidade de regimes jun’dico's: o artigo 24.° da LPTA
33.2.3. Meios processuais: A) generalidades

a) Distingdo entre recurso e acgao; )
b) Fungio do contencioso administrativo:

(i) Fungdo objectivista;
(ii) Fungdo subjectivista;
(iii) Fungo mista.

33.2.4. Idem: B) Espécies

a) Recurso contencioso de anulacdo (v. infra, §°34‘°);
b) Impugnagio de regulamentos (v. infra, § 34.%);

| Contencioso-das-acgdes-(v-infrar-§-34———--
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d) Meios processuais acessérios (v. infra, § 34.°).

33.3. Perspectiva comunitria da justica administrativa

33.3.1. A dupla projecgdo do Direito Comunitdrio

a) O acesso a instincias judiciais comunitarias;

b) A vinculagio dos Estados-membros 2 criagdo de meios

processuais (v. infra, n.° 80.1.).
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33.3.2. As instancias judiciais comunitdrias

a) Tribunal de Jjustiga;
b} Tribunal de Primeira Instincia,

33.3.3. Principais meios processuais
a) Contencioso de fiscalizagsio da legalidade:

(i) Recurso de anulagio;
(if) Recurso de omissio,

b) Contencioso de plena Jjurisdigdo:

(1) Acgdo de responsabilidade extracontratual:
(i) Acgdo por incumprimento. ’

¢) Contencioso a titulo prejudicial.
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33.3.4. O juiz nacional como 6rgéo aplicador do Direito Comunitério

§ 34.° — “Justica administrativa” e garantias dos particulares
34.1. Recurso contencioso de anulacgio
34.1.1. Elementos do recurso contencioso
a) Sujeitos:
(i) Recorrentes:
e Interessado; ' .
@ Actor popular (acgio popular);

e Ministério Piblico (acgdio publica);
* O presidente dos 6rg§os colegiais (ac¢gio piblica),

34.1.2.

34.1.3.

34.14.
34.1.5.

(ii) Recorridos:

* Autor do acto recorrido;
¢ Contra-interessado(s).

b) Objecto;
¢) Causa de pedir;
d) Pedido.

Pressupostos processuais

a) Cornceito e relevancia;
b) Elenco: A) competéncia do tribunal

(i) Elenco dos tribunais administrativos;
(ii) Principio gerais sobre a repartiio da competéncia;
(iii) Efeitos da incompeténcia do tribunal.

c)_ Idem: B) recorribilidade do acto

(i) Actos excluidos de recurso contencioso;
(ii) O problema da definitividade vertical do acto recor-
rivel.

d) Idem: C) legitimidade das partes -

(i) Legitimidade dos recorrentes;
(ii) Legitimidade dos recorridos;
(iii) Legitimidade dos assistentes.

e) Idem: D) tempestividade do recurso

A articulacgo entre o tradicional recurso contencioso de anulagdo
e 0 recurso contencioso previsto no Decreto-Lei n.° 134/98,
de 15 de Maio.

Efeito de caso julgado das sentengas dos tribunais administrativos
A execugiio das sentengas dos tribunais administrativos

a) Dimensdo constitucional do tema:

(i) Estado de Direito e execugdo das sentengas dos tri-
bunais administrativos:

e Se a subordinagio da Administrag3o ao principio da
legalidade tem a sua garantia na existéncia de um
contencioso administrativo (v. supra, n.° 33.1.1),.

pudesse ser fiscalizada pelos tribunais a sua subor-
dinagdo 2 juridicidade dependeria da sua propria
boa vontade, a verdade é que se nfo existirem
mecanismos que garantam a execugdo das senten-
cas dos tribunais administrativos junto da Admi-
nistragéio, entfio de muito pouco servird a existén-
cia de um direito de recurso contencioso ou serd
quase nula a efectividade do principio da legali-
dade administrativa;

__isto_de tal forma que se a Administracdo D30 ...
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e Pela temdtica da execugio das sentencas dos tri-
bunais administrativos junto da Administracdo passa
a aferigio do Estado de Direito: de que servird a
AdministragZo estar sujeita ao controlo Jjudicial se,
contrd as sentencas dos tribunais administrativos, a

Administragio pudesse sempre fazer prevalecer a
sua vontade? .

(i) Prevaléncia das decisdes Jjudiciais e separacio de
poderes:

® A execugdo das sentengas dos tribunais adminjs-
trativos € para a Administracio um imperativo
directamente fundado na Constitiiiggo;

* O principio da separagiio de poderes atribui 3 Admi-
nistragdo um poder exclusivo para executar as sen-
tengas dos tribunais administrativos contrérias
validade dos seus actos, conferindo-lhe, igualmente,
a disponibilidade dos meios de coacgio;

e O principio da separagio de poderes impede que os
outros poderes, designadamente o judicial, inva-
dam a esfera prépria de decisio administrativa,
substituindo-se & Administragio,

b) Execugio das sentengas: aspectos gerais:

(i) Execugdo das sentengas: dever de executar e/ou direito
a execugdo?

¢ Executando as sentencas, a Administragio limita-se
a cumprir um dever directamente resultante da
Constitui¢go, servindo de instrumento concretizador
do Estado de Direito;

¢ O particular que obteve provimento no recurso &
titular de um direito subjectivo a execugdo da sen-
tenga, consubstanciando este um verdadeiro direito
fundamental atfpico de natureza andloga aos direi-
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(iii) Titularidade do dever de execugio:

¢ O 6rgdo normalmente competente; .
e Substituigfio integrativa da legalidade do superior

hierdrquico ou do 6rgéo tutelar.

¢) Inexecugdo licita das sentengas:
s . =ne
(i) Taxatividade das causas legitimas de inexecugao?

e O elenco do Decreto-Lei n.° 256-A/77, de 17 de

Junho;

e A questio do caso julgado inconstitucional por vio-

lagdo dos preceitos constitucionais sobre direitos,
liberdades e garantias.

(ii) Disponibilidade das causas de inexecugdo?

e Se o particular concorda com a causa de inexecu-

¢do invocada pela AdministraZo, ele ndo poderd
depois pedir ao tribunal que declare tal causa como
niio sendo legitima para inexecutar a sentenga;

e O papel do Ministério Pdblico.
d) TInexecugdo ilicita das sentengas:
(i) Comportamento inexecutério da Administragéo: nogao
e efeitos;

(ii) Garantias dos particulares:

e Garantias anteriores & declaragdo judicial de ine-

xisténcia de causa legitima de inexecug@o;

e Garantias posteriores 2 declarag@o judicial de ine-

xisténcia de causa legitima de inexecug#o.

“tos, liberdades € garantias do THulo 1i da Parte I da
Constituiggo.

(i)) Contetido do dever de execucao:

* Reintegragiio da ordem juridica;

® Reconstituiggo da situagiio actual hipotética: a situa-
¢80 que actualmente existiria se o acto anulado ou
declarado nulo n3o tivesse sido praticado;

® As operagBes de execucdo.

" (i) Insuficiéncia das garantias do Decreto-Lei n.° 256-A/77,
de 17 de Junho?

e Serd legitimo que a Administraggo tenha a faculdade

de “comprar” pelo prego da indemnizagdo o incum-
primento do seu dever constiu%ci.onal fie executar as
sentencas dos tribunais administrativos, le:sz?ndo,
deste modo, o direito fundamental dos administra-
dos & execugdo das sentengas?
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¢ Os limites decorrentes do principio da separagio
de poderes.

34.2. Impugnago de regulamentos

34.3.

344.

34.2.1. Mem6ria histérica

a) Antes da revisdo constitucional de 1997;
b) Ap6s a revisdo constitucional de 1997: o artigo 268.°, n.° 5.

34.2.2. Controlo da legalidade e controlo da constitucionalidade
34.2.3. Regime do contencioso administrativo

a) Meios do contencioso dos regulamentos:

(1) Recurso contencioso de anulacdo;
(ii) Processo de declaragiio da ilegalidade.

b) Distingdo entre regulamentos de operatividade imediata e
regulamentos de operatividade mediata.

34.2.4. Efeitos da declaragfio de ilegalidade

Contencioso das acgdes

34.3.1. AcgGes sobre contratos administrativos: remissio (v. infra,
§ 80.°)

34.3.2. AcgBes sobre responsabilidade civil extra-contratual da Admi-
nistragdo: remissdo (v. infra, § 50.%

34.33. AcgBes para o reconhecimento de direitos ou interesses legal-
mente protegidos

Meios processuais acessérios

34.4.1. Suspensio da eficicia dos actos
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Subsecedo B — Controlo da Administragio por outros tribunais
§ 35° — Controlo da Administra¢fio pelos tribunais judiciais comuns

35.1. Controlo pelos tribunais civeis
35.1.1. Os critérios de determinacio da competéncia material

a) O critério constitucional de delimitagdo: o artigo '21.2.", n..° 3;
b) O artigo 4.° do Estatuto dos Tribunais Administrativos

e Fiscais:

(i) Contencioso dos bens da Administragio: qualificagdo
de bens como pertencentes ao dominio piiblico e actos
de delimitagio destes com bens de outra natureza;

(i) Questdes de direito privado: remissdo (v. infra,
n.° 35.1.2.).

¢) A impugnagiio das coimas e das sangBes acessérias do
regime das contra-ordenacdes.

35.1.2. O controlo da gestdo privada da Ad'ministragﬁo
35.1.3. O problema das questSes prejudiciais
35.1:4. A providéncia do habeas corpus

35.2. Controlo pelos tribunais criminfais

35.2.1. Crimes cometidos no exercicio de fungdes ,pﬁ.blicas
35.2.2. .Responsabilidade dos titulares de cargos piblicos

§ 36.° — Controlo da Administracgo pelo Tribunal de Contas (*)

36.1. Estatuto juridico do Tribunal de Contas

36.1.1. Caracterizagdo

..36.1.2. Natireza - _

a) Conceito e fungo;

o b)Regims el
c¢) Suspensdo da eficicia de regulamentos?

34.4.2. Intimago para a consulta de documentos ou passagem de cer-
tidoes )

34.4.3. Intimagdo para um comportamento

34.44. A determinagdo judicial da prética de actos administrativos
legalmente devidos

34.4.5. As medidas cautelares

a) Tese de 6rgdio de controlo da Administragdo (Freitas do
Amaral), )

b) Tese da natureza jurisdicional: o Tribunal de Contas como
verdadeiro tribunal (Sousa Franco); :

(*) O desenvolvimento desta matéria é remetido para a cadeira de Finangas Pﬁ_blfcas, ;’zz;r&gﬁ-cs:
apenas uma muito breve referéncia ao papel do Tribunal de Contas no controlo da Administragao. N
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¢) Posicdo adoptada:

(1) O Tribunal de Contas ndo é um 6rgio da Adminis-
tracdo (CRP, artigo 209.°, n.° 1, alinea c));

(ii) O Tribunal de Contas como verdadeiro tribunal titu-
lar de uma jurisdi¢do prépria — a jurisdigfio financeira
(CRP, artigo 214.°, n.° 1).

36.2. Jurisdigio financeira do Tribunal de Contas

36.2.1. Configuragfio da competéncia material
36.2.2. A natureza da intervengio

36.3. O problema do controlo pelo Tribunal de Contas da actividade da Admi-
nistragio Pdblica sob forma privada '

36.3.1. O regime anterior 4 Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto
36.3.2. A solugdo da Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto

36.4. Remiss@o do desenvolvimento deste parigrafo para a cadeira de Finan-
¢as Piblicas.

§ 37.° — Controlo da Administraggo pelo Tribunal Constitucional (*)
37.1. Controlo do fundamento da acgfio administrativa

37.1.1. Fiscalizagdo preventiva da constitucionalidade

37.1.2. Fiscalizagdio sucessiva abstracta da constitucionalidade e da
legalidade

37.1.3. Fiscalizagdo sucessiva concreta da constitucionalidade e da
legalidade.
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37.2. Controlo do conteiido da ac¢io administrativa

37.2.1. Fiscalizagdo dos regulamentos

a) Fiscalizagfio preventiva da constitucionalidade dos decretos
regulamentar das leis gerais da Repiblica;

s |

estatuto da regifio auténoma ou de lei geral da Repii-
blica;

(iii) Fiscalizagdo da ilegalidade dos regulamentos do
Governo da Repiiblica com fundamento-em violagio
dos direitos de uma regifo auténoma consagrados no
seu estatuto.

c) Fiscalizagdo sucessiva concreta:

() Recurso das decisdes dos outros tribunais que recusem
a aplicagdio ou, em alternativa, apliquem um regula-
mento, respectivamente, com fundamento na sua
inconstitucionalidade ou em cujo processo a mesma
tenha sido suscitada; '

(i) Recurso das decisGes dos outros tribunais que recusem
a aplicagfo de regulamento das regiSes auténomas com
fundamento na sua ilegalidade por violagdo do esta-
tuto da regifio auténoma ou de lei geral da Repiblica; -

(iif) Recurso das decisdes dos outros tribunais que recusem
a aplicacfio de regulamento do Governo da Repiiblica
com fundamento em violagdo dos direitos de uma
regido auténoma consagrados no seu estatuto;

(iv) Recurso das decisdes dos outros tribunais que apli-
quem regulamento cuja ilegalidade haja sido suscitada
durante o processo com um de dois fundamentos:

o Violagio por parte de regulamento de uma regigo
auténoma do respectivo estatuto regional ou de lei
geral da Repiiblica;

e Violagao por parte de regulamento do Governo da
Reptiblica dos direitos de uma regido auténoma
consagrados no seu estatuto.

(v) Recurso das decises dos outros tribunais que apli-
quem regulamento j4 anteriormente julgado inconsti-
tucional ou ilegal pelo Tribunal Constitucional.

b) "H1SCalizagao stucessiva-abstracta’

(1) Fiscalizagio da inconstitucionalidade de quaisquer
regulamentos;

(ii) Fiscalizagdo da ilegalidade dos regulamentos das
regides auténomas com fundamento na violagdo do

\ enas( ) O c}csenvolvnmenfo qesta matéria € remetido para a cadeira de Direito Constitucional, fazendo-se
p uma muito breve referéncia ao papel do Tribunal Constitucional no controlo da Administragdo Piiblica.
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3795 Fiscalizacao (08 actos adimnisativos sob forma de decreto-lel
Sec¢do 3.° — Controlo politico
§ 38.°— Responsabilidade politica da Administragéo

38.1. O problema da vinculagdo politica da Administracio

38.1.1. Vinculagdio politica e legitimidade da Administragao
38.1.2. A vinculatividade do programa de governo
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38.2.4. Idem: da aplicabilidade de tais mecanismos a restante Admi-
nistragfio

38.1.3. Partidarizagio e vinculagdo politica da funcio publica
38.1.4. Responsabilidade politica

a) Responsabilidade parlamentar do governo regional,

b) Responsabilidade politica dos érgdos executivos autdrqui-
cos;

¢) Outras manifestacSes da responsabilidade politica dos drgdos
executivos da Administragdo.

38.2. Responsabilidade politica concentrada

38.2.1. Poderes de intervengdo intra-administrativa e responsabilidade
politica governamental .

38.2.2. A competéncia fiscalizadora da Assembleia da Repiiblica sobre
a Administragdo Piblica

38.2.5. Responsabilidade politica do Governo perante o Presidente da
a) Vigiar pelo cumprimento da juridicidade: ' : Repiiblica?
a) Deveres de relacionamento constitucional do Governo;

b) Os poderes de intervencdo do Presidente da Repiblica;
¢) A situagdo especial dos governos de gestdo.

() Sentido objectivo;
(ii) Sentido subjectivo.

b) Apreciar os actos do Governo e da Administrago: s
o 38.3. Responsabilidade politica difusa

(1) O Governo ¢ a Administracdo Piiblica sob forma
piblica;

(ii) O Govemo e a Administragio Piblica sob forma pri-
vada.

38.3.1. Administragio Priblica e opinido piblica
38.3.2. Administragio Piiblica e comunicagéo social

a) A comunicagdo social como mecanismo de controlo da
Administragao;

€) O problema da fiscalizagio politica dos actos administra- b) O controlo da Administragdo sobre a comunicagdo social.

tivos praticados sob a forma de decretos-leis: o artigo 169.°
da Constituiggo. ..
§ 39.° — Garantias politicas dos administrados

38.2.3. Mecanismos de controlo parlamentar

39.1. Direito de sufrdgio
@) Mecanismos de controlo a priori:

39.1.1. Legitimidade democritica da Administragdo: participagéo e
renovagao

39.1.2. O valor plebiscitério das elei¢des

39.1.3. A excluséo do referendo nacional e regional sobre questdes de

natureza administrativa

A admissibilidade do referendo local

() A apreciagdo do programa de Governo;
(i) A mogfo de rejeigio do programa do Governo;
(iii) Aprovaggio anual do Or¢amento.

b) Mecanismos de controlo a posteriori: 39.14.

(i) Perguntas ao Governo; T ' 39.2. Direito de peticdo

(ii) Interpelagdes ao Governo;

(iii) Requerimentos;

(iv) Comissdes de inquérito;

(v) Apreciaggo das contas do Estado e das demais enti- .  otAnn
dades piblicas; 39.3. Direito de resisténcia

(vi) Apreciacdo dos relatérios de execucdo dos planos.

39.2.1. Direito de peticdo individual
39.2.2. Direito de petigdo colectiva

39.3.1. Configuragio
39.3.2." Direito de resisténcia e autotutela executiva

¢) Efectivacdo da responsabilidade: a mog¢do de censura.
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2° Somestte
D) Parte III: o procedimento da actividade administrativa

PARTE I
O Procedimento da Actividade Administrativa

Titulo 1.° — Parte Geral

Capitulo I
NogBes introdutdrias

§ 40.° — Formas de exercicio da actividade administrativa
40.1. Formas juridicas

40.1.1. Regulamento: remissio (v. supra, n.° 29.1.) .
40.1.2. Acto administrativo

a) Conceito de acto administrativo: A) principais concepgdes:

(i) A concepgio de Freitas do Amaral: o acto adminis-
trativo como o “acto jurfdico unilateral praticado por
um 6rgéo da Administracio no exercicio do poder
administrativo e que visa a produggo de efeitos juri-
dicos sobre uma situagdo individual num caso con-
creto”;

(i) A concepgdo de Rogério Soares:

® O acto administrativo como a “estatui¢io autori-
tdria, relativa a um caso individual, manifestada
por um agente da Administragiio no uso de pode-
res de Direito Administrativo, pela qual se produ-
zem efeitos juridicos externos, positivos ou nega-
tivos™;

o A distingdo entre actos administrativos e actos ins-
trumentais. »

S (iii)..A concepgio da artigo 120.° do Cédigo do Procedi-

DIREITO_ADMINISTRATIVO TN

mento Administrativo: o acto administrativo como
sendo a decisdo dos 6rgdos da Administragio que ao
abrigo de normas de direito piblico visa produzir
efeitos numa situagdo individual e concreta.

b) Idem: B) posicio adoptada:

(i) A consagraggo legal da concepgiio ampliativa do con-
ceito de acto administrativo: os actos material e hori-
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zontalmente ndo definitivos como verdadeiros actos

administrativos;
(ii) Critica ao conceito do artigo 120.° do CPA:

e O problema da unilateralidade dos actos celebrados
na sequéncia de autovinculagdo bilateral (v. supra,
§ 30.%;

e Os actos “em matéria administrativa” dos 6rgéos
que ndo integram a Administragio;

e Os actos politicos dos érgdos da Administragio
que visam a produgio de efeitos numa situagio
individual e concreta.

(iii) Acolhimento da concep¢io de Freitas do Amaral.

c¢) Idem: C) os actos colectivos, os actos plurais € os actos
gerais: '

(i) Conceitos; ‘
(ii) Distingfio entre acto administrativo e regulamento.

d) Espécies: A) dicotomia base:

(i) Actos administrativos normais;
(ii) Actos administrativos consensuais: actos que resul-
" tam de uma anterior forma de autovinculagZo bilate-
ral da Administragio traduzida num acordo ou con-
vengiio com o(s) destinatério(s) do acto (: acordo
endoprocedimental) visando a definigéio dos termos
deste (v. supra, n.°.30.3.).

e) Idem: B) tipologia:

(i) Actos constitutivos: actos que introduzem inovagdes -
na ordem juridica, criando, modificando ou extin-
guindo relagBes juridicas:

e Actos primérios;

e Actos secundarios.

(ii) Actos declarativos: actos que ndo visam produzir efei-
tos juridicos inovadores na ordem juridica, limi-
tando-se a formular juizos vinculados de conheci-
mento, ciéncia ou de valor sobre factos ou situagdes

 juridicas.

f) Idem: C) classificagGes.
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40.1.3. Contratos da Administragio Publica

a) A actividade contratual da Administragio Pifblica;
- b) Contratos administrativos:

(i) Critéros de qualificaciio dos contratos como admi-
nistrativos: principais concepcdes:

e Critério da sujeigéo;
¢ Critério do objecto do contrato;
¢ Critério da prossecuggo de fins de imediata utilidade
ptiblica;
e Critério estatutério.
(ii) Idem: posigfio adoptada;

(iii) Classificagdo dos contratos administrativos: a) pri-
meiro critério:

e Contratos de colaboraggo;
¢ Contratos de atribuiggo.

(iv) Idem: b) segundo critério:

¢ Contratos administrativos com objecto passivel de
acto administrativo;

e Contratos administrativos com objecto passivel de
contrato de direito privado.

¢) Contratos de Direito Privado da Administraggo:

() Objecto susceptivel de contrato de Direito Adminis-
trativo;

(ii) Objecto insusceptivel de contrato de Direito Admi-
nistrativo.

40.2. Formas nio juridicas: as operagbes materiais

40.2.1. Intervencionismo da Administraggo do Estado social

DIREITO ADMINISTRATIVO-

40.2.3. Tipologia das operagdes materiais

a) OperagBes materiais preparatérias de uma decisdo ou da
eventualidade de uma decisdo (v g., uma inspecgéo local,
um estudo técnico preliminar);

b) OperagBes materiais cujo fim é a execucdo de uma obri-
gacio (legal, administrativa ou judicial), havendo aqui a
distinguir duas hipéteses:

(i) Os casos em que deparamos com a execucdo de uma
obrigacdo directa da prépria Administraggo:

e Seja ela uma obrigagdo de natureza externa a favor
de terceiros (v. g., pagamento de uma bolsa ou
de uma pens#o, prestagdo de informacgdes, o
ensino);

o Ou umasimples obrigagdo de natureza interna (v g.,
constituicio de um dossier, trabalho de laboraté-
rio, manutencio de méquinas);

(i) Os casos que tEm por base a execugiio forgada pela
Administragdo de uma obrigagdo inexecutada pelo
administrado (v. supra, n.° 23.3.3.).

c) OperagBes materiais cuja tinica finalidade € a modificagéo
de um estado de facto através de um meio de trabatho que
é, também ele, um puro facto (v g., construgio de estradas,
de edificios, combate a incéndios).

40.2.4. Regime: o artigo 2.% n.° 5, do Cédigo do Procedimento Admi-
nistrativo
40.2.5. Controlo da validade das operagGes materiais

a) O problema da validade das operagGes materiais:

"(i) "Operages materiais tituladas;

@) Vinculagoes juridicas para a Administrago e decisdes juri-
dicas da Administraciio;

b) ‘Concretizag:ﬁo efectiva das vinculagBes e das decisges: as
operacOes materiais da Administragio.

40.2.2. Conceito: conjunto heterogéneo de formas de acgdo adminis-
tr‘anva que néo t€m por objecto a producdo de efeitos juri-
dlcqs, visando preparar, executar, modificar ou declarar uma
realidade de facto.

(i) OperagGes materiais ndo tituladas ou equiparadas: 2
“via de facto”.

b) O controlo administrativo e jurisdicional da acgdo e da
omissio das operagBes materiais.

40.3. Delimitagsio da andlise subsequente: exclusio do estudo das operagdes
materiais ’




§ 41.° — Procedimento administrativo

41.1. Conceito e natureza

41.1.1. Nogzo
41.1.2. Distingdo entre procedimento e processo
41.1.3. Natureza

41.2.1. Objectivos do procedimento administrativo
41.2.2. Origem do CPA

41.3. Ambito de aplicagdo do Cédigo do Procedimento Administrativo
41.3.1. Ambito organico

a) Orgdos da Administragio Piblica;

b) Orggios do Estado ndo integrados na Administragdo Pdblica
que praticam actos materialmente administrativos;

c) Orgios concessiondrios.

41.3.2. Ambito material
a) Actividade administrativa de gestdo piblica:

(i) Principio geral: as disposicSes do CPA sobre a orga-
nizagéo e a actividade administrativa sdo sempre apli-
céveis & actividade de gestdo publica (interna e externa);

(ii) Quanto s restantes disposi¢des do CPA, existem duas
regras:

e Em relacio aos procedimentos especiais, o CPA s6
serd aplicado a titulo supletivo, desde que isso nzo
envolva diminui¢do das garantias dos particulares;

* No que respeita 2 actividade de gestfio piblica que
ndo estabeleca relagdes com os particulares, o

b) Actividade administrativa de gestdo privada (v, supra,
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41.2. A codificagfio do procedimento: 0 Cédigo do Procedimento Administrativo

Cédigo ndo estabelece a obrigagio de aplicagdo. '
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41.4.4. Procedimentos intra-administrativos/procedimentos interadmi-
nistrativos/procedimentos extra-administrativos
1 o
41.4.5. Procedimentos declarativos (: de 1.° grau e de 2. grau)/proce-

dimentos executivos ) . '
41.4.6. Procedimentos ordindrios/procedimentos abreviados/procedi-

mentos de urgéncia

Capitulo I
Principios fundamentais
Secgdo 1.° — Principios procedimentais da actividade ‘administrativa
§ 42.° — Principios-regra do procedimento administrativo
42.1. Principio do inquisitério
42.1.1. Formulagdo

ay Principio geral: artigo 56.° do CPA, .
b) Inquisitério e instrugdo: artigos 86.° ¢ seguintes do CPA.

42.1.2. Fundamento

42.2. Principio da colaboracéo
422.1. Colaboragdo da Administracdo com 08 particulares: artigo 7.°
do CPA
a) Colaboragdo e participagdo:

(i) O direito a participacdo (CRP, artigo 267.‘.’, n.° 5)'t
(ii) Apoio e estimulo as iniciativas dos particulares;
! (iii) Acolhimento de sugestdes e informagdes.

b) Colaboraggo e informagdo:

o M (i) O direito 2 informagdo dos interessadoos: CRP,
artigo 268.°, n.° 1; CPA, artigos §1:° e .64. s .

(i) Informagdo e responsabilidade administrativa: artigo 75,
0.2 2, do CPA.

n.° 34.3);
¢) Actividade administrativa meramente técnica (v. supra,
n.° 40.2.4.).

41.4. Tipologia dos principais procedimentos administrativos

41.4.1. Procedimentos gerais/procedimentos especiais

41.4.2. Procedimentos formalizados/procedimentos ndio formalizados

414.3. Procedimentos independentes/procedimentos conexos (: com-
plexos e interdependentes)

S EEEEREEEREDEE R EEE R R SRS EE R R by |
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42.22. Colaboragio dos particulares com 2 Administracdo
a) Dever geral de colaboragéo: artigo 60.° do CPA:

(i) Dever de legalidade;
(ii) Dever de veracidade:

o Vertente negativa: dever de nao articular factos
contrarios 2 verdade;

-

]
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42.5.3. Excepgio: CPA, artigo 9.°, n.° 2.
42.5.4. Formas de decisdo

e Vertente positiva: dever de colaborar no esclareci-
mento dos factos e na descoberta da verdade;

a) Decisﬁo expressa: artigo 107.° do CPA;

(iii) Dever de eficiéncia.
b) Decisdo técita: artigos 108.° e 109.° do CPA.

b) Colaboragio e participac
pagdo (v. supra, n.° 42.2.1.).
) 42.6. Principio do caso decidido (ou julgado) administrativo

Y

42.3. Principio da participagfio dos interessados ‘
42.6.1. Conceito

42.6.2. O regime das questdes prejudiciais e a ideia de forca de caso
decidido administrativo

42.3.1. Participacfio procedimental dos interessados no CPA

a) Participaci icdo juridi i Y o
pagao como posi¢do juridica dos interessados: i a) O atigo 31 n” 3, do s
@) P,anici}’a,lgﬁo como direito ao contraditério: a audién- LR
_ Cla prévia — artigos 100.° a 102.° do CPA;
(ii) Participagfio como colaboragfo: iniciativas particula-
res, sugestoes e informagdes — artigo 7.°, n.° 1, ali-

(i) Forga vinculativa intraprocedimental;
(ii) Forga vinculativa extraprocedimental.

(iii) ;::tilc’:)i, aCIiA; i ' i . " 42.7. Principio da administracdo aberta
— arﬁgoiagGioinse;:il:lstegodcl)ntcelr?eAssadO: 2 instrugio A 42.7.1. Formulagdo geral: artigo 65.° do CPA
' : 42.72. O acesso aos documentos administrativos
b) Participagio como sujeigio da Administraggo: : i 2) CRP, artigo 2685 n° 2;
(1) Principio geral: artigo 8.° CPA; ) ! b) (I_.’:gdigooé;)g 3Prgc(32(*16'1r(rjleijto I:Lt((i)mimstranvo, artigo 62.%
(i) ?:vcell; ﬁe audiéncia prévia: artigos 100.° e seguintes : ¢) Lein. » a8 € AGOSLO.
. ; 42.7.1. Limites

(i) Participagio e colaboragdo (v. supra, n.° 42.2.1 )

wr 42.2.1.). a) Interesse;

42.3.2. Participagio popular procedimental na Lei n.° o) Sepredo & *
el n.° 83/95, de 31

de Agosto ]
. . (i) Independéncia nacional;
42.4. Principio da desburocratizacio (i) Unidade e integridade do Estado;
’ (iii) Seguranca interna e externa do Estado.
42.4.1. Desburocratizaci ; w
§20 ¢ celeridade ) ¢) Segredo de justica; )

a) Principi . . o o d) Segredo privado (CPA, artigo 62.°, n.° 1, in fine);

nciplo geral: CRP, artigo 267.° n.° 1, e CPA, artigo 10.2; : _ R ¢)—Intimidade das_pessoas.e-dados pessoais: SR

-b)~Dever de-celeridads: CPA. e
(i) CPA, artigos 62.% n.° 2, e 65.% n.° 13 ‘
(i) Protecgdio dos dados pessoais face & informatica:

42.4.2. Desburocratizagio e economia processual: CPA, artigo 10.°

: % 42.4.3. Desburocratizagio € eficiéncia: CPA, artigo 10.° Lei ne 10/91, de 29 de Abril.
; L 42.5. Principio da decisio
i 42.8. Principio da gratuitidade
] 42.5.1. Principi ) C e ' :

: Punsamio geral: CPA, artigo 95 n.” 1, 42.8.1. Formulagdo geral: artigo 11.° do CPA

42.5.2. Fundamento
| : 42.82. Limites
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§ 43.° — Principio-excepeio do procedimento administrativo: o estado de necessidade

43.1. Formulagdo: artigo 3.°, n.° 2, do CPA

43.2. Estado de necessidade procedimental/Estado de necessidade substan-
tivo

43.3. Estado necessidade procedimental: pretericio das regras do procedi-
mento estabelecidas no CPA

43.3.1. Condigio

a) Necessidade de que os resultados nio possam ser alcancados
pelo cumprimento das regras procedimentais:

(i) Circunstincias extraordindrias;
(ii) Urgéncia.

b) Caracterizagfio do poder: Jjuizo de prognose.

43.3.2. Limites: serd que fodas as regras do procedimento podem ser
preteridas?

a) Hierarquia de regras procedimentais?
b) Um critério de solucdo: o artigo 2.% n.° 5, do CPA:

* S#o inderrogéveis as disposi¢des que consagram princi-
pios gerais da actividade administrativa ¢ as que con-
cretizam preceitos constitucionais;

* Excepgio: os casos expressamente previstos na lei.

43.3.3. O controlo jurisdicional

43.4. Estado de necessidade substantivo: remissao (v. infra, n.° 44.4.1.)

Sec¢do 2.° — Principios materiais da actividade administrativa

§ 44.° — Principio da legalidade

e gernenatt]
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44.3. Areas de vinculagio da actividade administrativa a juridicidade
443.1. Actividade administrativa externa

a) Competéncia deciséria;

b) Fim da actuag@o; »

¢) Procedimento e forma das dec1s0f:s, -
d) Pressupostos ou condigdes objectivas de acgdo;
e) Conteddos das decisBes.

44.32. Actividade administrativa interna

a) Concepgio histérica: impermeabilidade do principio da
legalidade;
b) Posicio adoptada:

(i) Subordinagio de toda actividade administrativa ao
principio da constitucionalidade; e admi.

(i) Habilitagfio constitucional para uma legalidade a I.Tll
" nistrativa interna sui generis ou contra legem: o
artigo 112.° n.° 6, a contrc'zrzo; ' o

(iii) Expressdo principal da legalidade interna co?m’z egem:
o dever legal de obediéncia a comandos hierarquicos

ilegais.
c) Sera possivel o controlo judicial da legalidade interna?
44.4. Efeitos do principio da legalidade

44.4.1. Efeito negativo

a) Invalidade da actividade administrar.iva_ e?ctemfz; )
b) O problema 2 luz da actividade administrativa interna.

44.42. Efeito positivo: presungio de legalidade

a) Caracterizagdo;
b) Modalidades:

447 Formulagzo (v. supra, n.° 24.2.)

44.2. Fungdo do principio da legalidade

44.2.1. Fungio garantistica: tutela de posigBes juridicas subjectivas dos

administrados :

Fungdo legitimadora: a legalidade como instrumento de indirizzo

politico da Administragdo.

44.2.3. Fungiio racionalizadora: defini¢iio dos interesses e dos crité-
tios de decisdio administrativa.

44.2.2.

EEEEEEESEREEEEFEE R S & -

(f) “Presuncio relativa de legalic.iade;
(ii) Presuncdio absoluta de legalidade.

¢) Limites.
44.5. O problema das excepg0es do principio da legalidade

44.5.1. Estado de necessidade administrativa

a) Configuragio: remissio (v. supra, § 43.%;
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b) Ambito do estado de necessidade substantivo:

(i) Caracterizagio;
(ii) Limites.

c) Excepgiio 2 legalidade ou legalidade excepcional?

44.5.2. Teoria dos actos politicos
44.5.3. Discricionariedade administrativa
44.5.4. Legalidade interna da Administragio

§ 45.° — Principio da prossecugdio do interesse publico

45.1. Dicotomia interesse publico primdrio/interesse piblico secundario

45.1.1. Concepgio tradicional
45.1.2. Posiggo adoptada

a) Ndo sendo toda a actividade administrativa executiva da Jei;
podendo o Governo desenvolver uma actividade directa-
mente fundada na Constituicio (v. supra, n.° 8.24.), a
Administragio pode, por isso mesmo, definir interesses
publicos primdrios;
No entanto, a defini¢iio dos interesses piblicos primérios
pela Administragdo estd subordinada ao respeito pelos prin-
cipios da reserva de lei e preferéncia de Iei.

b)

45.2. Niveis de defini¢io do interesse puiblico
45.2.1. Interesse piblicofinteresse privado

a) Um critério de delimitago: sdo piiblicos os interesses que se
relacionam com a conservagio e desenvolvimento da socie-
dade politica e a satisfagzo das suas necessidades colectivas;

b) Prossecugio do interesse piiblico: monopdlio da Adminis-
trac@o Piblica?

(i) Colocagdo do problema: a admissibilidade juri-

dico-constitueional-de-tarefas-de-interesse publico ==
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(ii) O interesse piblico como o fundamento, o limite € 0
itéri 30 administrativa;
critério de actuagdo a : )

(iii) A relevancia pdblica de certos interesses prlvad'gs
objecto de uma actividade normalmente de"senvolw a
por entidades privadas e a fundamentacdo de uma
interveng@io administrativa substitutiva:

3 50 de empresas privadas;
_e Intervengdo na gestao s : -
e A gestio de negdcios pela Admlmstra?ao erfl f.ltua
¢oes de exercicio privado de fungdes publicas.

45.2.2. Relevancia intra-administrativa do interesse piblico

@) Critério de reparti¢o legal de atribuigOes entre entidades
iblicas; o ) .
b) Ipnterdependéncia de interesses ptiblicos: harmomia & conflito

de interesses; . o
¢) Prevaléncia do interesse geral protagonizado pelo Es

(v. supra, n.° 12.3.). .
" . ta
45.2.3. Interesse piiblico e motivagdo da actuagao administrativa concre

i ici da
a) Projecgdo do interesse publico no exercicio em concreto
competéncia; o N
b) Exig%ncia de conformidade entre a motivacao pn;l;ng:lwis
actuagfo e o interesse piiblico visado pela lei ao confe

poderes de acgdo. !
i 7 inistracdo Péblica
45.3. Interesse piiblico e o problema da vinculagiio da Administracao Pd

rivada . . .
45.4. g)‘:a:ii?i?i: da methor prossecugdo do interesse piiblico ou da eficié

cia administrativa (v. supra, n.° 26.2.)
i iti articulares
§ 46.° — Principio do respeito pelos direitos e Interesses legitimos dos p:
46.1. A Administragdo de um “Estado de direitos fundamentais

ini 40: a
46.1.1. A dimensdo ndo totalitdria do modelo de .Adrmlmss.trzcx)(,;?gaes
o prossecugdo do interesse piiblico no respeito pelas p

serem confiadas a entidades privadas;
(i) Exercicio privado de fungdes piblicas (v. supra,
n.%s 9.4, e212.2).

¢) A prossecugio de interesses privados pela Administragdo?

(i) As relagdes constitucionais entre o poder piblico e a

sociedade civil: da intervengdio totalitdria 3 interven-
¢do pluralista;

Junalca—s—gu’o]ectrvas—des—ﬁdﬁums@adm\

e
46.1.2. A dignificagio constitucional e legal das posigoes jurfdical
subjectivas

46.2. Direitos subjectivos e interesses legitimos

46.2.1. Configuragio co‘nc‘eittlal
46.2.2. Relevancia da distingao

46.3. Interesses difusos
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§ 47.° — Principio da proporcionalidade

47.1. Configuragio geral
47.2. Principio da adequagio

47.2.1. Caracterizagio
472.2. Consagrago legal: artigo 5.°, n.° 2, do CPA

47.3. Principio da necessidade ou da proibigdo do excesso

47.3.1. Caracterizagsio
47.3.2. Consagragio

a) CRP: artigos 18.°,n°2, e 272.°, n.° 2;
b) CPA: artigo 5.° n.° 2.

47.4. Principio da razoabilidade ou proporcionalidade stricto sensu
47.4.1. Principais concepgdes
a) Concepgio francesa do “balango custos/vantagens™;

b) Concepgdo alema da “ponderagio de bens no caso con-
creto”;

¢) Concepeiio norte-americana do “contrapeso de valores cons-
titucionais™,

47.4.2. Doutrina portugiiesa

§ 48.° — Principio da Justica lato sensu
48.1. Principio da igualdade

48.1.1. Evolucdo histérica
48.1.2. Fontes do principio da igualdade

b) Direito Comunitario:

(i) Igualdade entre os cidaddos dos Estados-membros;
(ii) Igualdade entre as empresas dos Estados-membros:

e Igualdade entre empreéas publicas e ndo piiblicas;
e Igualdade entre empresas privadas.

¢) Cédigo do Procedimento Administrativo: artigo 5.°, n.° 1.

48.1.3. Igualdade de tratamento
48.1.4. Proibigio do arbitrio

48.2. Principio da imparcialidade

48.2.1. Caracterizagdo
48.2.2. Impedimento
48.2.3. Escusa
48.2.4. Suspeicdo

48.3. Principio da justica stricto sensu

48.3.1. Conceito vidade adminisrativa
48.3.2. Evolugio da justica da activida e admil ! N
48.3.3. Decisdo injusta: invalida por vicio de ilegalidade ou vicio de

mérito?
§ 49.° — Pripcx’pio da boa fé

49.1. Caracterizagdo

49.1.]1. Estado de Direito material, protecggo da confianga e boa fé da
Administraggo: o artigo 266.°% n.° 2, da CRP
49.1.2. O artigo 6.°-A do CPA

a) Bilateralidade do principio:

(i) Boa fé da Administragio e boa fé dos administrados:

traco. diferenciador de todos os outros principios;

Ti11

a) Fontes constitucionais:

(i) Declaragsio Universal dos Direitos do Homem: arti-
gos 1.°,2°%e 7.9
(ii) Constituicio instrumental:

* Igualdade formal: artigos 13.° e 266.% n.° 2;
o Igualdade real: artigos 9.°, alinea d), e 81.°, ali-
nea b). .

Vosa
Vi
b
[
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(i) Manifestacdes legais.
b) Cldusula aberta.
49.2. ManifestacSes da boa fé da Administragao

49.2.1. Boa fé e respeito das promessas da Administragéo

a) Fundamento;
b) Requisitos.

P EEEEEREEREEERERED
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49.2.2. Boa fé e proibigdo do abuso de direito
a) Ideias nucleares:

(i) A proibigdo do exercicio inadmissivel de posicdes
juridicas em sentido manifestamente contririo ao
Direito; o

(ii) A proibi¢do de utilizagiio de uma instituicfio jurfdica
com uma finalidade contréria aos fins que determi-
naram a sua criagfo.

b) Principais manifestagdes:

(i) Proibigdo de exercicio pela Administragsio de uma
posi¢do juridica fundada em dolo: a exceptio doli;
(i) Proibigdo de um comportamento contrério ou diverso
de anterior comportamento assumido pela mesma
autoridade administrativa sobre o mesmo assunto e
que tenha suscitado a confianga no mesmo adminis-
trado: a proscri¢do do venire contra Jactum proprium;
(iii) Proibigdo da prética consciente pela Administragdo
de um facto ilicito ou indevido e de depois o vir ale-

gar contra o administrado.

49.2.3. Boa fé e culpa in contrahendo: a proibi¢do de violagdo pela
Administragio dos deveres gerais de informagio, de protecgo
¢ de lealdade na formagio dos contratos

49.2.4. Boa fé e proibigio da fraude 2 lej ,

49.2.5. Boa f§, confianca e seguranca: a proibi¢do da retroactividade dos
actos juridicos desfavordveis :

49.2.6. Boa fé como critério interpretativo e integrativo de lacunas
dos actos juridicos

49.3. Boa fé dos particulares em relagio 2 Administracio
49.4. Boa fé nas relagdes intra-administrativas

50.2.2. Quanto ao facto gerador do prejuizo

a) Responsabilidade civil contratual;
b) Responsabilidade extra-contratual.

50.3. Anilise da responsabilidade civil extra-contratual por acto de gestdo

piblica

50.3.1. Responsabilidade civil extra-contratual por facto il,ic.ito
50.3.2. Responsabilidade civil extra-contratual por faFto licito
50.3.3. Responsabilidade civil extra-contratual pelo risco

50.4. Contencioso da responsabilidade civil da Administraggo Piiblica: sintese

Capitulo Il
Regime comum

fci juridi ctividade administrativa
Seccdo 1.7 — Estrutura e-vicios das formas juridicas de a

¢

§ 51.° — Competéncia

51.1. Competéncia e separagio de poderes: a fung@o administrativa

51.1.1. Caracterizagéo .
51.1.2. Violagdo da separagio de poderes: a usurpacao de poder ou

inconstitucionalidade

51.2. Competéncia e fins das pessoas colectivas ptblicas: as atribui¢Ges

51.2.1. Caracterizagdo )

51.2.2. Conflitos de atribuigBes .

51.2.3. Violagdo das atribuigBes das pessoas colectivas: a incompe
téncia absoluta o )

51.2.4. Reconstrugio da violagdo das atribuigOes: excepeoes

a) Interdependéncia de interesses e prevaléncia do Direito do

Estado (v. supra, n.° 45.2.2.);
b) A supletividade do Direito do Estado.»

3‘50’.°:‘Pﬁﬂéf;—>—i{<‘ia responsabilidade civil da Administracio Piblica

50.1. Conceito, origem e fun&amento do instituto
50.2. Tipologia das formas de responsabilidade civil

50.2.1. Quanto 3 actividade desenvolvida geradora do prejuizo

a) Responsabilidade civil por actividade de gestiio privada;
b) Responsabilidade civil por actividade de gestdo piblica.

i 1 — iect 0s-Orgaos:
51.3. Competencia como wujumo—de-facuidadmnu'a—subjecnxas,d g

a competéncia stricto sensu.
51.3.1. Caracterizacio

a) Nogdo de competéncia; .
b) Principio da legalidade da competéncia:

(i) Origem histérica (v. supra, n.° 1.2.1.);
(ii) Concepgao classica;
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(iii) Crise da concepgo cldssica (v. infra, n.°s 51.5.
a51.7.).

51.3.2. Espécies de competéncia

a) Competéncia explicita/competéncia implicita;

b) Competéncia dispositiva/competéncia revogatdria;

¢) Competéncia firme/competéncia precdria (delegada e con-
cedida);

d) Competéncia individual ou singular/comum (conjunta e
alternativa);

e) Competéncia independente/competéncia hierarquizada;

f) Competéncia de exercicio normal/competéncia de exercicio
“adormecido” ou subsididrio.

51.3.3. Critérios de delimitagdo

a) Competéncia em razdo da matéria;
b) Competéncia em razdo da hierarquia:

(i) Conceito;
(ii) Espécies de competéncia hierdrquica externa:

¢ Competéncia comum;
¢ Competéncia individual ou singular:

® Serd que a competéncia do superior compreende
a do subalterno como principio geral?

e Serd que os subalternos podem ser titulares de
uma competéncia exclusiva?

» Espécies de competéncia individual dos subal-
ternos. -

(iii) Competéncia hierdrquica interna: principio da identi-
dade material de competéncia.

¢) Competéncia em razdo do territério;

DIREITO ADMINISTRATIVO

51.4. Idem: competéncia delegada
514.1. Conceito

a) Nogio;
b) Figuras afins:

(i) Transferéncia legal de competéncia;
(ii) Delegagdo de assinatura;
(iii) Coadjuvagdo;
(iv) Substitui¢do.
51.4.2. Espécies de competéncia delegada
a) Delegacdo expressa: delegacdo de poderes

' (i) Delegac@o intra-subjectiva:

¢ Delegacio hierdrquica;
o Delegacio ndo hierdrquica.

(ii) Delegagdo intersubjectiva.

b) Delegagiio tacita;
¢) Subdelegagdo.

51.4.3. Requisitos
a) Lei de habilitagfo:
(i) Efeitos face ao delegante:
» Poder de delegar:

e Caracterizagio; -
o--Os-pederes-indelegéveis:

d) Competéncia em razdo do tempo.

51.34. Regime do Cédigo do Procedimento Administrativo -

a) Principios gerais;
b) Questdes prejudiciais;
c) Conflitos de competéncia.

51.3.5. Violagio das regras de competéncia intra-subjectiva: o vicio,
de incompeténcia relativa

EEEEEEEEEEE SRR EE R R RN EE
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s Outros poderes.
(ii) Efeitos face ao delegado:

o Competéncia;
e QOutros efeitos.

(iii) A falta de lei de habilitagdo.

131011313411 13 1§ 133 33978333111 3}!171_




b) O acto de delegagio de poderes:

(i) Caracterizagio;
(ii) Requisitos:

® Requisitos de validade;
© Requisitos de eficdcia: a publicidade.

(iif) Natureza juridica:

¢ Principais concepgdes;

° P.osigi?lo adoptada: a ideia de alargamento ou comu-
nicag@io do exercicio de poderes ao delegado que ja
antes possuia a sua nua titularidade;

o A falta de delegacgo.

(iv) Extingdo:

® Revogacio;
o Caducidade.

51.4.4. Natureza da competéncia delegada

a) Os trés momentos da competéncia:
(i) Antes da delegagio;
(ii) Durante a delegacéo;

(ili) Apds a extingdio da delegagiio.

b) Conclusio.

51.4.5. Regime

a) Relages entre o delegante o delegado;
b) Idem: a relagiio de delegagdo:

(i) Poderes do delegante;

(ii)—Os_actos_do_delegado,

PAULO OTERO :i
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modelo em que o exercicio da competéncia seja sem-
pre feito por um tnico érgdo identificado pela lei
como exclusivamente competente para a decisio;
" (i) A delegagio de poderes e a substituigdo como ver-
dadeiras excepgdes 2 legalidade da competéncia.

b) Posicdo adoptada:

(i) A existéncia numa ordem juridica de clausulas gerais
de delegaciio ¢ de substituigdo permite a formulacao
de um principio de flexibilidade das regras de com-
peténcia;

(ii) O princfpio da flexibilidade das regras de competén-
cia comporta dois corolérios:

e O principio da mobilidade das regras de distribui-
¢iio do exercicio da competéncia;

* O principio da excepcionalidade da definigdo legal
de um tnico drgdo como exclusivamente compe-
tente sobre certa matéria.

51.5.2. Principio da mobilidade das regras de distribuigio do exercicio
da competéncia

a) Delegagio de poderes:

(i) Caracterizagdo: remissao (v. supra n.° 51.4.);
(i) Delegaciio e mobilidade das regras de exercicio da
competéncia.

b) Substitui¢go:

(i) Conceito: permisséo conferida pela ordem jurfdica de
um érgdo da Administragio (substituto) agir em vez
de outro érgao administrativo (substituido), praticando
actos sobre matérias cuja competéncia priméria ou
normal pertence a este Gltimo; :

. 51.5. Idem: principio da flexibilidade das regras de competéncia?
51.5.1. Colocagdo do problemna
a) Concepgiio tradicional:

6] Rngideg inflexivel do principio da legalidade da com-
peténcia: o império absoluto da lei determina um

———(ii)=Fipologia-de-poder-de substituicao:
e Substitui¢do vicarial:

o Caracterizago;
e Espécies:

o Supléncia;
o Interinidade.
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o Substitui¢io dispositiva:

e Substitui¢io revogatéria:

¢ Caracterizacio;
o Espécies:

e Substitui¢fo dispositiva interna;
e Substitui¢io dispositiva externa.

© Caracterizag?o;
e Espécies:

¢ Substitui¢io revogatéria hierdrquica
e Substituicdo revogatéria ndo hierdrquica.

e Substitui¢do integrativa:

. Substitui¢io-extraordindria; s

o Caracterizagio;
* Espécies:

* Substituigdo integrativa da omissdo de actos
devidos cuja obrigatoriedade de emanagdo
resulta directa e imediatamente da lei;

¢ Substitui¢do integrativa da omissdo de actos
devidos cuja obrigatoriedade de emanagiio ape-
nas resulta mediata da lei.

Substituigdo sancionatéria:

e Caracterizagfo;
¢ Espécies: T

e Substituigio decorrente da dissolugio do 6rgdo

autdrquico executivo; L ;!

© Substitui¢do decorrente da dissolugiio dos ]
6rgéos das regides auténomas.
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51.5.3. Principio da excepcionalidade da defini¢fio legal de um dnico
6rgdo como exclusivamente competente sobre certa matéria

a) Clausulas gerais de delegagiio de poderes:

(i) Cédigo do Procedimento Administrativo: artigo 35.%
nos 2 e 3, e artigo 36.°, n.% 1 e 2; -

(i) Lei Organica do Governo (Decreto-Lei n.° 474-A/99,
de 8 de Novembro): artigo 3.° n.% 2, 3 e 4; artigo 4.°
e artigo 5.°

b) Cldusulas gerais de substituicdo:

(i) O estado de excepgfo constitucional (CRP, artigo 19.%;
(i) O estado de necessidade administrativa (CPA,

artigo 3.°, n.° 2);
(i) O artigo 199.°, alinea g), da Constituiggo.

¢) Clausula geral declarativa da nulidade
(i) Cédigo do Procedimento Administrativo, artigo 134.°,
n.° 2;
(ii) Limites.

d) Identidade de competéncia revogatéria;
e) Identidade de material de competéncia interna.

51.5.4. Conclusio

51.6. Idem: excepgdes 2 proibigéio de presungdo da competéncia

51.6.1. Poder hierdrquico de direccio
51.6.2. Poder de auto-organizagio administrativa

51.6.3. Poderes implicitos

517 anclusi(): debilitagio e reformulacfio do principio da legalidade da

¢ Caracterizagdo;
e Espécies: :

 Substituicio em estado de excepgio constitu- '
cional;

e Substituigio em estado de necessidade admi-
nistrativa.

Substituicio prejudicial.

i
3
i
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competéncia administrativa

§ 52.° — Vontade

52.1. Formacdo da vontade nos érgdos colegiais

52.1.1. Constitui¢do regular do 6rgéo
52.1.2. Funcionamento regular do 6rgio
52.1.3. Situagdes patoldgicas.




52.2. O papel da vontade psicoldgica do titular do érgdo
52.2.1. Requisitos da vontade

a) Perfeigdo na formacdio da vontade:

(i) Vontade livre;
(ii) Vontade esclarecida.

b) Perfeicdo na exteriorizagZo da vontade: convergéncia entre
a vontade real e a vontade declarada.

52.2.2. Vontade psicolégi 4 ;
. psicoldgica e drea i ..
trativa & s vinculadas da actividade adminis-

Z) Principio geral: irrelevancia da vontade psicolégica;
) O.problerna da vontade psicolégica do subalterio m; cum-
primento de comandos hierdrquicos: '

(i) A regra da disponibilid

” P 1;; o ade da vontade do subalterno

(i) A imrelevancia do cardcter livre e da divergéncia entr
a vontade real e a vontade declarada do subalterno ne
exacto cumprimento do comando hierarquico. °

52.2.3. ’Voﬂta(]e [)Slcol(iolca [ a‘leas de autonomia pu]) 1Ca no exercicio
(=)
I i
da acti Vldade admﬂustratl va

a) Pnncfpio geral: a exigéncia de uma vontade formada em t
mos livres e esclarecidos e de correspondéncia entrt .
tade real ¢ a vontade declarada; caven

b) Efeito: a relevincia dos vicios na formagéo e na decl
¢ao qa vontade sobre a validade das formas juridi de
actividade administrativa, Jurieas de

52.3. Quadro geral dos vicios da vontade
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52.3.2. Vicios na exteriorizagio da vontade

a) Divergéncias intencionais entre a vontade real e a vontade

declarada;
b) Divergéncias ndo intencionais entre a vontade real € a von-

tade declarada.

52.4. Qs vicios da vontade como fonte de invalidade

52.4.1. Tese tradicional: os vicio da vontade como forma de ilegalidade
(Marcello Caetano)

52.4.2. Tese mista: os vicios da vontade s6 tém relevancia auténoma
no ambito dos actos discriciondrios (Freitas do Amaral)

52.4.3. Posi¢ao adoptada

a) Principio geral: os vicios da vontade como categoria juri-
dica auténoma de invalidade no ambito das 4reas de auto-
nomia piblica no exercicio da actividade administrativa;

b) Excepgdo: sdo irrelevantes como fonte de invalidade os
vicios da vontade préprios do 6rgéo subalterno na sequén-
cia do exacto cumprimento de um comando hierdrquico
no ambito de 4reas directamente vinculadas pela lei ou de
margem de autonomia piiblica.

§ 53.° — Causa

53.1. Principais concepgdes

53.1.1. Concepgdes atributivas de relevancia a0 conceito de causa
53.1.2. Concepgdes negadoras de relevancia ao conceito de causa

53.1.3. Posigdo adoptada

a) A causa como elemento estrutural das formas juridicas de
exercicio da actividade administrativa;

b) A causa como relagdo entre 0s pressupostos do acto e o seu
objecto. .

52.3.1. Vicios na formacdo da vontade

a) Coacgio moral;
b) Ero simples:

(1) Erro de facto;
(ii) Erro de direito.

¢) Erro por dolo.

o
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53.2. Pressupostos-de-diréito”(ou base legal)

53.2.1.  Conceito: normas que fundamentam ou habilitam juridicamente
a emanagiio de uma decisdo administrativa
53.2.2. Requisitos de validade

a) Existéncia da base legal:

(i) A norma habilitante da decisdo tem de ja estar em
vigor ou ainda ter vigéncia;
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(i) O problema da ilegalidade on inconstitucionalidade
da base legal:

¢ O controlo administrativo do fundamento da actua-
¢do (v. supra, § 31.°);

e Fiscalizagfio judicial da validade do fundamento
da actuagio administrativa;

* Fiscalizagio a titulo principal;
¢ Fiscalizago a titulo incidental.

¢ Atutela das posicdes juridicas adquiridas de fndole
favordvel e da seguranca juridica.

(i) A auséncia de base legal ou o ermro de direito sobre a
Sua existéncia como fonte de invalidade: o vicio de
violagdo de lei.

b) Exactiddo da base legal:

(1) A Administragiio deve fundamentar a sua decisdo na
exacta norma que a habilita a praticar o regulamento,
o acto ou o contrato administrativo em questdo;
(1) Exacta, segundo critérios de correcgdo e adequagio,
deve também ser a interpretagdo da norma cuja apli-
cagdo constitui base legal; .
(ifi) A inexactiddo da norma de base legal ou da respectiva
interpretagfo efectuada, enquanto erros de direito, como
fontes de invalidade: o vicio de violaggo de lei.

53.3. Pressupostos de facto
53.3.1. Conceito: factos ou realidades facticas existentes e tomadas
como fundamento directo da emanagio de uma decisio admi- .
nistrativa G
53.3.2. Requisitos dos pressupostos de facto :

@) Requisitos de validade dos pressupostos de facto:
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(iv) Os factos devem ser juridicamente qualificados de
forma a saber se preenchem ou n#o a previsdo legal.

b) Os factos inexistentes, materialmente inexactos ou falsos,
ndo comprovados devidamente ou que tenham sido erra-
damente qualificados e que serviram de pressuposto fun-
damentador de uma decisio administrativa geram a sua
invalidade por vicio de violagdo de lei.

53.33. A escolha dos pressupostos de facto como exercicio de uma
margem de autonomia publica

a) A escolha pela Administracfio das circunsténcias geradoras

da sua accio;
b) A pecessidade de existéncia e exactiddo dos pressupostos

de factos escolhidos e o objecto do acto; )
¢) A inexisténcia ou a inexactiddo dos pressupostos escolhidos
e 0 acto como fonte de invalidade por falta de causa do acto.

53.4. A falta de causa como vicio auténomo

§ 54.° — Objecto
54.1. Caracterizagdo

54.1.1. Objecto imediato: o contedido
54.1.2. Objecto mediato: o objecto stricto sensu

54.2. Factores de constituicio do objecto imediato ou contetido

54.2.1. Vinculagdes legais (v. supra, §24.°) .
54.2.2. Margem de autonomia publica (v. supra, § 25.%)
54.2.3. Idem: os elementos acessdrios

a) Condigdo;

b) Termo;

¢) Modo;

d) Cldusula penal.

54.3.—Requisitos_de validade do objecto

(1) Os factos devem existir;
(ii) Os factos devem ser exactos;
(iii) Os factos devem ser comprovados:

® Dever da Administragio: CPA, artigos 56.° ¢ 87.°

¢ Colaboragio e participagio dos administrados
(v. supra, n.% 422, ¢ 42.3.1.): CPA, artigos 60.°,
n.°2, e 88.°a 91.% :

e A exigéncia de racionalidade na prova.
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54.3.1. Possibilidade
a) Caracterizagdo:
(i) Possibilidade fisica:

e Quanto a coisas;
e Quanto a prestagdes.

. (ii) Possibilidade juridica.

i
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b) Critérios classificativos:

() Impossibilidade origindria/impossibilidade superve-
niente;

(i) Impossibilidade total/impossibilidade parcial.

¢) A impossibilidade de objecto como facto gerador de vio-
lagéo de lei.

54.3.2. Determinabilidade
a) Determinabilidade e inteligibilidade:

(i) Nio obscuridade: clareza;
(1) Nio contradigiio: coeréncia.

b) A ininteligibilidade como factor gerador de violagio de
lei. :

54.3.3. Legalidade

a) Conformidade do objecto & juridicidade:
@) Constitucionalidade/legalidade:

e Conformidade as normas;
e Conformidade aos principios;
e Conformidade com as vinculacGes bilaterais.

(i) A desconformidade como vicio de violagdo de lei.
b) A licitude como realidade distinta da legalidade?
(i) Principais manifestagdes:

@ Conformidade  ordem ptiblica;
e Conformidade aos bons costumes.

(ii) Posigdio de Freitas do Amaral: a ilicitude nem sempre
se reconduz 2 ilegalidade;
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54.4.2. Dimensio temporal da eficdcia

a) Principio geral: eficicia para~futuro;
b) Excepgdo: a eficdcia retroactiva;
¢) Idem: a eficécia diferida.

54.4.3. Classificacio quanto aos efeitos

a) Actos de execugio instantinea/actos de execugio conti-

nuada;
b) Actos internos/actos externos.

54.5. Interpretagdo e integracdo
54.5.1. Interpretagio

a) Objectivos;
b) Processos:

(@) Interpretagdio administrativa;
(ii) Interpretagdo judici.al;
(iti) Interpretacfio doutrinal.

54.5.2. Integragdo
54.6. Modificagdes do contefido

54.6.1. Modificagbes ope volz.mltatis

54.6.2. Modificagbes ope jud{as

54.6.3. Modificages ope legis . .

54.6.4. Alteracdo de circunsténcias: o error in futurum

54.7. Cessagdo de efeitos

54.7.1. Cessagio ope voluntatis
54,72, Cessacdo ope judicis

(iii) Posi¢do adoptada: a ilicitude como forma de ilegali-
dade, isto €, de objecto “contrério i lei” lato sensu.

54.4. Produgio de efeitos
54.4.1. Requisitos de eficicia
a) Publicidade: publicagio ou notificagio;

b) Aprovaggo por outra autoridade;
¢) Verificagdo de condigiio suspensiva ou do termo inicial.
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"'54.7.3. Cessagdo ope legis
§ 55° — Fim

55.1. Caracterizac@o

55.1.1. Conceito de vinculagio teleoldgica

a) A Administragdio no exercicio da sua act.i\.ric_lade n3o pode
procurar atingir resultados ou finalidades distintas das pros-
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55.1.2

seguidas pelo legislador ou por este atribuidas 3 prosse-
cugdo por parte da prépria Administracio;

b} No exercicio da sua actividade, a Administragiio no pode
prosseguir encobertamente outros fins, piiblicos ou priva-
dos, distintos dos que justificam o acto ou o procedimento
administrativo concreto.

. Relevancia

a) Fim e 4reas de vinculaggio legal;
b) Fim e margens de autonomia prblica.

55.2. Fim real e fim legal das decisdes administrativas

55.2.1.

55.2.2.
55.2.3.
55.24.

A determinagdo do fim real ou prosseguido: os motivos da
decisdo

Motivagdo e as razdes de facto e de direito da decisdo
Motivos da decisdo e fim legal: relagdo de conformidade
A desconformidade entre o fim prosseguido e o fim legal

a) O desvio de poder na ﬁnaiidade do acto;
b) O desvio de poder na finalidade do procedimento.

55.3. Teoria do desvio de poder

55.3.1.
55.3.2.

55.3.3.

§ 56.° — Forma

Conceito
Modalidades

a) Desvio de poder por motivo de interesse ptiblico;
b) Desvio de poder por motivo de interesse privado.

Desvio de poder e desvalor juridico

56.1. Formalidades

56.1.1.

Conceito e objectivo
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56.1.2.

56.1.3.

56.14.

56.1.5.

56.2.

56.2.1.
56.2.2.

Espécies de formatidades

@) Formalidades anteriores a deciséo; .
b) Formalidades contemporineas da decisdo;
¢) Formalidades posteriores & decisgo.

Principio gerais do regime

a) A essencialidade das formalidades depende da sua consa-
gragao legal:

(i) Principio geral: as formalidades prescritas pela lei

sdo essenciais; ) . '

(ii) Excepgdes: nem todas as formalidades prescritas na lei

s3o essenciais.

b) A preterico das formalidades pode ser suprivel ou insu-
privel.

O dever de fundamentagdo
a) Caracterizagio;
b) Ambito de operatividade;

¢) Natureza.

A preteri¢io das formalidades como facto gerador de vicio de
forma

Forma

Conceito
Principios gerais do regime

a) Principio da forma escrita:

(i) Regra geral;

=(i1) ~Excepgdes:

a) Nogio;
b) Objectivo:

(i) Assegurar um melhor cumprimento possivel dos fins
da Administragio;

(i) Garantir o respeito pelas posicdes juridicas subjecti-
vas da Administragdo.

b) Principio da forma expressa; o .
¢) Principio da integragdo de meng0es obrigatdrias no texto:

(i) Mengdes obrigatSrias nos regulamentos;. . .
i) Méng(“)es obrigatdrias nos actos admlgls:tratllvos,
(iii) MengBes obrigat6rias nos contratos administrativos.




56.2.3. A caréncia de forma legal como facto gerador de vicio de
forma

a) Caréncia absoluta de forma legal;
b) Caréncia relativa de forma legal.

Seccdo 2.“ — Desvalores juridicos das invalidades das formas juridicas de actividade
administrativa
§ 57.° — Anulabilidade
57.1. A anulabilidade como desvalor-regra
57.1.1. Principio geral

a) Fundamento normativo: CPA, artigo 135.%
b) Serd o artigo 135.° aplicdvel s outras formas jurfdicas de
actividade administrativa?

57.1.2. Confronto com o desvalor-regra do direito privado

57.2. Regime da anulabilidade

57.2.1. Anulabilidade e presuncio de legalidade (v. supra, n.° 44.42.)
57.2.2. Anulabilidade e eficicia

a) Autotutela executiva;
b) Suspensio da efic4cia,
57.2.3. Regime contencioso da anulai)ilidade

a) Prazo de recurso;

b) Especialidade do foro;

¢) Poderes de cognigio do juiz;
d) Natureza da sentenca,

57.3. Sanagdo da anulabilidade

57.3.1. Sanagio por vontade administrativa
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¢) Natureza:

(i) Principais concepges; . ~
(ii) Posigio adoptada: a sana¢&o como mera Qreclusao d.a
possibilidade de controlo judicial da actividade admi-

nistrativa.

§ 58.° — Nulidade

58.1. Caracterizagdo da nulidade
58.1.1. Regime substantivo

a) Nio produgdo de quaisquer efeitos;
b) Insanabilidade;
¢) Competéncia geral de controlo:

(i) Natureza do poder (v. Supra, § 32.%);
(ii) O acto de declaragio da nulidade.

d) Auséncia de dever de obediéncia; -
e) Direito de resisténcia.

58.1.2. Regime contencioso

a) Auséncia de prazo de recurso; ) .

bj Auséncia de especialidade do foro na impugnagdo a titulo
incidental; »

¢) Poderes de cognicdo do juiz;

d) Natureza da sentenga.

58.2. Ambito de operatividade

incipi icional: tipici legal das situagdes de nulidade
58.2.1. Principio tradicional: tipicidade g2 . e
58.2.2. O sistema da cldusula geral do Cod1go do Procedimento Admi

@) Principio da reposicio da legalidade;
b) Manifestagdes: remissio (v. infra, § 68.°).

57.3.2. Sanagdo pelo decurso do tempo

a) Principio geral;
b) Fundamento:

(i) Prevaléncia da seguranca e proteccio da confianga;
(ii) Uma legalidade que comporta uma legalidade invertida?-

nistrativo

a) O caricter exemplificativo do artigo 1331.", n°2;
= - o o .
b) O sentido operativo do artigo 133.°, n.° 1 e
cj Aplicabilidade do artigo 133.° &s outras formas juridicas de

actuacfio administrativa?

58.2.3. Serd admissfvel um regulamento criar novas situagdes de nuli-
dade?
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58.3. O decurso do tempo e a nulidade

58.3.1. Principio geral: remissdo (v. supra, n.° 58.1.1.)

58.3.2. E.xcepgéc?: a prescrigéio aquisitiva ou usucapido de efeitos juri-
dicos a situacdes de facto.

§ 59.° — Inexisténcia

59.1. O problema da existéncia da inexisténcia

59.1.1. Principais posigBes doutrinais

59.1.2. P”\om'gﬁo adoptada: o reconhecimento da relevancia da inexis-
téncia como desvalor juridico

a) A inexisténcia das decisdes a que falte um minimo de iden-
tiﬁ.cabilidade como decisdes da Administragio;

b) A inexisténcia das decisSes que comportem éravissimas
violagbes materiais da juridicidade;

c) A.inexisténcia das decisdes administrativas aplicativas de
leis feridas de inexisténcia juridica.

59.1.3. A solugiio no Cédigo do Procedimento Administrativo
59.2. Regime juridico

59.2.1. Principi : icabili ime juridi
o pio geral: a aplicabilidade do regime juridico da nuli-

59.2.2. Excepgdo: a inaplicabilidade da possibilidade de prescrigiio

aquisitiva ou usucapido de efeitos juridi i
q cos decorrent -
¢des de facto. s de itz

Titulo 2.° — Parte Especial

Capitulo 1
Procedimento dos regulamentos

§-60.2
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60.1.2. Regides auténomas

a) Modalidades da competéncia regulamentar regional;

b) Competéncia regulamentar da assembleia legislativa regio-
nal; . )

¢) Competéncia regulamentar do governo regional.

60.1.3. Autarquias locais

a) Competéncia regulamentar constitucional e legal;
b) Competéncia regulamentar dos 6rgdos do municipio:

(i) Competéncia regulamentar da assembleia municipal;
(ii) Competéncia regulamentar da caAmara municipal.

~¢) Competéncia regulamentar dos 6rgios da freguesia:

‘

(i) Competéncia regulamentar da assembleia de fregue-
sia;
(ii) Competéncia regulamentar da junta de freguesia.

d) O problema da competéncia regulamentar dos é6rgdos das
futuras (e eventuais) regices administrativas.

60.1.4. Universidades piiblicas
60.1.5. . AssociagBes publicas

60.2. Estruturas decisérias titulares de uma competéncia regulamentar conferida
da lei

60.2.1. Questfio prévia: serd admissivel a transferéncia legal ou a dele-
gagiio de poder regulamentar conferido pela Constitni¢éo a
outras estruturas decisérias da Administra(;?a'o?

a) Colocaggo do problema;

-Fitularidade-da-competénciaregulamentar T

60.1. Estruturas deci§éﬁas titulares de uma competéncia regulamentar direc-
tamente conferida pela Constituicsio

60.1.1. Governo

a) Competéncia regulamentar d 4
. e execucdo ou complementa-
ridade das leis; ’ plements

b) Competéncia regulamentar independente.
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.b)... %o adoptada: o principio da imodificabilidade da com-

'p‘efé?l;(:ia constitucional impede que a lel desconcente de
forma originéria ou derivada os poderes regulamentares
conferidos pela Constituigdo (v. supra, ne 13.3.).

60.2.2. Natureza do poder regulamentar
60.2.3. Elenco das estruturas decisérias

a) Orgdos da Administragéo indirecta;
b) Orgﬁos da Administraggo periférica.
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60.3. Estruturas decisérias titulares de uma competéncia regulamentar conferida
por principio geral de direito de base consuetudinéria

60.3.1. O poder regulamentar interno de todos os 6rgdos que dete-
nham uma posi¢do de supremacia hierdrquica sobre os respec-
tivos subalternos: as instrugSes e as circulares

60.3.2. O poder regulamentar de auto-organizagéo de todos os érgios
colegiais: 0s estatutos '

§ 61.° — Formalidades e forma dos regulamentos
61.1. Especificidades procedimentais

61.1.1. Iniciativa procedimental dos interessados
61.1.2. Participacdo dos interessados

a) Audiéncia dos interessados;
b) Apreciagio piblica.

61.1.3. Publicaggo
61.2. Forma dos regulamentos
61.2.1. Forma dos regulamentos do Governo

a) Decreto regulamentar;

b) Decreto simples;

¢) Resolugao do Conselho de Ministros;
d) Portaria;

e} Despacho normativo;

f)  Despacho simples.

61.2.2. Forma dos regulamentos das regides auténomas
a) Forma dos regulamentos da assembleia legislativa regional:

(i) Decreto legislativo regional:

noma dos Agores (EPA), artigo 34.% n.° 1; Estatuto
Politico-Administrativo da Regido Auténoma da
Madeira (EPM), artigo 41.°, n.° 1;

¢ O problema da constitucionalidade da solugfio esta-
tutdria.

(ii) A resolucio como forma dos regulamentos da assem-
bleia legislativa regional que executem um decreto
legislativo regional (cfr. EPA, artigo 34.°, n.° 2).
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b) Forma dos regulamentos do governo regional:

(i) Decreto regulamentar regional (cfr. EPA, artigo 61.°,
n.° 1; EPM, artigo 70.°, n.° 1);
(ii) Portarias (cfr. EPM, artigo 69.°, alinea d)).

61.2.3. Outras formas de regulamentos

. a) Posturas municipais;
b) Estatutos universitdrios;
¢) Regimentos dos 6rgdos colegiais;
d) Circulares.

§ 62.° — Cessagdo de vigéncia dos regulamentos
62.1. Revogagio

. 62.1.1. Principio geral: livre revogabilidade
62.1.2. Excepcdes

a) Revogagio proibida: a revogagio que torne (total ou par-
cialmente) inexequivel uma lei em vigor; :
b) Revogagio obrigatéria: revogagio de regulamento ilegal.

62.1.3. Competéncia revogatéria

a) O autor do acto; )
b) Um terceiro 6rgio que exerga poderes revogatdrios sobre
o autor do regulamento.

62.2. Caducidade

62.2.1. Verificagiio do termo final ou da condigZo resolutiva a que
estava sujeita a vigéncia do regulamento

62.2.2. Desaparecimento da situagio material subjacente ou esgota-
mento do objecto

62.3. Intervengio do legislador

ez e eEstatutoPolitico-Administrativo.da Regifo Auté-___ .1k

62.3.1. Revogagio simples da lei que fundamenta o regulamento

a) Cessagdo de vigéncia do regulamento; )
b) Qualificago juridica da cessagio de vigéncia:

() Principais concepcdes:

e Revogacio implicita ou ticita;
e Caducidade;
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o Ilegalidade superveniente;
o Inaplicabilidade,

(ii) Posi¢do adoptada: o regulamento caduca por desapa-
recimento do seu suporte legal.

62.3.2. Revogagdo substitutiva da lei que fundamenta o regulamento

a) Principio geral: o regulamento de execucio cessa a sua
vigéncia por incompatibilidade superveniente;

b) Excepgdo: se ndo se verificar tal incompatibilidade ou na
medida em que mesma néo ocorra, o principio de econo-
mia de meios determina que o regulamento de execugio da
anterior lei se mantenha em vigor até que um novo seja ela-
borado, salvo determinagfio em contrério do legislador que
seja igualmente titular de competéncia regulamentar dis-
positiva sobre a matéria.

62.3.3. Revogagio exclusiva e directa do regulamento pelo legislador

a) Se a revogagdo for efectuada por lei da Assembleia da
Repiiblica, a lei de revogagiio estard ferida de inconstitu-
cionalidade organica e material por violaggo do principio da
separagéo de poderes;

b) Se a revogagiio for efectuada por decreto-lei do Governo,
ele 56 serd vélido no ambito das matérias relativamente is
quais o préprio Governo goze de competéncia regulamen-
tar dispositiva.

62.4. Intervengio judicial

Capitulo II
Procedimento do acto administrativo

Secgﬁo 1. — Principai's espécies de actos administrativos
Subsecedo A — Actos constitutivos

Divisdo I — Actos primérios
§ 63.° — Actos impositivos

63.1. Conceito e tipologia
63.1.1. Nogdo: actos cujo conteddo determina. imPerativaInente uma
conduta ou a sujeigdo a certos efeitos juridicos
63.1.2. Tipologia dos actos impositivos

a) Actos ablativos;

b) Actos obrigacionais;
¢) Actos sancionat6rios.

63.2. Actos ablativos
63.2.1. Conceito: actos mediante 0s quais se imy'Jf'{e o sacrificio de um_
direito a alguém em beneficio da colectividade
63.2.2. Tipos de actos ablativos

a) Actos ablativos que incidem sobre direitos reais: ablagdes

reais; o 3 . ]
b) Actos ablativos que incidem sobre direitos nao reais: abla:

¢Bes ndo reais.
63.2.3. Ablagbes reais
a) Actos ablativos que extinguem o direito real:
(i) Expropriaggo;
(i) Confisco;

jii) - icdio de bens por utilidade piblica;
N e ~ ?113 ?f;ﬁs‘;;ggeia—eeacﬁia_pmefcﬂuie direito de prefe-

L\

624.1. Anulagio contenciosa pelos tribunais administrativos: remis-
s30 (v. supra, n.° 34.2.)

62.4.2. Declaragdo de ilegalidade pelos tribunais administrativos: remis-
s@o (v. supra, n.° 34.2.)

62.4.3. Declaragfio de inconstitucionalidade ou de ilegalidade pelo Tri-
bunal Constitucional: remissao (v. supra, n.° 37.2.)
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réncia legal a favor da AdministragZo.

b) Actos ablativos qué modificam o contetido do direito real:

(i) Requisigdo; .
(ii) Ocupagdo temporaria,
(iii) Imposigio de serviddes.

63.2.4. AblacBes ndo reais
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63.3. Actos obrigacionais

63.3.1. Conceito: actos mediante os quais a Administragio impSe a

63.3.2.

' 63.3.3.
63.3.4.

alguém uma conduta traduzida no cumprimento de uma obri-
gacdo em beneficio da colectividade
Actos que impGem obrigagBes de facere

a) Ordens:

(1) Ordens internas: destinatérios s&o os érgdos subalter-
nos;
(i) Ordens externas: destinatirios s&o os administrados:

e Sujeitos a uma relagfo geral de poder;
® Sujeitos a uma relago especial de poder.

b) Directivas.

Actos que impGSem obrigagbes de non facere ou proibi¢des
Actos que impdem obrigagdes de dare

a) Actos que impdem prestagio de quantia pecuniéria: o0 exem-
plo do acto tributdrio;
b) Actos que impGem prestagio de coisa nio pecuniéria.

63.4. Actos sancionatérios

63.4.1.
63.4.2.

63.4.3.

Conceito
SangGes pecunidrias

a) Coima;
b) Multa,

SancGes ndo pecunidrias.

§ 64.° — Actos permissivos

DIREITO

d) Admissdo;
¢) Delegagdo: remissdo (v. supra, n’ 51.4.3.);
) Dispensa;
g) Renincia.

64.2. Autorizagio

64.2.1. Conceito
64.2.2. Autorizacdo intra-administrativa
64.2.3. Autorizacio extra-administrativa

a) Autorizagio ordindria;
b) Autorizagdo derrogatéria ou excepcional.

64.3. Licenca

64.3.1. Conceito
64.3.2. Regime

64.4. Concessdo

64.4.1. Conceito: acto pelo qual a Administracio confere a um sujeito
novas posi¢des juridicas activas
64.4.2. Concessdo translativa

a) Nogio: acto pelo qual a Administragéo tral?sffare para 0
respectivo destinatério o exercicio de um direito subjec-
tivo ou de um poder que ela prépria possuia, mantendo,
todavia, a titularidade do mesmo; .

b) Principais modalidades:

(i) Concessiio sobre bens dominiais;
(i) Concessio de servigos piiblicos;
(iii) Concessio de poderes publicos.

64-4:3—Concessdo.constitutiva. .

Q

1 : £ :
~k-—Concettoe-tipologia i

64.1.1.

64.1.2.

Nogio: actos que permitem ao respectivo destinatério adoptar
uma conduta ou omitir um comportamento que, em principio,
the estaria vedado

Tipologia dos actos permissivos

a) Autorizagio;
b) Licenga;
¢) Concessdo;

a) Nogio: acto pelo qual a Administracgdo confere ao respec-
tivo destinatério um direito subjectivo ou um poder que
ndo encontra correspondéncia em anterior posigao juridica
da Adrninistra'géo;

b) Principais modalidades:

(i) Concessdo de um status;
(i) Concessdo de direitos subjectivos;
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(iti) Concessdo para o exercicio de uma actividade pro-
fissional sujeita a numerus clausus.

64.5. Admisszo

64.5.1. Conceito
64.5.2. Regime

64.6. Dispensa

64.6.1. Conceito
64.6.2. Espécies

a) Isengdo;
b) Escusa.

64.7. Rentncia

64.7.1. Conceito
64.7.2. Regime

IS

a) L1¥n§te's a.remincia: situagBes juridicas indisponiveis;
b) Eficécia e revogabilidade da rentncia.

§ 65.° — Actos propulsores

65.1. Conceito e tipologia

65.1.1. Nogdo: actos que visam promover, incitar e estimular a acgio
de outros' 6rgéos da Administragiio ou a actividade dos parti-
culares

65.1.2. Tipologia dos actos propulsores

a) Pedido;

b) Proposta;

c) Directiva;

d) Recomendagio;
e) Adverténcia.
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b) Pedido que visa obter uma decisdo da autoridade destina-
taria relativa a uma situagdo respeitante & autoridade que
formuloun o pedido.

65.2.3. Pedidos extra-administrativos

65.3. Proposta

65.3.1. Conceito: acto pelo qual se solicita um comportamento decisdrio
de um outro 6rgdo e, simultaneamente, exprime um juizo sobre
o contetido possivel a dar & deciséo

65.3.2. Principios gerais de regime

a) As propostas ndo s&o, por via de regra, vinculativas;

b) Sempre que as propostas sejam vinculativas, o 6rgdo decisor
nio est4 obrigado a emanar o acto, devendo, porém, funda-
mentar as razdes da recusa e solicitar novo parecer.

65.4. Directiva

65.4.1. Conceito: acto mediante o qual uma autoridade de superinten-
déncia instiga um 6rgdo do ente superintendido a realizar deter-
minado comportamento tendo em vista alcangar os fins pro-
postos

65.4.2. Regime

65.5. Recomendagdo

65.5.1. Conceito: acto pelo qual um 6rgdo apela a que outro 6rgao
adopte no dmbito da sua competéncia determinada providéncia
ou certo sentido decisério, sem criar para este {ltimo, todavia,
qualquer obrigagio de o fazer

65.5.2. Regime

65.6. Adverténcia

65.2.1. Con‘ceito: acto pelo qual uma autoridade solicita a outra ou ao
particular determinado comportamento
65.2.2. Pedidos intra-administrativos

a) Pedido que serve de condigfio para o exercicio dos pode-
tes da autoridade destinatdria, a qual os nio pode exercer
apenas por iniciativa prépria ou exclusiva;
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" 65.2. Pedido =

65.6.1. Conceito

a) Nicleo central: acto pelo qual a Administragdo convida
um particular ou outro 6rgdo administrativo a adoptar uma
certa conduta ou a abster-se de um determinado compor-
tamento tendo em vista a implementagio de uma obrigagao
resultante da lei ou de acto administrativo;

b) Nicleo acessério: a adverténcia pode vir acompanhada da
fixacgo de um prazo para o cumprimento da obrigacdo e da
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xecuggo as consequencias decorrentes da sua ine- 67.2. Espécies de revogacgio
65.62. Regime 67.2.1. Quanto 2 iniciativa

Divis@o II — Actos secundarios a) Revogaggo oficiosa:

(i) Pelo autor do acto: retractacdo;

§ 66.° — Actos integrativos
(i) Por outro 6rgéo.

66.1. Conceito e ti i
pologia
i b) Revogagdo a requerimento do interessado.
66.1.1. Nogdo: actos/ que, tendo por objecto outros actos, visam com-
. pl'etar e§tes ultimos, atribuindo-lhes algo de novo
6.1.2. Tipologia dos actos integrativos

67.2.2. Quanto ao fundamento

a) Aprovagio; a) Revogagdo por ilegalidade:

b)) gon;ologagﬁo; , S & Concet
C, onfirmacao; R . 1 onceito;
d) Ratificagio-confirmativa. L (if) Fim da revogagdo;

. @iif) Existird um dever de revogar?

66.2. Aprovagio
o Principais concepgdes;

66.2.1. Conceito £ .
6622 A ) ) 4 e Posicdo adoptada:
.2.2. Aprovagio intra-administrativa o

66.2.3. A i P
Provagio extra-adminisirativa e O principio da legalidade exige que perante um

acto ilegal a Administragdo ndo possa adoptar

66.3. 5 ‘ ;
Homologagto ' uma postura de “cruzar 08 bragos™: violada a
66.3.1. Conceito ’ legalidade, o principio da legalidade impde a
66.3.2. Regime reintegragio ou reposigéo da legalidade violada;
' o O 6rgdo da Administragdo perante um acto ile-
66.4. Confirmagzo gal pode, todavia, optar por proceder 3 sua revo-
’ gacio ou 2 sanagdo da respectiva ilegalidade.
66.4.1. Conceito
66.4.2. Regime ' b) Revogagdo por inconveniéncia ou inoportunidade:

66.5. Ratificagio-confirmativa (i) Conceito;
“ (ii) Fim da revogagéo.

66.5.1. Conceit;) T S

66.5.2. Regime 6723 Quanto ao conteiido

a) Revogagdo simples;

§ 67.° — Acto desintegrativo: a revogagio .
b) Revogagdo substitutiva.
67.1. Conceito de revogagéo ‘ _
67.2.4. Quanto aos efeitos
67.1.1. Nogzo : 5 -
67.1.2. Figuras afins a) Revogagio ab—rogfitf)na ou ex nunc;
: ) b) Revogagdo anulatoria ou ex tunc.
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67.3. Competéncia revogatéria
67.3.1. Autor do acto

@) O autor do acto tem competéncia revogatéria ao abrigo da
titularidade da respectiva competéncia dispositiva, inclu-
sive sempre que o acto foi praticado por um 6rgdo incom-
petente: a incompeténcia de um terceiro érgdo nio pode
fazer precludir o poder revogatério do drgio competente,
sob pena de se atribuir relevancia positiva 2 uma ilegalidade;

b) O érgdo incompetente, por seu lado, €, no entanto, com-
petente para revogar o acto ferido de incompeténcia rela-
tiva por si praticado, segundo decorre do principio do auto-
controlo de legalidade.

67.3.2. O superior hier4rquico

a) O poder de supervisdo hierdrquica e o principio da res-
ponsabilidade pela totalidade da fungio conferem sempre
a0 6rgdo hierarquicamente superior a faculdade de revogar
0s actos ilegais, inconvenientes ou inoportunos de todos
0s subalternos:

(i) O exercicio de uma tal faculdade pode resultar de avo-
cagdo do préprio superior hiersrquico ou da interposigfio
de recurso hierdrquico por parte do interessado;

(i) O artigo 142.°, n.° 1, do CPA, excluindo a possibilidade
de revogagdo pelo superior hierdrquico dos actos dos
subalternos praticados ao abrigo de competéncia exclu-
siva, é inconstitucional e contraditério com o artigo 174.°,
n.° 1, do mesmo diploma,

b) No entanto, apenas se deve reconhecer ao superior hierdr-
quico a faculdade de proceder a uma revogacao substitutiva
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67.3.3. O érgdo delegante ou subdelegante

a) A competéncia revogatéria do delegante sobre os actos do
delegado e do delegado sobre os actos do fubdelegado
fundamenta-se, desde logo, na especial relagdo de supre-
macia decorrente do vinculo de delegacdo 'dl-‘, poderes;

b) Por outro lado, hd ainda um fundame;nto légico ;?ara a
solugsio consagrada no artigo 142.° n. 2, do CPA: se o
delegante pode a todo o momento reyogar o acto de dele-
gacho, por identidade de razdo, sendo mesmo pe,l’o argu-
mento de que “quem pode o mais pode o menos ,‘lgual-
mente goza da faculdade de revogar os actos praticados
pelo delegado ao abrigo da delegagdo de poderes.

67.3.4. O 6rgéo tutelar

a) A solugio consagrada no artigo 142.% n.° 3 do CPA reflecte
a orientacfio tradicional: o érgdo tutelar s6 pode revogar o0s:
actos da entidade tutelada nos casos e nos termos fixados
pela lei;

b) Soluggo defendida:

(i) Sendo o direito de petigio dotado de aplicabil.idade
directa, aos administrados € sempre garantido o
recurso tutelar dos actos do ente tutelado, salvo quz'mto
aos actos autdrquicos (v. supra, n.° 14.3.3.). Por isso
mesmo, a0 6rgio tutelar estd sempre aberta a pos-
sibilidade de revogar o acto da entidade menor objecto

e recurso tutelar; . )

(i) ?\Iﬁo sendo interposto recurso n:ltelar, a ?nudade tl.l:;i-
lada s6 pode revogar por iniciativa propria os actos do
ente tutelado nos casos expressamente previstos na lei.

67.4. Regime da revogabilidade dos actos: cinco ideias fundamentais

67.4.1. Primeira ideia: existem actos de revogacdo impossivel (CPA,

artigo 139.%)

nos casos_em que hd uma-competéncia-comum:com-o

subalterno ou este ndo tem competéncia para a prética de
actos verticalmente definitivos (cfr. CPA, artigo 174.°,
n.° 2);

¢) Mesmo nos casos em que o superior hierdrquico néio pode
proceder a uma revogagio substitutiva dos actos vertical-
mente definitivos dos subalternos, o certo € que nunca lhe
estd vedada a faculdade de emanar uma ordem especifi-
cando “palavra por palavra” o contefido do novo acto a
praticar pelo subalterno.
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67.4.2. Segunda ideia: os ‘actos validos sdo liviemente revogéveis com

fundamento em razdes de mérito (CPA, artigo 140.°, n.° 1)

a) Principio geral;
b) Excepgoes:

(i) Os actos constitutivos de direitos ou de ionteresges:
legalmente protegidos: remissdo (v. infra, n.° 67.4.5.);
(ii) Os actos de existéncia obrigatéria;




PAULO OTERO

]

@iii) Os actos que criam obrigagdes legais ou direitos irre-
nuncidveis para a Administragfo.

67.4.3. Terceira ideia: a invalidade dos actos administrativos sé fun-
damenta a sua revogagiio durante certo prazo (CPA, artigo 141.%)

67.4.4. Quarta ideia: consolidada a invalidade do acto pelo decurso
do tempo, o mesmo encontra-se sujeito as regras de revogagio
dos actos vélidos constante do artigo 140.° do CPA (v. supra,
n.° 67.4.2.)

67.4.5. Quinta. ideia: os actos constitutivos de direitos e de interesses
legalmente protegidos t&m um regime especial de revogaggo

a) Conceito de actos constitutivos de direitos e de interesses
legalmente protegidos;

b) Idem: os actos precérios e os actos verificativos;

¢) O regime revogatério:

(1) Actos constitutivos de direitos e de interesses legal-
mente protegidos vdlidos: '

° Principio geral: proibigdo de revogacsio;
¢ Excepgbes: CPA, artigo 140.°, n.° 2.

(ii) Actos constitutivos de direitos e de interesses legal-
mente protegidos invdlidos:

e Nunca podem ser revogados com fundamento em
razGes de mérito; )

® 36 podem ser revogados com fundamento em ilega-
lidade num determinado prazo (v. supra, n.° 67.4.3.);

e Apds o decurso do prazo de revogabilidade com
fundamento na respectiva ilegalidade, a revogacio
encontra-se proibida, salvo nos casos previstos no
artigo 140.°, n.° 2, do CPA.

67.5. Forma e formalidades da revogacgao

67.5.1. Forma do acto de revogacio
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67.5.2. Formalidades do acto de revogagio

a) Principio geral: o paralelismo das formalidafie§ da revo-
gaciio relativamente ao acto revogado (CPA, artlgo' 144.°);
b) Excepgdes: expressamente contempladas na lei (CPA,

artigo 144.°).
67.6. Efeitos da revogagdo: A) quadro geral
67.6.1. Revogacio com fundamento em razdes de mérito

a) Principio geral: a revogagéio apenas prod_uz efeit?,s pacl'ra [
futuro — revogagdo ex nunc (CPA, artigo 145.° n.° 1);
b) Excepgdes: CPA, artigo 145.°, n.° 3.

67.6.2. Revogacdo com fundamento em ilegalidad_e

a) Solugiio legal: a revogagho tem efeitos retroactivos — revo- .
gacio ex tunc (CPA, artigo 145.°, n.° 2); ‘ ]
b) Questdio: poderd a Administragdo ressalvar cer?o§ efeitos,
diminuindo (ou mesmo afastando) a retroactividade da

revogagao?

(i) Se o acto revogado era desfavorével ao destinat:ério,
a Administragdo nunca poderd ressalva‘r ef’eftos;
(ii) Se o acto revogado era favordvel ao destinatério, ‘a
revogagdo pode, por razdes de seguranga ou equi-
dade, restringir os efeitos da sua retroacuvxdade,. salvo
se a prépria ilegalidade do acto revogafio se situava
no seu carécter favordvel ao destinatirio (v. g., vio-
lando os principios da igualdade ou da imparciali-

dade).
67.7. Idem: B) o efeito repristinatério da revogagio

67.7.1. Colocacio do problema » ; 1

a) Principio do paralelismo das formas (CPA, artigo 143.°,
ne 1); '
b) Principio da forma devida:

(i) Formulagio: CPA, artigo 143.°, n.° 1;
(i) ExcepgBes: a forma efectiva (CPA, artigo 143.°, n.° 2):

¢ Se a lei nfio estabelece forma para o acto revo-gado;
® Se 0 acto revogado padece de “excesso de forma”,

|
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67.7.2. Regime legal: CPA, artigo 146.° B
67.7.3. Conclusdo: a natureza juridica da revogacéo

§ 68.° — Actos modificativos

~68.1. Conceito e tipologia

68.1.1. Nogdo: actos mediante os quais a Administrac3o altera um acto
anterior
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68.1.2. Tipologia

a). Actos modificativos sem carécter saneador — actos cujas
alteracSes efectuadas num outro acto n%o t8m por fim san
qualquer ilegalidade deste tltimo: i

(i) Alteragdo stricto sensu;
(ii) Suspensgo;
(iii) Rectificacfo.

b) Actos modificativos de cardcter saneador — actos cujas
:dlteragc")es introduzidas num outro acto visam sanar a sua
ilegalidade:

(i) Ratificagfo-sanagdo;
(ii) Reforma;
(iii) Conversio.

68.2. Alteracdo stricto sensu

68.2.1. Conceito
68.2.2. Regime: CPA, artigo 147.°

68.3. Suspensio
68.3.1. Conceito

a) Nogdo;
b) Figuras afins:

(i) Suspensdo jurisdicional;
(ii) Revogacdo;
(iii) Acto sujeito a condigfio suspensiva.

68.3.2. Regime: CPA, artigo 147.°
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68.6. Reforma

68.6.1. Conceito
68.6.2. Regime: CPA, artigo 137.°

68.7. Conversdo

68.7.1. Conceito
68.7.2. Regime: CPA, artigo 137.°

Divisdo 1II — Actos consensuais

§ 69.° — Actos consensuais

69.1. Conceito: remissdo (v. supra, n.° 40.1.2.)
_ 69.2. Fundamento habilitador

69.2.1. Participaciio, autovinculago e contratualizagéo da decisgo admi-
nistrativa
69.2.2. O Cédigo do Procedimento Administrativo

(i) O direito geral de audiéncia prévia dos interessados (CPA,
artigo 100.°), enquanto possivel fonte dos acordos endo-
procedimentais substitutivos do projecto de conteiido de
decisdo unilateral da Administracio apresentado em sede de
audiéncia prévia, servindo, deste modo, de primeiro passo
para um acto final consensual;

(i) A ideia de “participagio co-constitutiva” dos particulares
(Sérvulo Correia) resultante dos artigos 179.° e 181.° do
CPA, conferindo ao objecto do contrato administrativo uma
amplitude quase semelhante & do acto administrativo e
mandando aplicar ao primeiro as regras procedimentais do
segundo, permite concluir o seguinte: se a Administracdo
pode decidir em termos finais por via contratual, por maio-
ria de razio poderd continuar a decidir unilateralmente,

fundada, todavia, num prévio acordo endoprocedimental. .

68.4. Rectificacio o

68.4.1. Conceito
68.4.2. Regime: CPA, artigo 148.°

68.5. Ratificagdo-sanacio

68.5.1. Conceito
68.5.2. Regime: CPA, artigo 137.°
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69.2.3. O Cédigo do Procedimento Administrativo como cldusula geral
habilitadora dos actos administrativos consensuais:

a) Principio geral: a liberdade de escolha entre a forma de
acto upilateral normal ou classico e a forma de acto con-

sensual:

(i) O reconhecimento de um poder discricionério de
opcio;
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(i) Haverd uma preferéncia pelo acto consensual decor-
rente do principio constitucional da participagio?

(i) Existird o perigo de o acto consensual diluir respon-
sabilidades da Administragiio ou violar a ignaldade e
a jmparcialidade?

b) Limites 2 liberdade de escolha:

(i) A Administragdo ndo pode recorrer aos actos con-
sensuais quando actua sob a égide do Direito Pri-
vado;

(i) A Administragio ndo pode utilizar os actos consen-
suais em relagdio a matérias insusceptiveis de tran-
sacdo.

¢) O problema da vinculatividade ao precedente e ao princi-
pio da igualdade em matéria de actos consensuais.

69.3. O pressuposto do acto consensual: o acordo endoprocedimental

69.3.1. O acordo endoprocedimental como forma de autovinculagio
bilateral da Administragéo: remissdo (v. supra, n.° 30.3.)
69.3.2. Limites & celebragdo dos acordos

a) O acordo estd exclufdo sempre que a lei ndo permite impor
unilateralmente as obrigagSes dele decorrentes (v. g., rela-
¢oes de coordenacio);

b) O acordo ndo pode comportar a assungiio de obrigacdes
por parte da Administragdo face &s quais carece de com-
peténcia para cumprir por si ou s6 por si;

¢) A Administragdo n#o pode exigir contraprestagdes através
do acordo que n@o poderia fixar unilateralmente a titulo
de clausula modal;

d) O acordo ndo pode conter estipulagBes ou efeitos que lesem
direitos ou imponham obrigagdes a terceiros;
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(ii) Susceptivel, no entanto, de originar obrigagGes espe-
cificas decorrentes do principio da boa fé e cuja vio-
lacio pode desencadear responsabilidade por culpa
in contrahendo;

(iii) Possibilidade de se irem formando subfases com acor-
dos parciais ou provisérios.

b) Audiéncia de terceiros eventualmente prejudicados;
¢) Formalizagio por escrito dos termos do acordo.

69.3.4. Regime do acordo

a) Principio geral: aplicagio do regime da actividade contra-
tual da Administragdo Ptblica;
b) Pontos controvertidos:

' (i) Serdo admissiveis cldusulas de “adaptagio” as cir-
cunsténcias, criando, por exemplo, formas automaéti-
cas de modificagdo do acto administrativo consen-
sual?

(i) Serd que durante a fase de execugdo a Administracio
goza em tais acordos dos poderes que o artigo 180.°

do CPA lhe reconhece?
(iii) Podem tais acordos ser objecto de controlo judicial?

69.3.5. Vicissitudes do acordo e a sua projecgdo sobre o acto admi-
nistrativo consensual

a) A invalidade do acordo;
b) A cessagio de vigéncia do acordo,

69.4. O regime do acto administrativo consensual

69.4.1. Principio geral: niio deixando a Administragio de prosseguir

em-tais-actos-0..interesse -plblico,-nemostentando..o..estatuto

¢) O acordo nio pode.envolver a assungio. de.obrigacdes-cujo

cumprimento envolva para qualquer das partes um com-
portamento contrario ao Direito.

69.3.3. Procedimento do acordo
a) ConversagBes preliminares:

(i) Fase negocial tendente a celebrar o acordo e, por isso,
sem cardcter vinculativo;
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de “parte interessada”, deve aplicar-se-lhe o regime da activi-
dade unilateral da Administra¢do
69.4.2. Especialidades:

a) A interpretagdo ¢ modificagdo do acto deve processar-se
com especial respeito pelo principio do contraditério;

b) A revogacio do acto pode constituir a Administracdo na
obrigacio de indemnizar o administrado em termos de
danos emergentes e de lucros cessantes.
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b) Acto ticito negativo: indeferimento de uma pretensdo?

Divisd@o IV — Actos ticitos
¢) Os vicios do acto ticito.

§ 70.° — Actos técitos
70.3.2. Revogacao

70.1. O siléncio da Administragio a) Revogacio expressa;
70.1.1. A origem histérica do problema: o valor do siléncio b) Revogagio implicia
70.1.2. Conceito '

70.1.3. Figuras afins

70.3.3. Impugnagio contenciosa

a) Prézo;

70.2. Pressupostos de formagfo do acto tcito b) Especificidades.

70.2.1. Pretensdo dirigida a 6érgdo administrativo o 70.4. Regime do acto técito de deferimento
a) Principio geral; 70.4.1. Principio geral: aplicagio das regras dos actos constitutivos de
direitos

b) Casos de pretensdo ilegal;

c) Legitimidade do requerente. 70.4.2. Excepgiio: os deferimentos técitos precérios

70.2.2. Que o 6rgdo seja competente sobre a matéria 70.5. Natureza do acto técito

a) Casos de competéncia comum: 70.5.1. Principais concepgoes
p p: P

a) O acto tcito como verdadeiro acto administrativo, enquanto

(1) Competéncia alternativa;
(ii) Competéncia conjunta. conduta voluntiria da Administragdo (Marcello Caetaflo);
] b) O acto ticito como mero pressuposto de recurso contencioso
b) Casos de 6rgdo incompetente. (André Gongalves Pereira) ;
¢) Ficgdo legal de acto administrativo (Freitas do Amaral).
70.2.3. Que o érgéo tenha o dever legal de decidir . )
' 70.5.2. Posigiio adoptada: o acto'técito como acto administrativo criado
a) Dever de decidir quanto ao fundo da questdo; por lei
b) O problema dos actos de contetido discriciondrio. . ; i
B a) Trata-se de um acto que tem origem na lei, resultando do
70.2.4. Que decorra um lapso de tempo sem qualquer decisdo expressa simples preenchimento de elementos da previsao nor{naﬁva;
: b) Verificados certos pressupostos, a lei imputa os efeitos de

uma presungio legal de indeferimento ou deferimento a

a) O prazo legal de decisdo; .
Administragfio, independentemente da vontade desta tltima.

b} O inicio da contagem do prazo.

70.2.5. Que a lei atribua ao siléncio um determinado significado Subsecc@o B — Actos declarativos

|
H
e i —— _
a) Significado regra: indeferimento; | § 71.° — Actos de verificagéo
b) Significado excepgao: deferimento. f ' irei
) Sig peior delerimento ’ 71.1. A relevancia da certeza no Direito
70.3. Regime do acto ticito de indeferimento 71.2. A actividade de verificagio da Administragdo
703.1. Acto valido ou invlido? 71.2.1. Caracterizagdo da actividade
. : 71.2.2. Nogio de actos de verificagdo: actos que envolvem uma pré-
a) Acto ticito negativo: incumprimento de um dever legal de L via apreensio de factos, constituindo uma declaragéo de conhe-
decisfo. expressa? : cimento ou de ciéncia relativa aos factos observados
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71.3. Actos de comprovaggo
71.3.1. Conceito: actos mediante 0s quais 2 Administragio no seu inte-
rior verifica a conformidade de certos factos

71.3.2. Tipologia

a) Registo:

(i) Conceito: inser¢do em documentos especificamente
elaborados e conservados para o efeito de noticias
relativas a factos comprovados pela autoridade ou
resultantes de declaragdes ou documentos fornecidos
pelos interessados;

(i) Modalidades.

b) Inscrigdo:

(i) Conceito: traduz a inser¢éo de um sujeito ou de uma
coisa num elenco respectivo, daf decorrendo, por
efeito directo, um determinado estatuto juridico;

(ii) Modalidades.

c) Actas;
d) Reconhecimentos notariais.

71.4. Actos de certificagiio

71.4.1. Conceito

a) Noggo: actos mediante os quais a Administragio produz
uma actividade para o exterior, declarando o sentido da
comprovagio efectuada;

b) A distingdo entre a certificagdo (acto) e o certificado
(documento que contém a certificagdo).

71.4.2. Ambito da certificacéio
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cimento ou de ciéncia relativa a factos face aos quais
o declarante tem directo e imediato conhecimento;

(ii) Modalidades: v. g., certiddes de registo civil, certi-
does de habilitagSes académicas.

b) Declaragdes:

(i) Conceito: sio actos pelos quais a Administracéo
demonstra ter conhecimento de simples factos ou
reconhece situagdes que, no entanto, nao tém a forga
juridica das certiddes;

(ii) Espécies: v g., declaragbes de caducidade, declara-
¢des de nulidade ou inexisténcia, declaragGes de pre-
senga.

¢) Autenticagfo:

(i) Conceito: acto pelo qual a Administragdo atesta que
um outro acto provém do seu autor ou que é con-
forme com o original;

(ii) Espécies.

d) Visto:

(i) .Conceito: acto que envolve o exercicio de um simples
controlo de legalidade sobre um ou vérios actos admi-
nistrativos ou contratos administrativos;

(ii) Espécies.
71.5. Actos de aclaragdo

71.5.1. Conceito
71.5.2. Espécies

ma) 'z:krﬁbito tempora'lﬂ da Certiﬁcaéﬁo;
b) Ambito espacial da certificaggo.

71.4.3. Espécies
a) Certiddes:

(i) Conceito: sdo atestados dotados de uma autoridade
erga omnes que envolvem uma declara¢io de conhe-
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_71.6. Actos de verificagio constitutiva

T T T T

71.6.1. Conceito

a) Nogao: actos devidos que traduzem uma declaragdo enun-
ciativa exigida ad substantiam para a producio de um
efeito juridico e que t&m por finalidade a comprovagio de
condicdes de facto taxativamente fixadas na lei para a
modificagio de situagGes juridicas existentes;

b) Figuras afins.
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72.1.

72.2.

71.6.2. O cardcter controvertido da sua admissibilidade como acto
declarativo
71.6.3. Espécies

a) Verificagbes constitutivas sobre a qualidade de uma coisa:
v. g, declaragfo de certo edificio como monumento nacio-
nal, a declaragfio de certa zona como parque natural;

b) Verificagdes constitutivas sobre direitos: v. g., adjudicaggio
num leildo pela melhor proposta;

¢) Verificagbes constitutivas sobre obrigagSes concretas: v. g.,
liquidagfio de impostos.

§ 72.° — Actos de valoragio

Conceito: actos que, envolvendo uma prévia apreens@o de factos sus-
ceptiveis de uma avaliagdo ou de um juizo valorativo, traduzem a enun-
ciacdo de um juizo estimativo de natureza técnica ou de conveniéncia
administrativa sobre o objecto da valoragdo '
Espécies

72.2.1. Jufzos qualificativos

a) Conceito: actos mediante os quais a Administragdo pro-
cede a uma estimativa avaliativa, segundo critérios técni-
cos de justiga material, de pessoas, coisas ou factos;

b) Espécies: v. g., juizo sobre a idoneidade do candidato, os .
“atestados” de boa conduta moral, notagéio dos funcionérios
publicos, classificagies em exames escolares.

72.2.2. Pareceres

a) Conceito: sdo actos que contém uma opinifo expressa por
peritos especialistas em determinados ramos do conheci-
mento técnico-cientifico ou proveniente de dérgdos cole-
giais consultivos;

b) Modalidades:
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72.2.3.

72.2.4.

(i) Dever de fundamentagio das opiniSes expressas (CPA,
artigo 99.°, n.° 1);

(iii) Dever de clareza (CPA, artigo 99.°, n.° 1);

(iv) Prazo de emissdo (CPA, artigo 99.° n.° 2).

Informacgdes

a) Conceito;
b) Modalidades:

(i) InformagGes ao piblico;
(ii) InformacGes internas.

Relatérios: actos pelos guais se expde o resultado de uma apre-
ciagiio sobre determinada situagiio concreta relacionada com

" uma actividade desenvolvida pelo seu autor.

§ 73.° — Aétos de transmissdo

73.1. Conceito: actos mediante os quais a Administragio comunica a outro
6rgdo ou aos administrados o conhecimento de determinado acto, facto
ou situagao

Espécies

73.2.

73.2.1.

73.2.2.

Publicagido

a) Conceito: acto pelo qual se permite o conhecimento geral
por parte de toda a colectividade de um acto, facto ou
situagio;

b) Regime.

Notificagdo

a) Conceito: acto pelo se transmite individualmente ao desti-
natério especffico de um acto o conteiido do mesmo ou se
Ihe faz saber um facto ou uma situagio do seu interesse pro-

prio;

-emene—=(1)--Pareceres-facultativos; - e
(ii) Pareceres obrigatérios:

e Pareceres vinculativos;
e Pareceres ndo vinculativos.

¢) Regime:

(i) O principio geral: os pareceres referidos na lei séo obr-
gatérios mas néo vinculativos (CPA, artigo 98.° n.° 2);

T T b s e 111
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73.2.3.

Intimacio

a) Conceito: acto mediante o qual a Administraggo convoca
formalmente um particular, um titular de drgdo ou o pro-
prio 6rgdo para o cumprimento ou a observancia de uma
obrigacio;

b) Regime.
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73.2.4. Comunicagio

a) Conceito: acto pelo qual se noticiam factos ou situagGes
entre dois ou mais 6rgdos da Administragio;
b) Regime,

Secgdo 2.” — Marcha do procedimento

§ 74.° — Procedimento declarativo tipico
74.1. Inicio do procedimento
74.1.1. Iniciativa oficiosa

a) Caracterizagio: CPA, artigo 54.°
b) Dever de comunicagio aos interessados: CPA, artigo 55.°

74.1.2. Iniciativa por requerimento dos interessados
a) Requerimento inicial:

(i) Requisitos do requerimento: CPA, artigo 74.°;
(ii) Preterigdo dos requisitos formais:

© Preterigfo e indeferimento liminar: CPA, artigo
76.°, 1n.° 3;

e Preterigio e convite a suprir as deficiéncias: CPA,
artigo 76.°, n.° 1;

e Preteri¢io e simplificagiio burocratica: o dever de
procurar suprir oficiosamente as deficiéncia (CPA,
artigo 76.°, n.° 2).

b) Procedimento do requerimento:

(i) Apresentacdo: CPA, artigos 77.° a 79.%
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e Tempestividade do pedido;
¢ Validade do direito que se pretende exercer.

(ii) Falta dos pressupostos procedimentais e indeferimento
liminar: CPA, artigo 83.°

74.1.3. Medidas provisérias

a) Admissibilidade: CPA, artigo 84.%
b) Cessagdo: CPA, artigos 84.° e 85.°

74.2. Instrucdo
74.2.1. Objectivo da instrugio

a) Conjunto de actos e diligéncias destinados ao apuramento
de todos os elementos de facto, de técnica ou de ciéncia
indispensdveis a uma correcta decis#o;

b) Instrugio e principio do inquisitério: remissdo (v. supra,
n.° 42.1.).

74.2.2. Direcgdio da instrugdo: CPA, artigo 86.°
74.2.3. Diligéncias instrutérias tipicas da Administragéo

a) AverignagGes gerais: CPA, artigo 87.°, n.° 1;
b) Solicitacdo de informagoes:

(i) Solicitagdo intra-administrativa das informagdes: CPA,
artigo 92.°%
(ii) Solicitagdo de informagGes aos administrados: CPA,
artigos 89.°, 90.° e 91.%;
(iii) Regime:

e Forma da prestagdo de informacdes: CPA,
artigo 90.% :

(i) Registo da apresentagio: CPA, artigo 80.%
(ili) Recibo de entrega: CPA, artigo 81.°

¢) Pressupostos procedimentais:
(i) Elenco:

e Competéncia do 6rgéo da Administragio;
e Legitimidade dos requerentes;
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c) Solicitagdio da apresentagdo de documentos ou coisas:

(i) Destinatdrios: CPA, artigos 89.° e 92.°%
(ii) Regime: CPA, artigos 90 e 91.°

d) Determinacio de inspecgdes: CPA, artigo 89.%
-e) Solicitagdo da colaboragio dos administrados: CPA,
artigo 89.%
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f) Peritagens: CPA, artigos 94.° a 97.°;
g) Pareceres:

(i) Caracterizagfio: remissdo (v. supra, n..° 72.2.2.);
(ii) Regime: CPA, artigo 99.°

74.2.4. Diligéncias instrutdrias tipicas dos particulares
a) Jungdo de alegages, documentos e pareceres;
b) Requerer diligéncias;
¢) Prova dos factos alegados.

74.2.5. Produgio antecipada de prova: CPA, artigo 93.°

74.3. Preparagdo da decisio final

74.3.1. A audiéncia prévia dos interessados

a) Principio geral da audiéncia prévia dos interessados: CPA.
artigo 100.°; '
b) Excepgdes:

3

(i) Casos de inexisténcia legitima de audiéncia prévia:
CPA, artigo 103.°, n.° 1;

(i) Casos de dispensa de audiéncia prévia: CPA,
artigo 103.°, n.° 2.

¢) Formas de audiéncia:

(i) Audiéncia escrita: CPA, artigo 101.%
(ii) Audiéncia oral: CPA, artigo 102.°

d) Audiéncia e dever de fundamentagio;
e) Preteri¢io da audiéncia prévia dos interessados:
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74.4. Extincdo do procedimento
74.4.1. Decisdo expressa

a) Dever de decisfo: remissédo (v. supra, n.° 42.5.);

b) Principio da forma escrita: CPA, artigo 122.°%

¢) Mencdes obrigatérias da decisdo: CPA, artigo 123.%

d) A fundamentagio da decisdo: CPA, artigos 124.° e 125.°
e) Modalidades de decisfio expressa:

(i) Acto administrativo normal ou tradicional;
(ii) Acto administrativo consensual: remissdo (v. supra,
§ 69.9).

74.4.2. Decisdo ticita: remissdo (v. supra, § 70.°)

74.43. Acordo substitutivo do procedimento: remissdo (v. supra,
n.° 30.4.)

74.4.4. Desisténcia e rentdncia: CPA, artigo 110.°

74.4.5. Desercdo: CPA, artigo 111.°

74.4.6. Impossibilidade ou inutilidade superveniente: CPA, artigo 112.°

74.4.7. Falta de pagamento de taxas ou despesas: CPA, artigo 113.°

§ 75.° — Procedimento dos recursos graciosos

75.1. O procedimento do recurso hierdrquico como procedimento-tipo
75.2. Requerimento inicial

75.2.1. Conteiido
a) Identificacdo do recorrente;
b) Indicaggo do acto objecto de recurso;
¢) Fundamentos do recurso;

d) Pedido.

75.2.2. Destinatario

(i) Tese do vicio de forma;

(i) Tese da violagio de um direito fundamental de natu-
reza andloga aos direitos, liberdades e garantias (Sér-
vulo Correia);

(iii) Posic8io adoptada: a tese da violacdo de um direito
fundamental.

74.3.2. Diligéncias complementares: CPA, artigo 104.°
74.3.3. Relatério do instrutor: CPA, artigo 105.°
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a) Destinatdrio do recurso hierdrquico;
b) Destinatdrio do recurso tutelar;
¢) Destinatério no recurso hierdrquico impréprio.

75.2.3. Apresentagdo
75.2.4. Efeitos da interposigio

a) Dever legal de decisdo;
b) O problema do efeito suspensivo.
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75.3.

754.
75.5.
75.6.

75.17.

Pressupostos procedimentais do recurso
75.3.1. Elenco

a) Competéncia do 6rgéo da Administracio;
b) Recorribilidade do acto;

c) Legitimidade dos recorrentes;

d) Tempestividade do recurso.

75.3.2. Falta dos pressupostos procedimentais e rejeigio liminar do
recurso: CPA, artigo 173.°

75.3.3. Existird uma cldusula aberta de fundamentagdo da rejeicéo dos
recursos? — a alinea e) do artigo 173.° do CPA.

75.3.4. Momento da rejeigdo

a) Rejeigdo imediata;
b) Rejeicio deferida para a decisdo final: remisséio (v. infra,
n.° 75.6.1.).

Notificagdo dos contra-interessados: CPA, artigo 171.°
Intervengo do 6rgéio autor do acto recorrido: CPA, artigo 172.°
Decisdo

76.6.1. Decisdo de rejeicio
76.6.2. Decisao de improcedéncia do recurso

a) O efeito confirmativo do acto recorrido;
b) O problema da reformatio in pejus.

76.6.3. Decisfio de procedéncia do recurso

a) O efeito revogatério (total ou parcial) do acto recorrido;
b) A amplitude dos poderes decisérios da autoridade.

A impugnabilidade graciosa da decisdo de recurso

b) E possivel recorrer graciosamente da decisfio de recurso
se das decisdes do 6rgfio que decidiu o recurso a lei
reconhecer a faculdade de interpor novo recurso para um
outro érgéo.

Capitulo 111
Procedimento contratual

Seccdo 1.9 — Procedimento dos contratos administrativos

§ 76.° — Formacdo do contrato administrativo

76.1. A decisdo de contratar

76.1.1. Evoluggo histérica

a) A solucio do artigo 815.° § 2.°, do Cédigo AdminiStra-
tivo de 1936/1940:

(i) Interpretagdo como cldusula de tipicidade dos con-
tratos administrativos;

(ii) A interpretac@o dualista: efeitos substantivos/efeitos
contenciosos.

b) A solugdo do artigo 9.° do Estatuto dos Tribunais Admi-
nistrativos e Fiscais;

¢) A solugio do artigo 179.° do Cédigo do Procedimento
Administrativo:

() Principio geral: paridade entre a forma contratual e a
forma unilateral de prossecucgdo das atribuigdes;

(ii) Excepgdo: limites & utilizagdo do contrato adminis-
trativo:

e Limites resultantes da lei;

o Limites resultantes da “natureza das relagdes a esta-

75.7:1:--PHNCIPios geérais
a) Da decisio de recurso ndo cabe reclamagio: CPA,

artigo 161.°, n.° 2;
b) Da decisfio de recurso n@o cabe novo recurso gracioso.

75.7.2. Excepges .

a) E possivel reclamar da decisfio de recurso no caso de omis-
sdo de pronincia: CPA, artigo 161.°, n.° 2, in fine;

“belecer .

76.1.2. Os fundamentos da decisfo de contratar

a) Contratagio e a admissibilidade legal de “reniincia” da
Administrac@io a prerrogativas unilaterais tipicas:

(i) Remincia & autotutela declarativa em matéria de inter-
pretacdo e pronincia sobre a validade dos contratos
administrativos (CPA, artigo 186.° n.° 1);
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76.2.

(i) Rentincia & presungio de legalidade das decisdes con-
tratuais;

(iii) Rentincia & autotutela executiva (CPA, artigo 187.%;

(iv) Disponibilidade das regras de competéncia judicial
(CPA, artigo 188.°).

b) Contratagio, dever de boa administraggio, defesa da con-
corréncia e principio da imparcialidade:

(1) O principio geral da obrigatoriedade do concurso
piblico: CPA, artigo 183.%

(ii) Preferéncia legal da utilizagfio do contrato adminis-
trativo sobre o acto administrativo?

76.1.3. O contetido da decisdo de contratar

a) Defini¢do do objecto do futuro contrato;’

b) Os termos do contetido e das condigdes do contrato;

¢) As regras de apresentagiio e escolha dos candidatos a
co-contratantes e das respectivas propostas;

d) As condigBes de validade e eficécia da prépria deciséio de
contratar.

76.1.4. Revogagio da decisio de contratar e modificagéo unilateral do
contetido da decisdo
76.1.5. O controlo da decisgio de contratar

A escolha do co-contratante: A) formas legais de escolha
76.2.1. Concurso piblico '

a) Conceito;
b) Regime: remissao (v. infra, n.° 76.3.).

76.2.2. Concurso limitado por prévia qualificagéo

a) Conceito;
b) Regime.

DIREITO ADMINISTRATIVO

76.3.

b) Negociagdo sem publicagfio de andncio:

(i) Conceito;
(ii) Regime.

76.2.5. Ajuste directo

a) Conceito;
b) Regime.

Idem: B) o concurso piiblico

76.3.1. Fungdes do concurso piiblico
76.3.2. Principio geral do Direito portugués?
76.3.3. Abertura do concurso

a) O antincio piiblico;

b) Programa de concurso;

¢) Caderno de encargos;

d) Natureza da abertura do concurso:

(i) A abertura do concurso como proposta contratual pre-
liminar sobre as regras do concurso;

(ii) A abertura do concurso como convite a contratar no
que se refere ao contrato administrativo que € seu
objecto.

76.3.4. Entrega das propostas e demais docurnentos
76.3.5. Acto piiblico do concurso

a) Primeira parte do acto piblico: admisséo dos concorrentes;

b) Segunda parte do acto piiblico: admissdo das propostas;

¢) Reclamaggo, recurso hierdrquico e efeito de caso julgado ou
caso decidido administrativo.

_76.3.6. Andlise das propostas

76.2.3._ Concurso limitado_sem apresentagio de candidaturas

a) Conceito;
b) Regime.

76.2.4. Negociagdo, com ou sem publicagio prévia de andncio
a) Negociagiio com publicagio de anincio:

(i) Conceito;
(if) Regime.

st

 wasbi
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a) Comissdo de anélise e relatério;
b) Audiéncia prévia dos concorrentes;
¢) Relatério final.

76.3.7. Adjudicagio

a) Caracterizagio;
b) Critérios;
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c¢) A ndo adjudicagdo; 77.3. Principio da intervencéo exorbitante da Administragio
d) A adjudicagio proviséria e a adjudicagfio condicionada. ’
- L 77.3.1. Poder modificagdo unilateral: remisséo (v. supra, n.° 77.1.3)
76.4. Celebragio do contrato administrativo 77.3.2. Poder de dirigir a execuciio das prestagdes
. 77.3.3. Poder de fiscalizagio do modo de execucgfio das prestacBes
76.4.1. Forma e formalidades do contrato 77.3.4. Poder sancionatério
76.4.2. A nio celebragiio do contrato
~ e a) Multas;
§ 77.° — Execugdo do contrato administrativo b) Sequestro.
71.1. Principio da estabilidade contratual 77.3.5. Poder de rescisdo unilateral: remiss@o (v. infra, n.° 78.3.2.)
77.1.1. Formulaggo do principio geral
77.1.2. Estabilidade e alteracdo das circunsténcias 77.4. Poderes exorbitantes da Administragdo e refutacfio da tese do “requiem
pelo contrato administrativo” (Maria Jodo Estorninho)
a) Conceito de alteragfo de circunstincias: modificagdo dos
pressupostos ou das condicdes de facto existentes a data da § 78 — Extingfio do contrato administrativo
celebracio do contrato ou que se presumiam vir a existir em .
momento posterior; 78.1. Acordo das partes: contrato substitutivo ou revogatério
b) Tipologia das alteracSes de circunstancias: 78.2. Caducidade
(i) Alteragbes das circunstdncias motivada por eventos 78.2.1. Cumprimento integral das prestagdes
imprevistos a ambas as partes: a teoria da imprevisgo; 78.2.2. Verificagsio do termo final
(ii) Alteracdo das circunstincias provocada por factos 78.2.3. Ocorréncia de condigio resolutiva
decorrentes da vontade de uma das partes: incumpri- 78.2.4. Tmpossibilidade superveniente
mento ilicito de deveres contratuais. .
' a) Impossibilidade absoluta;
77.1.3. Estabilidade e modificagdo unilateral do contetido das presta- b) Impossibilidade juridica.
¢oes
78.3. Rescisdo administrativa unilateral
a) Estabilidade e prossecucdo do interesse piblico: o poder
unilateral da Administragdo de modificagio do conteiido 78.3.1. Rescis@io sancionatéria: sequestro (v. supra, n.° 77.3.4.)
das prestagGes; 78.3.2. Rescisdio por conveniéncia de “imperativo interesse piiblico”:
b) O poder de modificag@o unilateral: resgate '
(i) Objecto da modificagio; 78.4. Rescisdo por iniciativa do co-contratante . ]
(i) Limites & modificagdo. e
78.4.1. Intervencéo judicial
77.2. Principio do equilibrio financeiro 78.4.2. Fundamentos
77.2.1. Caracterizacdo a) Modificagdo do objecto do contrato;
77.2.2. Equilibrio financeiro e modificagfo unilateral - b) Falta grave da AdministragZo;
77.2.3. Equilibrio financeiro e teoria da imprevisdo ¢) Caso de forga maior
77.2.4. O critério determinativo do equilibrio financeiro
71.2.5. Equilibrio financeiro e enriquecimento sem causa_ 78.5. Anulagdo judicial
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§ 79.° — Invalidade dos contratos administrativos

-79.1.

79.2.

79.3.

Tipologia das invalidades dos contratos administrativos

Invalidade do fundamento normativo do contrato administrativo
Invalidade dos actos procedimentais pré-contratuais
Invalidade do préprio contrato

79.1.1.
79.1.2.
79.1.3.

a) Invalidade originéria;
b) Invalidade superveniente.

79.1.4. Invalidade dos actos pds-contratuais

Regime do desvalor da invalidade dos contratos administrativos

79.2.1. Principio da identidade de desvalor juridico entre o contrato e
os actos administrativos de que dependeu a sua celebragfo:
CPA, artigo 185.°, n.° 1

Principio da aplicacdo do Cédigo Civil a mvahdade dos con-
tratos administrativos

79.2.2.

- a) Aplicagdo a falta e aos vicios da vontade de todos os con-
tratos administrativos: CPA, artigo 185.°, n.° 2;
b) Aplicagdo do regime do negécio juridico aos contratos
administrativos passiveis de contrato de direito privado:
CPA, artigo 185.°, n.° 3, alinea b).

Principio da aplicagio do regime da invalidade dos actos admi-
nistrativos aos contratos administrativos com objecto passivel
de acto administrativo: CPA, artigo 185.°, n.° 3, alinea a)

79.2.3.

O problema da sanag@o do contrato administrativo

79.3.1. Sanagio e decurso do tempo
79.3.2. Ratificagdo, reducéio e conversdo do contrato: discussio em
....torno. da.sua admissibilidade

DIREITO ADMINISTRATIVO

80.2.

80.3.
80:4.
80.5.
80.6.

Contencioso dos actos destaciveis

Conceito de acto destacdvel .

Controlo judicial dos actos destacéveis anteriores 2 conclusiio
do contrato

Controlo judicial dos actos destacdveis durante a execugfo do
contrato

80.2.1.
80.2.2.

80.2.3.

Accdes sobre a interpretacfio dos contratos administrativos
Acgdes sobre a validade dos contratos administrativos
Acgbes sobre a execuco dos contratos administrativos
Acgbes sobre responsabilidade contratual

80.6.1. AccBes sobre responsabilidade pré-contratual
80.6.2. Acgdes sobre responsabilidade contratual stricto sensu

Secgdo 2.° — Procedimento dos contratos de direito privado da Administragiio

.

§ 81.° — A decisdio de celebrar um contrato de direito privado

81.1.

Liberdade e vinculaco na escolha da forma privada de contratagdo

81.1.1. A antinomia: direito privado — liberdade/Estado de Direito —
proibicdo do arbitrio

81.1.2. Principais concepgGes
a) Concepgdes alemas;

b) Concepgdes espanholas.

81.1.3. Posi¢do adoptada

a) A reserva constitucional de Direito Administrativo: remis-
sdo (v. supra, n.* 3.4.4. e 3.4.5.);

b) Fora da actividade que envolva o exercicio de poderes de
autoridade, a Administracio Piblica goza, salvo disposi-
¢do legal em contrério, da faculdade de escolher uma forma
de actuagio regida pelo Direito Privado;

§ 80.° — Contencioso dos contratos administrativos

80.1. As vinculagdes comunitdrias do legislador

80.1.1. A ratio da intervencio do Direito Comunitdrio

80.1.2. A Directiva 89/665/CEE do Conselho, de 21 de Dezembro
de 1989, e a Directiva 92/13/CEE do Conselho, de 25 de Feve-
reiro de 1992

ERERECREREOETES

¢)—Porém, no caso de setratar deurma actividade empresarial <

econémica desenvolvida em mercado concorrencial por enti-
dades integrantes da Administragio Piiblica sob forma privada
a utilizagdo do Direito Privado deve ter-se como obrigatdria.

Principio da proibi¢do do abuso da liberdade de escolha da
forma privada de contratagéo

81.14.

a) A exigéncia da escolha da forma mais adequada de con-
tratacfio ao fim que em concreto se visa;
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b) Proibicdo da escolha da forma privada de contratacio ter
como motivo determinante servir de instrumento a uma
auto-atribuicdo de vantagens de regime juridico & Admi-
nistrag#o.-

81.2. Natureza dos actos de formagio da vontade de contratar privadamente
81.2.1. Principais concepgdes

a) Natureza de actos administrativos (Sérvulo Correia);
b) Natureza de actos de direito privado (Freitas do Amaral).

81.2.2. Posicéo adoptada

a) Os actos preparatérios anteriores a celebragéo de um con-
trato de direito privado como actos administrativos;

b) Os actos iniciais de preparacdo e de adjudicagio como
actos destacéveis;

¢) Relevéncia contenciosa.

§ 82.° — Regime dos contratos de Direito Privado da Administracéo Piblica

82.1. Influéncia do Direito Comunitario
- 82.1.1 Valores subjacentes
a) Implementagdo das liberdades comunitérias fundamentais:

(i) Liberdade de circulagdo de mercadorias;
(ii) Liberdade de circulagdo de servigos.

b) Realizagdo do mercado interno: introducg@o das regras de
concorréncia;
¢) Néo discriminagdo.

DIREITO ADMINISTRATIVO

b) Relativizagio da forma juridica do contrato: a generaliza-
¢do de um mesmo contetdo regulativo.

82.1.4. Disciplina legal e realidade prética

a) Divergéncia e prética contréria;
b) Instrumento de eficdcia do cumprimento das obrigacdes:
a impugnacfo da adjudicagio ilegal.

82.2. A aplicacdo do Direito Privado
82.2.1. Principios gerais

a) Aplicacdo substantiva do Direito Privado;
b) Sujeicdo aos tribunais comuns.

82.2.2. Limites a aplicagdo do Direito Privado: a sua publicizagio

a) Vinculagdo positiva aos principios da prossecugio do inte-
resse publico, igualdade, proporcionalidade, justica, impar-
cialidade e boa fé;

b) Vinculagdo, reforcada e especial, aos preceitos constitu-
cionais sobre direitos, liberdades e garantias dotados de

. aplicabilidade directa;

¢) Vinculagio, em termos gerais e residuais, ao principio da
constitucionalidade e a todas as respectivas concretizacdes
legais resultantes do Cédigo do Procedimento Administra-
tivo (CPA, artigo 2.°, n.° 5).

82.3. O problema do exercicio de poderes exorbitantes pela Administragio
Piblica em contratos de Direito Privado

E) Parte IV: parte de contetido varidvel

PARTE IV
(Parte de conteitdo van'zi_vel)

i
i
i
]

82.1.2.—Principios-comunitirios-de. contratacio .administrativa
a) Principio da publicidade comunitéria;
b) Principio da concorréncia;

¢) Proibicdo de efeitos discriminatérios.

82.1.3. Relevincia do Direito Comunitario

a) Aproximacio dos regimes juridicos da contratacéo entre -

os Estados-membros;

§ 83— Hipbtese Az Intervengao Economica do-Estado -

83.1. Conceito de intervencio econémica piiblica
83.2. Principios gerais da interven¢do econémica

83.2.1 Principio da subordinagdo do poder econémico ao poder politico

83.2.2 Prncipio da economia social de mercado ou economia mista de
bem-estar

83.2.3 Principio da coexisténcia de trés sectores de actividade econé-
mica
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83.3.

83.4.
83.5.
83.6.

83.1.
83.2.

83.3.

83.4.

83.5.

83.6.

. 83.7.

83.2.4 Principio da subordinag@io aos principios gerais da actividade
juridico-piiblica
83.2.5 Principio da subordinagfio a mecanismos de controlo e garantia

Modalidades da intervencgdo econdmica

83.3.1. Intervengdo condicionante
83.3.2. Intervengdo de fomento
83.3.3. Intervencdo orientadora
83.3.4. Intervencdo inspectiva
83.3.5. Intervengdo sancionatéria

Sector empresarial piiblico
Intervengzo piiblica sobre o sector privado
IntervengZo piblica sobre o sector cooperativo e social

§ 83.° — Hipdtese B: Funcio Publica

Principios constitucionais sobre a fungo piblica

O grau de liberdade do legislador unidade ou pluralidade de regimes juri-
dicos?

Principios gerais da Fung#o Piiblica

83.3.1. Principios sobre emprego piiblico
83.3.2. Principios sobre remuneragdes
83.3.3. Principios sobre gestdo de pessoal

A relagdo juridica de emprego piblico: constituigio, modificagio e
extin¢do
Direitos e deveres

83.5.1. Direitos relativos ao exercicio da fungio )
83.5.2. O exercicio (individual e colectivo) de direitos e liberdades
por funciondrios piblicos
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§ 83.° — Hipdtese C: Direitos Reais Administrativos

83.1. Os bens da Administragiio
83.2. Bens do dominio ptblico

83.3.

83.2.1.
83.2.2.
83.2.3.
83.2.4.

83.2.5.

Composigéo
Principios do regime
Formagdo )
Utilizacdo

a) Utiliza¢do pela Administragdo
b) Utilizagdo pelos particulares

(i) Uso comum
(iii) Uso privativo

Extingdo

Dominio privado

83.3.1.
83.3.2.
83.3.3.
83.34.
83.3.5.

Composicdo
Principios do regime
Formagcéo

Gestdo e utilizagio
Extinggo '

83.5:3."Dévéres dos funciondrios publicos

Responsabilidade dos funcionérios piiblicos
83.6.1. Responsabilidade disciplinar
83.6.2. Responsabilidade civil

83.6.3. Responsabilidade criminal

Contencioso da fungdo piblica




§ 11.°
METODOS DE ENSINO DA CADEIRA

A) Consideracdes metodolégicas gerais
1) Um ensino para qué?

11.1. A primeira questdo que se deve colocar na abordagem da metodologia do
ensino de qualquer cadeira respeita a defini¢fo clara dos proprios objectivos do ensino:
um ensino de Direito Administrativo para qué?

Numa primeira aproximagéo, pode dizer-se que o primeiro objectivo do ensino do
Direito Administrativo consiste em formar futuros juristas neste campo especifico da
ciéncia juridica.

Uma universidade, porém, deve visar mais, muito mais até, do que a simples for-
magio de técnicos. Cada universidade tem a missdo sagrada de “criar e multiplicar”, isto
€, preparar cada geracéio de alunos para os desafios futuros da sociedade e, simultanea-
mente, criar quadros que permitam uma renovagdo da prépria universidade: se uma uni-
versidade ndo se “auto-reproduzir”’, renovando o seu quadro docente, abrindo novos

‘Tumos de investigacdo, langando-se nos desafios do progresso cientifico, mais tarde ou

mais cedo entrard em decadéncia.

Para tudo isso, inevitavelmente, o primeiro e principal objectivo do ensino, qualquer
que ele seja e, por maioria de razdo, o universitdrio, consiste na formagéo de mentalidades,
ou seja, na criagfio de quadros mentais de raciocinio: mais importante do que a simples trans-
missdo de conhecimentos baseados no direito positivo € transmitir os processos pelos quais
se adquire o conhecimento ou, complementarmente, os grandes principios estruturadores do
acesso aos conhecimentos concretos. Também aqui, afinal, mais importante do que pescar
é ensinar a pescar. Esse é, em boa verdade, o objectivo central do ensino.

Em consequéncia do exposto, o ensino do Direito Administrativo deve dar especial aten-
¢do ao estudo dos grandes principios gerais disciplinadores dos diversos sectores: af se
encontra o ceme dos quadros mentais de raciocinio que importa transmitir e adquirir no ensino

i

da cadeira. E que, parafrasearido Ofto Mayer, pode bem dizer-se que a solugdo concreta
muda, o principio geral permanece. E o facto € tanto mais assim quanto o Direito Admi-
nistrativo se caracteriza por uma grande inflagéo legislativa em constante mudanca.

A valorizagio do papel dos principios gerais no ensino da cadeira comporta, por outro
lado, uma vantagem adicional: permite uma constante recondugio do ensino a um modelo

de pensamento sistemdtico, caracterizado pela unidade e adequacio valorativa (15).

(°') Cfr., por todos, CLAUS-WILHELM CANARIS, P,
na Ciéncia do Direito, Lisboa, 1989. -
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Ensinar Direito Administrativo ndo pode ser uma mera exegese literal de preceitos
legais, tal como sucedia no século XIX, ou uma simples soma de conceitos abstractos,
tal como perfilhava a jurisprudéncia dos conceitos. O ensino da Ciéncia Juridica deve
procurar uma via conciliatéria entre a “orientagdo profissional” e -a “orientagfio acadé-
mica” (°6), sem prejufzo de transportar sempre uma preocupacio de enquadramento
tedrico-dogmdtico da realidade juridica e social circundante: em Direito Administrativo,
tal como em qualquer ramo de Direito, mais importante do que saber as normas € saber
pensar sobre as normas.

Por isso mesmo, o ensino do Direito Administrativo deve reconduzir-se sempre a
um referencial teleoldgico e axioldgico de enquadramento: cada norma, cada instituto
devem-se integrar dentro da unidade interna do sistema jurfdico fundado na ordem axio-
16gica plasmada na Constituigso (917),

11.2. A anterior ideia de fazer do ensino da cadeira um meio de transmitir os
processos pelos quais se adquire o conhecimento dos quadros mentais do Direito Admi-
nistrativo n@o € isenta, em si mesma, de orientagdes metodolégicas.

Sendo vejamos: :

a) Em primeiro lugar, o ensino deve ter sempre presente a preocupacio da liber-
dade: liberdade de ensinar e liberdade de apreender. E em matéria de ensino,
a liberdade € sinénimo de exercicio e de estimulo da critica cientifica. Sem espi-
rito critico de quem ensina e sem espirito critico de quem recebe o ensino ndo
hé ciéncia, existe religido. Por isso mesmo, ensinar Direito Administrativo
deve ser ensinar a criticar, desenvolvendo as técnicas de uma teoria argumen-
tativa e alicergando as bases para a discussdo cientifica. E também aqui se pode
bem dizer que sem discussdo cientifica pode existir ensino, nfio existir4, porém,
ensino de nivel universitério;

b) Em segundo lugar, o ensino deve transmitir a ideia de relatividade ou parciali-
dade do conhecimento. Como tivemos oportunidade de ouvir, em 1986, na
tiltima aula dada pelo Professor Doutor Manuel Gomes da Silva, entfo ainda alu-
nos do 5.° ano, o Direito assemelha-se a uma esfera: nunca podemos ter ao
mesmo tempo a visdo de toda a sua superficie; podemos apenas conhecer de forma
parcelar certas perspectivas da superficie da esfera, Ora, importa transmitir esta
mesma ideia no ensino da cadeira de Direito Administrativo que, além de traduzir
uma verdade do conhecimento sobre o saber jun‘dico ajuda a criar uma postura

¢) Em tCl'CCll‘O lugar, a cientificidade do ensino da cadeira de Dlrelto Adminis-
trativo ndo pode deixar de envolver uma ideia de universalidade e um recurso
a consideracGes de direito comparado, tanto mais importantes quanto se assiste
a uma crescente internacionalizagio ou globalizagfio das relagdes econmicas,
a uma progressiva mundializagdo dos problemas (v. g., ambiente, patrimé-

(°'6) Utilizando estas expressdes, cfr. GOMES CANOTILHO, Direito Constitucional e Teona . p.13.
(") Cfr. PAULO OTERO, O Poder de Substituigdo..., ], p- 124 seg.

nio, saiide) e nos inserimos no &mbito de um processo de integracio poli-
tico-econ6mica a nivel europeu: o Direito Administrativo portugués ndo vive
isolado, nem € tinico, antes se enquadra numa famfilia de sistemas adminis-
trativos, recebe influéncias muiltiplas e relaciona-se com outros direitos estran-
geiros;

d) Em quarto lugar, por dltimo, a transmisséo dos processos pelos quais se adquire
o conhecimento dos quadros mentais de uma ciéncia determina uma insergio no
respectivo processo evolutivo: o ensino do Direito Administrativo nfio pode ser
dissociado de uma vertente histérica de compreensdo das suas instituicBes e
das suas normas. A meméria histérica do Direito Administrativo &, por isso
mesmo, parte do presente cuja dimensdo importa sublinhar para efextos de
enquadramento interpretativo e explicativo das solugdes consagradas no direito
positivo.

2) Um ensino para quem?

11.3. A segunda questdo que se coloca em termos de metodologia de ensino da
cadeira de Direito Administrativo relaciona-se com os destinatérios desse mesmo ensino:
um ensino para quem?

Com efeito, resulta evidente, existe uma profunda diferenca eitre ensinar uma
cadeira a quem j4 € licenciado, encontrando-se a frequentar uma curso de especializa-
€30 ou post-graduacdo, e quem recebe pela primeira vez as nogBes elementares sobre deter-
minado ramo do saber. De igual modo, existe também numa considerivel distancia entre
o ensino de uma cadeira a alunos dos primeiros anos da licenciatura e o ensino aos
alunos do 4.° ou 5.° anos, tal como existe, por dltimo, uma sensivel diferenca entre
ensinar a alunos com cerca de vinte anos ou a alunos com maior maturidade e experiéncia
de vida..

Situando-se a cadeira de Direito Administrativo no 2.° ano do curso de Direito, os
seus destinatdrios mais frequentes nas turmas de dia séo alunos com cerca de vinte anos,
nem sempre dotados de conhecimentos culturais compativeis com a pressuposi¢do de um
“nivel uhiversitdrio” de saber e quase todos sem qualquer experiéncia profissional.

Perante tais destinatérios, pode bem perguntar-se: que metodologia de ensino
ensaiar?

O principal desafio que se coloca reside, precisamente, na falta de preparagdo cul-
tural, em geral, e juridica, em particular, dos destinatdrios. Encontrar alunos universi-
————————tArios-no-curso-de-Direito-sem-a-minima-nogiio-de: enquadramento-histérico-da-Revolu=
¢do Francesa ou da Primeira Guerra Mundial n#o €, infelizmente, tio estranho quanto se
possa pensar. Por outro lado, atendendo a colocagio da cadeira no plano do curso da
licenciatura no 2.° ano, algumas dificuldades decorrem da falta de conhecimentos juri-
dicos que funcionem como pressupostos de entendimento das institui¢des de Direito
Administrativo (v. supra, n.° 9.28.).

O ensino da cadeira deve obedecer, por conseguinte, a um constante alerta para a
necessidade dé ter presente certos conhecimentos que, sendo pressupostos de entendimento
do Direito Administrativo, n3o podem, obviamente, ser ministrados nas aulas da cadeira.
O Direito Administrativo, tal como a Teoria Geral do Direito Civil, recebe, deste modo,
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a responsabilidade que decorre de ser uma cadeira selectiva, verdadeira porta de acesso
aferidora da vocag#o juridica do aluno. E também aqui importa ndo deixar ddvidas: se
um aluno do 2.° ano revela uma especial inaptiddo para captar cadeiras como a Teoria
Geral do Direito Civil ou o Direito Administrativo, e jd no ano anterior o havia mani-
festado em Introducgo ao Estudo do Direjto e a Direito Constitucional, € preferivel que
desista do curso nesta fase do que o faga mais tarde com manifesto prejuizo agravado
pelo tempo decorrido. .

A experiéncia docente ensina, por outro lado, que o 2.° ano do curso de Direito com-
preende o perfodo em que normalmente se assiste a uma transformagéo do nivel de
maturidade intelectual dos alunos: se até ao final do primeiro ano se mostra dominante
um modelo comportamental e de estudo tipico do ensino secundério, € no 2.° ano, espe-
cialmente na passagem do primeiro para o segundo semestre, que se opera o salto para
a “maioridade” dos alunos. Ora, o ensino da cadeira de Direito Administrativo tem de
ter perfeita consciéncia do facto e procurar dele captar vantagens.

Desde logo, em primeiro lugar, importa dedicar algum tempo das primeiras aulas
a desmistificar a “mé fama” que a cadeira goza junto dos alunos repetentes: ouvir con-
selhos de alunos repetentes € criar pré-conceitos e pré-juizos que criam resisténcias psi-
colégicas as matérias do Direito Administrativo junto dos alunos. O ensino do Direito
Administrativo tem de saber ultrapassar isto: as primeiras aulas so, por isso mesmo, deci-
sivas. Se ndo se conseguir captar o interesse dos alunos para as matérias objecto da
cadeira, se ndo se Jutar sem tréguas contra os preconceitos adquiridos pelo simples
“ouvir dizer” € mau sinal para o docente. Por isso mesmo, o docente deve comegar por
pedir um voto de confianga, um beneficio da ddvida: se até agora os novos alunos nio
tém nenhuma razdo directa contréria a cadeira, eles demostram um sinal de maturidade
e de afirmagio pessoal em formarem por si préprios um juizo sobre a cadeira € o
docente, sem se deixarem influenciar por terceiros.

Num tal contexto, recorde-se, tornam-se imprescindiveis quatro atitudes por parte
do docente:

a) Em primeiro lugar, deve colocar-se 2 disposi¢go de todos os alunos, e de cada
um em particular, para o esclarecimento de quaisquer dividas, permitindo a
estes que o interrompam sempre que nio tenham entendido certo aspecto da
exposicao, deixando bem clara a seguinte ideia: a funcio de um professor é ensi-
nar, se alguém, estando atento 2 aula, ndo compreende a primeira vez a men-
sagem transmitida pelo professor, o problema € do professor que néo se fez expli-
car como devia. E importante que os alunos tenham logo no inicio perfeita

—--1€5-530_0-primeiro. factor-de
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postura devidas, importa deixar bem claro que tais comportamentos nunca
serdo permitidos ou tolerados (9!8);

¢) Em terceiro lugar, o professor deve sublinhar aos alunos que, sem embargo da
sua total disponibilidade para atender as diividas e os problemas dos alunos
com a cadeira em questdo, héd todo um trabalho individual de estudo que cada
aluno tem de fazer, referindo que quanto mais cedo comegar a ser feito melhor
serd. Para isso, urge ter em consideragio e transmitir as trs seguintes consi-
deragdes:

(i) Alertar para a extensdo da matéria da cadeira de Direito Administrativo,
sublinhando que a simples leitura dos manuais ndo & suficiente para a reso-
lugdo dos casos priticos, havendo a necessidade de frequentar com assi-
duidade as aulas tedricas e as aulas préticas da disciplina;

(i) Deixar bem clara a ideia de que o estudo do Direito Administrativo se pode
assemelhar ao esforgo de apanhar um comboio: é muito facil quando estd
Dna estagdo, € quase impossivel quando estd em andamento ou, pelo menos,
€ sempre acessivel quando ainda estd parado, envolvendo um grau muito
maior de esforgo (e risco) quando ji se encontra em marcha;

(iii) Dar énfase ao desenvolvimento do espirito critico por parte dos alunos,
deixando bem claro que na ciéncia do Direito Administrativo, se é certo
que existem zonas de certeza, muitas outras s30 “zonas cinzentas”, dota-
das de um elevado grau de polémica, vigorando aqui o principio da liber-
dade cientifica: cada aluno € livre de optar pelo entendimento conceptual
que melhor entender, sendo a posi¢do adoptada pelo docente meramente
indicativa, sem prejuizo do dever que todos os alunos tém de conhecer as
posigdes transmitidas no ensino da cadeira e de cada concepggo adoptada
se basear numa djaléctica argumentativa de razdes positivas de afirmacdo
e de razdes negativas de exclusdo das outras concepgoes;

d) Em quarto lugar, o programa da cadeira deve iniciar a abordagem do Direito
Administrativo por matérias que fagam uma ponte entre os conhecimentos
adquiridos no primeiro ano e a realidade administrativa (v. supra, n.° 9.28.). Nada

(*8) O problema que se pode colocar consiste em saber como deixar claro que os comportamentos per-
turbadores ndo serdo tolerados. A experiéncia ensina que a postura e a confianga manifestadas pelos docen-

consciéncia disto, até como forma de combater os pré-juizos que outros Thes indu-
ziram, captando deles a atengo e a simpatia;

b) Em segundo lugar, importa transmitir pela postura assumida nas primeiras
aulas gue, sem prejuizo da disponibilidade e afabilidade junto dos alunos,
compete ao professor dirigir as aulas e assumir a garantia da ordem no inte-
rior da sala. A experiéncia ensina que nas primeiras aulas os alunos procu-
ram sempre testar até onde vai a permissividade do docente quanto & entrada
fora da hora na sala, a conversas € a risos entre os alunos durante a exposi-
¢éo do docente. Nesta matéria, sempre sem embargo da correcgdo e da com-
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se os mesmos se verificarem — o que, fatalmente, mais tarde ou mais cedo, sucederd —, pode bem colocar-se
a seguinte questdo: o que deve fazer o docente?

Salvo methor orientagdo, entendemos que deve aqui adoptar-se uma reacgdo enquadrada pelas ideias de
proporcionalidade e de progressividade: numa fase inicial, chamando a atengfio dos “prevaricadores”™, pri-
meiro com algum sentido de humor (v. g., “ainda falta algum tempo para a hora do recreio”, “parecem velhas
da aldeia a coscuvilhar”), depois com autoridade, lembrando que ninguém € obrigado a assistir as aulas, mas
que todos tém o dever de ndo perturbar a atengfio daqueles que o querem fazer, e, por dltimo, se necess4rio,
convidando o “agente perturbador” a retirar-se da sala ou, em alternativa, adoptar uma postura que no momento
se mostre mais conveniente (v. g., deixar-se ficar sentado sem proferir qualquer palavra até a sala estar em com-
* pleto siléncio; agradecer a atengao prestada, indicando a matéria da préxima aula e referindo que foi suma-
riada a que devia ter sido dada, saindo depois calmamente da sala).

lo-ou-de-desincentivo a comportamentos anomalos. Ainda assim, contudo,”
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melhor, por conseguinte, que o estudo de matérias que ponham em contacto ensi-
namentos especificos de Direito Administrativo conexionados com a Histéria do
Direito, a Introdugio ao Estudo do Direito e o Direito Constitucional.

3) Um ensino por quem?

11.4. Um outra vertente da metodologia do ensino de uma cadeira, tio ou mais
importante do que as duas anteriores, relaciona-se com o professor da mesma: um ensino
por quem?

Longe vai a ideia do professor-lente, isto &, aquele que lia as liges em cada aula. Existe
hoje, no entanto, o perigo de uma versdo moderna do mesmo tipo: o “professor-cassete”.
Trata-se daquele professor que repete todos os anos as mesmas aulas, alheado das altera-
¢Oes legislativas, das novas orientacGes jurisprudenciais e dos mais recentes contributos
doutrindrios. Um tal modelo aplicado a uma cadeira como o Direito Administrativo, ver-
dadeiro ramo da ciéncia juridica em plena fase de crescimento e de constantes alteragSes
legislativas, mostra-se profundamente negativo e desesperadamente ultrapassado.

Deve evitar-se, todavia, o polo posto: o professor que transforma cada aula num exer-
cicio de reflexdo pessoal em voz alta, adoptando um discurso para ouvintes do seu nivel
cientifico, esquecendo que estd perante alunos do 2.° ano, muitos deles nunca tendo
ouvido falar das realidades sobre as quais reflecte. Num tal modelo, corre-se bem o risco
de s6 se entender o assunto de cada aula na que se lhe segue, e isto apenas se o pro-
fessor disser que na “aula anterior tratou-se da matéria respeitante...”.

O professor deve estar consciente que a massificagiio do ensino, comportando uma
grande diversidade de graus e experiéncias culturais nos alunos, impede um discurso eli-
tista: o professor ndo fala para sabios, nem para eruditos. A linguagem deve ser clara,
simples e apelar a exemplos concretos. O professor deve fer como referencial de pre-
paracdo das aulas que estas se destinam a0 aluno médio: né6 deve transformar as aulas
num exercicio de especulagio filoséfico-metafisica sobre o Direito Administrativo, nem
num conjunto de banalidades que vdo da leitura sucessiva de disposigoes legais até a sim-
ples reproducéio mecanica do manual de estudo adoptado.

O professor deve servir de modelo, verdadeiro referencial que cada aluno deve
guardar quando mais tarde se recordar do ensino da cadeira: ndo se podem formar men-
talidades se no se serve um modelo. O exemplo é a melhor forma de apreender.
E aqui, esclarega-se, trés importantes posturas importa tomar em consideragéo:
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11.5. O professor deve procurar uma constante actualizacio cientifica, constituindo
obrigacio da prépria institui¢io universit4ria proporcionar os meios que o possibilitem,
desde a concessdo de dispensas de servigo docente para efeitos de investigacio, a dina-
mizacgo da cooperagfo com instituicSes universitdrias estrangeiras, a criagdo de institutos
universitdrios dotados de vida prépria que possibilitem uma maior ligac&o da universi-
dade com o meio social e garantam receitas préprias.

Nio pode, todavia, a internacionalizagio da formag#o e actualizagio cientifica dos
docentes universitérios desenvolver metodologias de investigagiio ou preconceitos mais
nocivos do que a prépria ignoréncia absoluta:

a) A hipervalorizagio dos autores estrangeiros em detrimento do conhecimento
elementar dos autores nacionais que, muitas vezes, j4 antes se haviam debrugado
sobre os mesmos assuntos e até, por vezes, de forma mais profunda;

b) A centralidade de certas discussdes em torno dos problemas colocados pela
virgula da primeira alinea da dltima disposico da lei sanitéria do Burkina-Faso,
isto perante o total alheamento do ordenamento juridico nacional ou da relevancia
de uma tal investigacio para uma melhor compreensdo das solugdes consagra-
das no Direito portugués, desprezando a respectivd origem histérica;

¢) E ainda, por dltimo, certos preconceitos de que tudo o que vem de Ayamonte
é bom, pelo simples facto de ser estrangeiro: af, tal como aqui, hd bom e mau,
além de que a lingua em que se escreve ou em que se pensa nao constitui cer-
tificado de qualidade cientifica.

Tais deficiéncias de formacdo cientifica de quem ensina certamente que se reper-
cutem no ensino e nos seus destinatérios directos: os alunos.

A internacionalizagio da formagdo cientifica dos professores de Direito das Uni-
versidades portuguesas n&o pode fazer esquecer que se trata do ensino do Direito em Por-
tugal, feito por portugueses e destinado preferencialmente a portugueses. Um estran-
geirismo exacerbado, rejeitando a realidade doutrinal, legistativa e jurisprudencial
portuguesa, tal como um nacionalismo radical, adverso a quaisquer contactos com 0
exterior, si0 posturas que denotam uma menoridade cientifica e complexada.

Além de tudo, transformar as aulas num exercicio de erudigdo, abundantes citagdes
de autores em lingua estrangeira ou de disposicSes legais de outros pases, serd desmotivar
a assisténcia, tal como a leitura televisiva de sequéncias infindéveis de dados estatisti-
cos, convertendo cada aula num exercicio de peniténcia para quem assiste. Ao prepa-
rar cada aula, em cada ano, o professor deve ter presente que a forma de abordar a

ser confundida com hesita¢do ou falta de seguranga no dominio da exposigdo
de uma matéria; )

b) A firmeza das posi¢Bes assumidas, salvaguardando sempre o respeito pela liber-
dade cientifica de quem ensina e de quem aprende, nunca pode ser identificada
com a arrogancia de quem tem o monopdlio da verdade;

¢) A clareza de exposi¢do e a simplicidade do discurso ndo se podem tomar como
indicios de superficialidade do ensino, valendo aqui por inteiro o principio de
que quem n3o entendeu o cerne de um assunto nunca serd capaz de o explicar
de forma clara.

a)_A divida_cientifica.do saber, propria da investigacdo e da reflexdo, nunca pode
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matéria tem de deixar sempre-um convite para a aula seguinte: oS alun0s nac podem sair
da sala de aula com a ideia de que ndo tém tantos pecados que meregam tamanha peni-
téncia!

E neste sector, urge advertir, o professor deve ter a honestidade e'o sentido critico
de advertir os seus alunos de que a matéria que estd a ser leccionada néo € a mais inte-
ressante ou que também ele gostaria de a evitar, demonstrando de imediato, todavia, a
relevéncia justificativa da sua abordagem. Aqui, em bom rigor, o interesse dos alunos
e o captar da sua atengfo depende, tinica e exclusivamente, do professor: as matérias mais
aridas podem sempre ser chnvertidas em exposigBes que através de certos artificios

2




PAULO OTERO

prendam a atencdo dos destinatdrios. Neste campo, o professor pode bem utilizar algu-
mas das “asneiras” mais hilariantes que os alunos costumam dizer nos exames sobre a
matéria em causa: nada capta mais a atenco dos alunos de que a reproducfio de respostas
verdadeiramente anedéticas dos seus colegas em exames dos anos anteriores. E aqui, hd
que o reconhecer, os exames de Direito Administrativo sio normalmente bastante fru-
tuosos...

Ao professor exige-se, por outro lado, que transmita aos alunos a ideia precisa
sobre o que dentro de um programa é essencial e aquilo que € menos importante: o
contetido das aulas tem de reflectir isso mesmo e o professor tem o dever de o sublinhar.
Aulas que se.concentrem nos aspectos laterais da matéria, omitindo aquilo que consti-
tui a esséncia de enquadramento de cada assunto sdo uma fraude, comportando um
implicito convite para que o aluno fique a estudar em casa ou na biblioteca. A nogdo
de perda de tempo € aqui t&o importante como em qualquer outro sector da vida.

Por dltimo, sem prejuizo de o professor evitar uma postura de distdncia em rela-
¢do aos alunos e interpretdvel como revelando soberba ou inacessibilidade, a verdade &

que se impde sempre a um professor um grau insuspeito de imparcialidade no seu rela-

cignamento com os alunos: tal como a voz popular diz a respeito da mulher de César,
igualmente a um professor ndo basta ser imparcial, hd também que o parecer.

B) Metodologia das aulas
1) Aulas tedricas

11.6. J4 anteriormente tivemos oportunidade de tecer certas consideragdes em
torno do papel das aulas tedricas. Desde logo, a ideia de que estas ndo podem ser uma
mera lejtura ou reproduggo parcial dos manuais, tal como néo se devem traduzir num exer-
cicio de erndigdo que nZo tenha destinatdrios & altura (v. supra, n.°s 11.4. e 11.5.).

Definido como destinatério tipo o aluno médio, o professor deve estruturar cada aula
em fungdo deste, elaborando uma exposicio cuja clareza de discurso revele:

a) Um equacionar do problema que se vai ou estd a tratar, integrando-o no con-
texto do programa da cadeira que foi previamente facultado aos alunos;

b) Uma breve referéncia sobre a relevancia do problema e as principais maneiras
ou solucdes de enquadramento doutrindrio e legal;

¢) A defini¢io da posicdo adoptada, refutando as demais e explicando as conse-
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cionar, existe sempre uma margem de adaptabilidade da cadéncia de exposi¢do das
matérias s circunstincias no momento: a experiéncia ensina se uma assembleia de
ouvintes estd a compreender o discurso ou, pelo contrério, se estd alheia e fatigada com
a exposigdo.

Cada aula tedrica deve transmitir, por conseguinte, um modelo de exposicio e de
abordagem dos assuntos, centrando-s¢ nos aspectos essenciais e afastando os acessd-
rios, despertando o interesse e o espirito critico dos alunos, sublinhando a importancia
da liberdade de formulagfio de posi¢es cientificas alternativas no ensino universitario.
O professor ndo pode esquecer de manifestar, sempre e uma vez mais, a sua disponibi-
lidade para indicacbes bibliograficas complementares que respondam ao interesse de
certos alunos por um aprofundamento das matérias.

Cada aula tedrica deve funcionar como uma verdadeira conferéncia (°19), dotada de
um ritmo préprio, sem nunca quebrar a atengfio dos alunos, devendo ter um principio,
meio e fim, sendo visivel da exposi¢do o encadeamento 16gico do raciocfnio, a capaci-
dade argumentativa e um constante apelo 2 reflexdo e & tomada de posicio sobre os assun-
tos apresentados (v. g., natureza do acto de delegagiio de poderes, natureza do acto
tcito). '

Naturalmente que o modelo até agora descrito assenta num pressuposto: o profes-
sor ndo € o autor do manual de base adoptado no ensino da cadeira. No entanto,
importa sublinhar, a feitura de ligdes escritas que sirvam de primeiro passo para a ela-
boragdo de um manual deve estar presente em “toda a actividade cientifica e pedagégica
dum professor de Direito” (°®). E que, importa recordar, a. principal fungiio de um
Mestre ndo € a de dar aulas, mas a de fazer escola (°2!). E, tal como j4 antes se disse
(v. supra, n.% 6.5. e 7.12.), é o manual que permite criar uma escola e fazer discipulos;
€ o manual que, por outro lado, responsabiliza de forma objectiva o seu autor pelo
ensino ministrado; é o manual, por Gltimo, que expressa no exterior o nivel de ensino
ministrado na universidade em causa. ‘

Todavia, a feitura de um manual nunca pode significar um retorno ao sistema do
professor-lente: 0 manual completa, 0 manual aprofunda, o manual esclarece o ensino oral.
Cabe a este tiltimo, porém, apresentar a sintese das principais questdes, o resumo das polé-
micas e, sobretudo, a actualizagdo das posi¢Ses escritas do seu autor. Muitas vezes, alids,
o didlogo com os alunos revela novas vias de abordagem e novas realidades que no
siléncio do seu escritério o professor ndo tomou em consideragfio ao escrever as ligGes.
Ha aqui, em boa verdade, um processo bilateral de transferéncia de elementos enrique-
cedores do ensino de qualquer cadeira.

Q_ensino-universitario & isso-mesmo. — ) .

oo .Quéncias decorrentes da postura perfilhada ao nivel dos grandes principios que _

regulam a matéria;
d) A indicagdo da matéria a leccionar na préxima aula.

A experiéncia ensina que uma aula teGrica serve principalmente para captar o inte-
resse do aluno pela matéria, expondo uma sintese das principais coordenadas de cada
assunto ou, pelo menos, dos assuntos mais importantes. A aula teérica ndo pode ser uma
duplicagfio do manual ou um conjunto desordenado de ideias, sem conexio, fruto de uma
reflexdo desordenada e momenténea: as aulas tedricas sdo, por isso mesmo, o produto
final de vérias horas de trabatho individual do professor. E mesmo aqui, hi que men-
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11.7. Deixou-se ja expresso o entendimento da perfeita admissibilidade de inter-
rupgdo da exposi¢do para a colocagdo de ddvidas ou pedidos de esclarecimento por
parte dos alunos. A experiéncia mostra que quase sempre tais interrupcdes sdo pertinentes,

(°) Cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Relatério..., p. 315.

() Cfr. ANTONIO MENEZES CORDEIRO, Teoria Geral..., p. 444,

(%) Cfr. ANTUNES VARELA/J. MIGUEL BEZERRA/SAMPAIO E NORA, Manual de Processo
Civil, 2.* ed., Coimbra, 1985, p. 8 do prefécio. )
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a resposta para a matéria que se vai seguir ou, se a questdo oferece especialidades que
importa ndo tomar em consideracio na exposigdo de principios gerais sobre certa maté-
ria, poderé remeter a sua resposta para o final da aula.

Por outro lado, a experiéncia mostra ser muito proveitoso que em cada aula teérica
o professor reserve os cinco primeiros minutos para o esclarecimento de ddvidas res-
peitantes & matéria leccionada na aula anterior. Trata-se de uma forma discreta de recor-
dar o que antes se disse, cabendo ao professor fazer uma ponte com a matéria que vai
leccionar na presente aula. Também aqui a experiéncia ilustra que nunca € tempo per-
dido esse que se utiliza no esclarecimento de tais ddvidas, algumas delas, alids, abrindo
novos rumos de reflexdo ao professor.

Deve-se sempre procurar reservar, de igual modo, uma aula de dividas antes do final
de cada semestre, isto &, antes da primeira frequéncia (se existir) e do exame final,
devendo o professor expressar a disponibilidade para aulas extraordindrias de esclareci-
mento de dividas, se os alunos nisso tiverem interesse, além de definir o modelo de teste
escrito e a matéria que o mesmo & passivel de compreender. Uma prevengdo, contudo,
importa recordar (v. supra, n.° 9.31): as aulas extraordindrias nunca podem servir de vef-
culo de alargamento das matérias leccionadas.

Naturalmente que o elevado niimero de alunos que integra cada turma torna quase
impossivel o contacto ou, pelo menos, o conhecimento visual dos mesmos, podendo
até dificultar a simples colocacio de uma pergunta ou a orientagdo num trabalho de
investigagdo. Em tais casos, porém, o professor deve disponibilizar-se para estabelecer
um horério de atendimento semanal de alunos, devendo estes inscreverem-se para o
efeito.

Num outro sentido, até por razdes decorrentes da escassez de tempo lectivo, um pro-
fessor deve sempre ser o primeiro a dar o exemplo de assiduidade as aulas e de pon-
tualidade de comparéncia, respeitando o perfodo de intervalo dos alunos, evitando ao
méximo, por outro lado, fazer-se substituir no cumprimento do dever de dar pessoalmente
as aulas tedricas. Este dltimo aspecto néo pode impedir, no entanto, que em cada ano
uma ou duas aulas teéricas sejam leccionadas pelos assistentes colaboradores com 0O
grau de mesire, especialmente quando respeitam a matérias objecto de especial investi-
gacdo por partes destes Gltimos. Trata-se, em dltima andlise, de uma forma de criar um
particular tipo de experiéncia a estes docentes.

Uma dltima observaggo: a admissibilidade ou nfio de gravagiio das aulas tedricas.
Em principio, desde que ao professor tenha sido previamente solicitada permisséo para

até para o professor (v. supra, n.° 11.6.), podendo este responder de imediato, remeter -
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colocado a um professor centra-se na coordenagio dos colaboradores que prestam ser-
vigo na cadeira.

Podendo os colaboradores assumir o estatuto de monitores, de assistentes estagia-
rios e de assistentes com o grau de mestre, o professor deve definir no inicio de cada
ano lectivo as matérias objecto de especial atengfio nas aulas préticas, marcando ante-
cipadamente trés reunides de coordenacdo: uma antes das férias do Natal, outra antes das
férias da Piscoa e uma iltima na derradeira semana de aulas. Durante os intervalos, o
professor dever encarregar o assistente de coordenar as actividades desenvolvidas pelos
assistentes estagidrios e os ‘monitores, visitando este com regularidade as respectivas
aulas préticas daqueles, e informando o professor da cadeira do andamento dos trabalhos
das aulas.

Neste ambito, coloca-se uma imediata questdo: quais as matérias que devem ser
objecto de leccionagio nas aulas praticas?

No contexto de dignificacfio das proprias aulas préticas, o seu ensino néo se pode
transformar em mera aclaragio ou repeticdo em “cimara-lenta” do contetido das aulas
tedricas. As aulas préticas devem completar, desenvolver e até mesmo integrar as aulas
tedricas. A coordenagio do professor justifica-se para assegurar isto mesmo em relagéo
a todos os seus colaboradores: o professor néo pode ser apenas professor das aulas ted-
ricas, ele é também o primeiro responsédvel pelas aulas préticas.

Sem prejuizo de uma constante disponibilidade para o esclarecimento de dividas,
as aulas préticas da cadeira de Direito Administrativo devem ter os seguintes objectivos:

a) Proceder ao desenvolvimento das matérias referentes 4 organizaco administrativa
e aos mecanismos de controlo da Administracdo, especialmente o contencioso
administrativo, limitando-se o professor nas aulas tedricas a chamar a ateng@o
para os principais tOpicos de cada uma destas matérias, remetendo expressamente
o seu aprofundamento para as aulas priticas; '

b) Nesse sentido, importa familiarizar os alunos com o manuseamento da legisla-
¢#o administrativa, muito especialmente com o Cédigo do Procedimento Admi-
nistrativo, os diplomas referentes & organizagdo administrativa (v. g., lei orgé-
nica do Governo, lei das autarquias locais) e ao contencioso administrativo
(v. g Lei de Processo nos Tribunais Administrativos, Estatuto dos Tribunais
Administrativos e Fiscais, Lei Orgénica e Regulamento do Supremo Tribunal
Administrativo, Cédigo Administrativo);

¢) Iustifica-se, por outro lado, a resolugfio de casos priticos, verdadeira esséncia

o-efeito; rada-parece -obstar 3-gravagiie-das-aulas:Hd;-todavia;-trés-circunsténcias-que
limitam o principio: a existéncia de licGes escritas actualizadas do préprio professor ou,
independentemente destas, o expediente de deixar o gravador ligado e o respectivo
aluno sair da sala e ainda, por dltimo, uma utilizagdo dos gravadores perturbadora da con-
centragdo do professor e dos alunos.

2) Aulas priticas

11.8. A maximizagio da utilidade das aulas préticas estd na sua correcta articula-
cdo com as aulas teéricas. Para isso, urge sublinhar, o-primeiro aspecto metodolégico
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cadeira. Afinal, pode bem perguntar-se, de que servird saber muitas teorias se
perante uma situagdo concreta da vida, o aluno — e, depois, o jurista — ndo
lhe souber dar o enquadramento juridico ou ensaiar uma tentativa de resposta?
Aqui reside, por isso mesmo, o principal objecto (e objectivo) das aulas préti-
cas (v. infra, n.° 11.9);

d) Por tltimo, as aulas priticas devem estimular a utilizaglio e o comentério de casos
jurisprudenciais, levando os alunos a pesquisar os acérdéos do Supremo Tribunal
Administrativo nas principais colectineas (v. g., 0s. Acdrddos Doutrinais do
Supremo Tribunal Administrativo ou o Apéndice ao Didrio da Repiiblica) ou os

das-aulas-praticas, principal-objectivo-das-mesmas-e-razdo-de ser do-ensin0.da ...y
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comentdrios doutrinais & jurisprudéncia administrativa publicados em diversas
revistas da especialidade (v. g., os Cadernos de Justica Administrativa).

11.9. De entre os diversos objectivos das aulas priticas um existe, como se dei-
xou j4 adivinhar, que merece especial referéncia: a resolugio de casos praticos ou hipd-
teses. Aqui reside o cerne do ensino prético do Direito Administrativo.

Ninguém nega a relevancia do ensino tedrico e das abstracgdes conceptuais em
Direito Administrativo. Todavia, todo o ensino terd sido em v#o se no final do ano lec-
tivo o aluno ndo souber resolver casos praticos. Por.isso mesmo, desde o inicio do
ano lectivo toda a actividade das aulas préticas deve ser dirigida & resolugdio de casos
préticos. Tudo o resto € instrumental relativamente a este objectivo: o desenvolvimento
das matérias referentes & organizagfo administrativo, o conhecimento da legislagdo admi-
nistrativa ou o estudo da jurisprudéncia s6 se entendem se foram efeitos em fungdo da
busca da solugio ou do enquadramento de casos praticos.

Desde o primeiro momento vocacionadas para a resolugéo de hipéteses, as aulas pré-
ticas devem obedecer & seguinte calendarizagdo de matérias:

a) Até ao inicio das férias do Natal, devem ser resolvidas hipéteses referentes 4 orga-
nizagdo administrativa e aos pressupostos processuais, podendo aqui introduzir-se,
desde logo, uma primeira abordagem da teoria da competéncia, distinguindo os
vicios de usurpagio de poderes, incompeténcia absoluta e incompeténcia relativa;

b) Depois das férias do Natal e durante todo o segundo semestre, sem prejuizo de
continuar sempre presente a temdtica dos pressupostos processuais, as hipéte-
ses devem centrar-se nos vicios do acto administrativo e, ja apés as férias da
Pédscoa, no contrato administrativo, conferindo aos alunos um especial desem-
barago na utilizagdo do Cddigo do Procedimento Administrativo.

Na resolugdo de hipéteses, importa, por sua vez, tomar em consideragfio a seguinte
metodologia: dedicando cada aula & resolugo de um caso pratico, torna-se inevitdvel que
. este — isto se ndo existir colectdnea de hipéteses — deve ser distribuido com antece-
déncia, fixando-se em cada aula aquele ou aqueles que ocupardo a atengfo nas préximas
sessdes de trabalho.
As aulas priticas n3o se podem tornar em aulas de ditado ou de reflexdo individual
das hipéteses: cada hipétese deve vir preparada de casa, incentivando-se até formas de
trabalho em grupo. na sua resolugdo. Nenhum obstéculo existe que o aluno procure a solu-
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A esse mesmo aspecto circunscreveremos a nossa anilise dentro do estudo da
metodologia de avaliacio dos alunos.

C) Metod;)logia de avaliacdo
1) Avaliacfio continua

11.10. Como tivemos oportunidade referir (v. supra, n.° 11.9.), a avalia¢o pro-
cessa-se no contexto das aulas préticas. Porém, importa deixar claro, as aulas praticas
n3o podem ter como tnico escopo a avaliagdo dos alunos.

O objectivo primordial das aulas préticas é a preparagio e a formagdo dos alunos
na aplicabilidade concreta dos conhecimentos adquiridos: transformar a avaliagdo con-
tinua em motivo principalmente determinante das aulas préticas serd, adoptando uma ima-
gem prépria do Direito Administrativo, exercer uma actividade material com desvio de
poder. :

E certo, sempre se poders dizer, que com um nimero tfo elevado de alunos se mos-
tra impossivel deixar de dar um peso significativo & componente da avaliagdo continua
nas aulas priticas. No entanto, um erro nio justifica o outro: se estd mal um ndmero
tdo elevado de alunos em cada subturma, transformar as aulas em meras sessdes de
avaliacdio ndo melhora a metodologia.

A avaliacdo contfnua nas aulas préticas deve passar pela resolugéo de casos prati-
cos a dois niveis:

a) Por um lado, através do normal desenvolvimento das aulas, preparada que deve
ser a resolugéio de cada hipdtese em casa. A nossa experiéncia diz-nos que a
avaliag@o até nem é dificil num tal sistema, apesar de ser elevado o nimero de
alunos em cada aula: por vezes, constitui factor mais importante de avaliagio
saber se o aluno preparou efectivamente a hipStese que antecipadamente sabia
ocupar a aula em causa do que a prépria correcgdo da resolugéo efectuada;

b) Por outro lado, atendendo 2 necessidade de existéncia de elementos escritos e
objectivos de avaliagfo, tanto mais que importa conseguir aferir os conhecimentos
de todos os alunos sobre um mesmo problema, torna-se inevitdvel que a ava-
liagdo continua envolva também a feitura de testes escritos individuais basea-
dos na resolugdo de hipdteses. Aqui, salvo circunstincias imprevistas, o pre-
ferivel é encontrar uma solug#o coordenada entre todos os docentes das aulas

caso concreto. Afinal, pode bem perguntar-se, nfio seré isso mesmo que o espera na vida
prética como advogado, magistrado ou jurisconsulto?

Em consequéncia, na aula prética apenas se tomam em conta as diversas propostas de
resolugdo do caso prético, discutindo-se as solucdes e fixando-se uma orientagio de resolu-
¢do quando exista margem de apreciagio, deixando bem claro, por outro lado, o que nunca
se pode considerar correcto numa tal resoluggio 4 luz da lei, da jurisprudéncia ou da doutrina.

Neste preciso contexto de preparagio e responsabilizagdo pela resolucéo das hip6-
teses se deve integrar a avaliagio continua dos alunos. E que, cumpre recordar, as
aulas préticas tém ainda uma fungfo de avaliar os conhecimentos dos alunos.

PRUNIDINSIY

Knand

[
yiins
et
fosuat
[oee

P
i
ian
o]
[}
dstast
ks
i
[
b
[
[
[RE
[
[rons
[y

e

dos testes de cada subturma de uma mesma turma.

A resolugdo de casos praticos em testes de subturma tem uma considerével vanta-
gem: prepara os alunos para o exame final da cadeira, integrando-os na tenso entre o
tempo e a resolugdo da hipétese, ajudando-os a tomar consciéncia da metodologia pré-
pria de resolugio de um caso concreto. Neste sentido, o professor tem a obrigagio de
aconselhar os alunos a tentarem, individualmente, por eles préprios, resolver em casa uma
hipétese no perfodo de tempo que disporiam se a mesma integrasse um teste escrito de
subturma ou um exame final. Revelam aqui particular utilidade os enunciados dos anos
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anteriores. E um desafio que cada um controla, segundo o grau de honestidade para con-
sigo préprio.

11.11. Além da resolucgdo de casos préticos, a avaliacdo continua no pode deixar
de envolver outros dois meios complementares de avaliagio: o incentivo para os alunos
que tenham aspiracGes a uma melhor classificagdo a fazerem um trabalho de investiga-
¢do e, por outro lado, as tradicionais “chamadas” orais.

Comecemos pelos trabalhos de investigagio.

Aqui hd que ser directos e firmes: se é para fazer um trabalho de investigagio que
seja a mera reproducdio de opinides alheias, simples obrigago que se cumpre sem moti-
vagdo prépria, é preferivel que o aluno nada faga, ndo desperdice o tempo que deve dedi-
car ao estudo da matéria obrigatdria.

Se, pelo contrério, o aluno revela um especial gosto pela investigagdo, em particular
sobre um certo tema concreto e definido, o incentivo deve ser total. Além do docente das
aulas préticas, o préprio professor da cadeira deve assumir a orientagéo do trabalho, acon-
selhando pistas de reflexdo, indicando certas referéncias bibliograficas ou jurisprudenciais,
chamando a atengdo para as exigéncias formais e intelectuais de uma investigagio.

O 2.° ano do curso da licenciatura em Direito €, diga-se em abono da verdade, a
altura ideal para estimular tal tipo de trabalhos de investigagdo e, reconhega-se, o Direito
Administrativo presta-se para isso. Em consequéncia, cada professor tem o mandato inde-
clindvel de estimular esses alunos.

No6s prdprios, se nos é permitida uma palavra pessoal, foi na realizagdo de um tra-
batho para a cadeira de Direito Administrativo, subordinado ao tema “A delegacéo
tacita”, que desenvolvemos o gosto por este ramo da Ciéncia Juridica.

Um tal trabalho de investiga¢do deve, no entanto, ser objecto de discussdo com o
.professor e o docente responsével pelas aulas préticas do aluno em causa, podendo a
mesma ocorrer no ambito da avaliagdo continua, caso em que a classificagéo integrard
a mesma, ou ser remetido para a prova oral do aluno, sendo aqui objecto de pondera-
¢do na classificacdo final.

Um breve relance pela histéria recente da Faculdade de Direito da Universidade
de Lisboa mostra que foi em torno deste tipo de trabalhos que se incentivaram milti-
plas carreiras de actuais docentes universitdrios. Cumpre-se também aqui, deste modo,
a fungdo do ensino universitirio de “criar e reproduzir” o seu préprio corpo docente
(v. supra, n.° 11.1.).

sl 32 Poriltino; Sempre iiporta Teferir alguimas breves palavras sobre o método =

das “chamadas” orais como critério de avaliag#o.

Em primeiro lugar, urge afirmar que nfo se pode transformar cada aula prética
numa sessdo de interrogatério cerrado aos alunos: constitui hoje um método ultrapassado
que nada ensina, nem estimula a aprendizagem, antes cria resisténcias psicoldgicas.
Saber que em cada aula existe o risco de se ser interrogado sobre qualquer parte da maté-
ria constitui a mais forte razio para no se comparecer 2 aula e este ndo serd, por certo,
o melhor critério de redu¢io do nimero de alunos por subturma.

Quanto muito, 0 método das “chamadas” orais apenas serd admissivel para escla-
recer situa¢des duvidosas no final do ano lectivo sobre a atribuicZo ou no de determi-
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nada classificagéo ao aluno e, mesmo assim, sempre com o prévio consentimento deste.
Aqui, no entanto, cumpre deixar expressa a nossa profunda oposicio ao entendimento
de que a simples presenca na avaliagio continua atribui ao aluno uma espécie de direito
subjectivo a uma classificagfio positiva, sentindo-se o docente quase obrigado a confe-
tir o designado “dez social”. H4 que nZo confundir a assiduidade com o aproveita-
mento: o segundo pressupde a primeira; a primeira &, todavia, independente do segundo.
Neste sentido, compete ao professor tragar com clareza esta orientacfo junto dos seus cola-
boradores logo no inicio do ano lectivo.

A oposigo de principio ao método das “chamadas” n#o inviabiliza, no entanto, que
na apresenta¢io e resolugdo das hipéteses em aula pratica se escolha um “relator” a
quem caber4 expor a solugdo preconizada, sempre sem prejuizo de se solicitar ou mode-
rar as intervengGes dos restantes alunos.

O principio dominante da avaliagéo continua ndo ser4, note-se, o do inquisitério mas
sim o da participagdo ou colaboragio dos interessados.

2) Avaliacgiio escrita

11.13. Independentemente das concretas regras disciplinadoras do “Regulamento
de Avaliagio dos Alunos”, encontra-se consagrada a existéncia de uma avaliagfo final
escrita na disciplina de Direito Administrativo.

A existéncia de um tal elemento escrito de avaliagdo torna-se particularmente
importante numa cadeira cuja pratica forense € essencialmente escrita. H4, por isso
mesmo, que avaliar a capacidade de escrita dos alunos e a respectiva linguagem téc-
nico-juridica. .

Para o efeito, o exame escrito deve centrar a avaliagdo em dois nicleos:

(i) A resolugdo de um caso prético, compreendendo toda a matéria, apesar de inci-
dir preferencialmente sobre o processamento da actividade administrativa e as
garantias (graciosas e contenciosas) dos administrados, nele incluindo dois
tipos de problemas: aqueles cuja solugéo ndo pode oferecer dividas a quem
estudou e, por outro lado, aqueles que apelam 2 inteligéncia e a capacidade
de raciocinio dos alunos; '

(if) A resposta a vérias questdes de desenvolvimento médio, incluindo o comen-
tirio de afirmagdes, existindo sempre liberdade de escolha dentro de um
nﬁmero ]imitado de opgées’ punca envolvendo todavia, quajsquer preocupa-

mento de matérias leccionadas, fazendo 0s alunos reflectir sobre os problemas
colocados ou as frases apresentadas.

Procurando uma distribuigfio sensivelmente idéntica de cotagZo entre os dois gru-
pos assinalados, a correcgfio das provas deve revelar, no entanto, certas preocupagdes meto-
dolégicas.

Em primeiro lugar, hd que estabelecer uma uniformidade de critérios de correcgdo
enire todos os responséveis da cadeira: o professor tem o dever de assinalar aqueles
que considerar serem os aspectos principais a tomar em consideragio na correc¢do da
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prova, podendo ainda instruir que se na resolugfio da hipétese o aluno revelar des-
conhecer por completo as solucSes para os problemas mais elementares (v. g., confun-
dir a usurpagao de poderes com a incompeténcia absoluta, mostrar-se incapaz de distinguir
um 6rgdo e uma pessoa colectiva), s6 respostas excepcionais aos restantes pontos do
exame possam habilitar uma classificagio que permita o acesso & prova oral ou o dis-
pensar desta. Ou, em alternativa, se um teste revelar uma ideia brilhante sobre certo
aspecto, independentemente das demais respostas, o aluno deve ter a possibilidade de
acesso a prova oral.

Em segundo lugar, a correcgdo das provas ndo pode deixar de ter presente o domi-
nio da lingua portuguesa utilizado. E certo que um exame escrito de Direito ndo serd
nunca um texto literdrio ou uma pégina gloriosa de erudigdo vocabular, nem € isso que
se trata ou se pretende. No entanto, a verdade € que n#o se pode permitir que alunos
do 2.° ano de uma Universidade escrevam de forma reiterada “difi nitos” para se referi-
rem a “definitivos”, “extrutura” para querer dizer “estrutura” ou “ouge” para “hoje”,
tal como j4 tivemos oportunidade de observar. Aqui a questio ndo & saber se tais alu-
nos devem ou n#o fazer a cadeira: o problema € que tais pessoas nunca deviam ter
entrado numa Universidade. Utilizando uma linguagem processual, diremos que nfio é
um caso de improcedéncia, antes se deve tratar como de indeferimento liminar.

Em terceiro lugar, importa assegurar uma correcgio atempada da provas escritas,
possibilitando o mais cedo possivel a listagem completa das marcagBes das provas orais.
Por aqui, possibilitando-se o recurso das classificagdes das provas para o professor da
cadeira, passa um reforgo da garantia de uma outra via de uniformizagio dos critérios
de correcgio.

11.14. A avaliagio escrita mostra-se ainda susceptivel de revelar uma outra ques-
tdo metodoldgica: sim ou néo a exames com consulta?

Visando o ensino do Direito uma consideravel preparagdo de futuros préticos do
Direito, sabendo-se que em termos reais todas os profissionais do mundo juridico tém
a possibilidade de trocar entre si impressdes sobre os diversos casos, tudo parece justi-
ficar a admissibilidade de a resolugdo dos testes escritos ser feita com consulta.

Com efeito, nada cientifica ou pedagogicamente parece condenar tal solugdo. Ela
€, alids, a solugdo mas conforme com o objectivo de interligagéio entre o ensino e a
pratica. Sucede, porém, que os testes com consulta podem bem suscitar problemas de
indole prética e juridica:
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fossem por todos os interessados usadas, além de nfio existir uma garantia de
meios de publicidade que possibilite a situagio de se apresentarem a provas escri-
tas alunos ndo preparados para um tal tipo de exame.

No entanto, sempre que existir um grau seguro de probabilidade de auséncia de tais
problemas, mostra-se aconselhdvel a experiéncia. Os préprios alunos tém a ganhar com
o enriquecimento de métodos que a mesma lhes proporciona.

3) Awvaliagdo oral

11.15. Na avaliagfio oral reside, diga-se, desde j4, o niicleo mais importante da ava-
liagéo dos alunos numa Faculdade de Direito: a prova oral € a rainha das provas. Com-
preende-se, por isso mesmo, que a avaliagio nela baseada tenha especiais preocupacdes
metodolégicas.

Observemos algumas delas:

@) Em primeiro lugar, deve sempre facultar-se ao aluno iniciar a sua prova oral por
uma matéria em que esteja mais & vontade, solicitando-se-lhe que indique a
drea ou a matéria sobre a qual prefere que seja colocada a primeira questio. Nin-
guém sabe sempre tudo, ninguém est4 com igual dominio sobre todos os capi-
tulos da matéria, € justo, por isso mesmo, que a cada aluno seja permitido
escolher por onde deseja iniciar o interrogatério, isto sem prejuizo de compe-
tir sempre ao professor o formular das questdes concretas dentro da 4rea
escolhida pelo aluno;

b) Em segundo lugar, a oral ndo pode ser transformada em instrumento de tortura
do aluno ou de arbitrio do docente. Um docente, especialmente de Direito
Administrativo, tem a especial responsabilidade de aplicar a tais provas todos
os principios que ensinou durante o ano lectivo e que pautam a actividade
administrativa: o respeito pelos direitos fundamentais — aqui muito em parti-
cular o respeito pela dignidade do prdprio aluno —, a justica, a 1mparc1alxdade
e a igualdade;

¢) Em terceiro lugar, sem embargo do respeito necessério pela dignidade do aluno,
a verdade € que a prova oral ndo pode ser reconduzida a um exercicio socri-
tico de maiéutica ou a uma aula por parte do docente: na prova oral quem

deve responder € o aluno, competindo ao docente conduzir o mterrogatono € ava-

a}-Comegando-pelos-problemas-de-ordem- pratica;-eles-decorrem-da—falta-de-ins=
talagBes que permitam a todos os alunos o mesmo grau de conforto no maru-
seamento dos elementos de estudo que transportam: muitas da salas de exame,
como sabemos, néo tém espago para os alunos poderem sequer colocar as
colectineas de legislagdo administrativa ao mesmo nivel das folhas de exame,
quanto mais os manuais e efectuar o respectivo manuseamento;

b) Os problemas de natureza jurfdica decorrem do respeito pelo principio da igual-
dade entre todos os alunos, podendo uma tal medida beneficiar aqueles que
tém mais recursos e, por isso mesmo, mais disponibilidade de aquisicio de
obras, impedindo pela quantidade de utilizadores que as obras da biblioteca

—}iar-as-respostas-do=aluno; - - ———
d) Em quarto lugar, no que respeita s respostas dos alunos importa ter presentes
as seguintes orientages metodolégicas:

(i) Sabendo-se que existem perguntas e 4reas de matérias com diferentes
graus de dificuldade, o docente deve, por isso mesmo, atendendo aos
antecedentes classificativos do aluno na disciplina, comegar do mais facil
para o mais dificil;

(i) A existéncia de graus diferentes de dificuldade nas matérias ndo pode
fazer esquecer que existem também matérias essenciais e matérias menos




PAULO OTERO —|

essenciais. H4 aqui, por conseguinte, uma regra elementar: um aluno
ndo pode obter aprovagio se ndo sabe o essencial, mesmo gue tenha per-
feito conhecimento do acessério;

(iii) Entendemos como nicleo base das matérias essenciais, todas aqueles que
respeitam aos seguintes temas:

s Conceito e distingdo da fungio administrativa;

¢ Vicios dos actos administrativos;

¢ Aplicacfo prética a estrutura da Administragdo Piblica portuguesa dos
conceitos e dos efeitos da distingsio entre drgio e pessoa colectiva;

¢ Caracterizagio dos desvalores jurfdicos dos actos invalidos;

e VinculagZo e autonomia de decisdo administrativa;

e Principios constitucionais sobre a organizagio e a actividade adminis-
trativa;

® Pressupostos processuais do recurso contencioso de anulagio;

(iv) O docente, por dltimo, deve valorizar a honestidade do- aluno que em
relagéo a uma questdo diz imediatamente “ndo sei”. Neste caso, poupado
0 tempo que seria utilizado com uma resposta nio satisfatéria, ha que
continuar a prova, aproveitando esse mesmo tempo para interrogar o
aluno sobre outra matéria;

¢) Em quinto lugar, cumpre sublinhar, o docente deve sempre respeitar o tempo
minimo de prova oral fixado nos regulamentos, néio devendo prolongar a oral
mais do que o necessario para formar uma convicgio forte sobre a classifica-
€40 a atribuir, até como forma de respeitar o principio da igualdade relativamente
aos outros alunos, devendo o jiri ficar no final de cada oral com a ideia pre-
cisa sobre a classificagdo do aluno;

f) Em sexto lugar, a experiéncia indica-nos que a prova oral, apesar de ser ten-
dencialmente feita perante um jdri colectivo, deve sempre ser conduzida nor-
malmente por um tinico docente, isto sem prejuizo de se possibilitar ao outro
elemento do jiri o colocar de qualquer questdio, especialmente se ndo esté total-
mente convencido sobre a classificago final proposta.

11.16. Uma pa.lavra auténoma sobre as designadas provas orais de “melhoria de
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tério. Afinal, uma carreira académica € também um conjunto de provas de resisténcia.
E bom, pms que o aluno que tem aspiragfes a uma carreira académica cedo se intro-
duza no “espirito do sistema”.

A escolha e a exposiciio de um tema por parte do aluno em prova oral de melho-
ria de nota nunca pode impedir que o jiri interrogue o aluno sobre quaisquer outros pon-
tos de toda a restante matéria. O principio da justica determina que ao aluno que vai
melhorar uma classificagéio néo Ihe seja exigido menos do que aquele que teve de pres-
tar obrigatoriamente prova oral como condi¢do de aprovacZo na cadeira.

Na atribuigfio da classificacdo final na prova de melhoria de nota deve o jiri tomar
em considerag#o, além do tema escolhido, a profundidade da sua abordagem e a origi-
nalidade da “tese” defendida, a capacidade de exposi¢do do aluno e, principalmente, a
sua capacidade de exteriorizacdo do raciocinio juridico-argumentativo ao contraditério.
E aqui, afinal, que se pode jogar o presente e o futuro: o estimulo 2 carreira de um aluno,
o gosto pela investigacdo nas dreas tematicas da disciplina e, principalmente, o futuro da
Universidade.

Nada marca mais a vida de um aluno com pretensdes a fazer carreira académica do
que as provas orais de melhoria de nota que realize nos primeiros anos do curso de
licenciatura. E um professor da cadeira de Direito Administrativo deve assumir essa res-
ponsabilidade.

E, uma vez mais, a voz da experiéncia que fala: tudo seria diferente se o signaté-
rio deste relatério néo tivesse realizado a sua primeira melhoria de nota na Faculdade de
Direito de Lisboa na disciplina de Histéria das InstituigGes — ao Senhor Professor Dou-
tor Martim de Albuquerque e, ao entdo assistente, hoje Professor, Doutor Adelino Mal-
tez, o piiblico reconhecimento pelo incentivo entdo recebido. O presente relatério ainda
é, afinal, um fruto da drvore entdo plantada e a expressdo do compromisso do seu sig-

_natdrio em semear esse mesmo método.

Essa é, em boa verdade, a melhor homenagem a todos quantos nos ajudaram, e con-
tinuam ainda hoje a ajudar, ao longo de uma carreira académica: o estimulo, o conse-
lho, a palavra amiga. O nosso agradecimento sincero s6 encontra uma forma de expres-
sd0: o compromisso de continuar fiel a essa mesma orientagio, transmitindo as novas
geragdes o incentivo recebido.

Aqui reside também, h4 que ter disso consciéncia, o exercicio de uma fungio peda-
gbgica de qualquer professor. Talvez. mesmo, pode afirmar-se, a principal fungfo de um
professor: participar na formagio e desenvolvimento de uma Escola.

nota”: e

O professor tem o dever de incentivar os alunos dispensados de prova oral que
requeiram a prestagio de provas para melhoria de nota. Sabendo-se que a prova oral é
a principal prova, aqui reside, por isso mesmo, a principal fonte para a obtencio de
uma boa classificacgo.

Em termos metodoldgicos, na prova oral de melhoria de nota deve o professor
permitir 20 aluno que inicie o seu exame com uma exposicio de cerca de dez minutos
sobre um tema por si escolhido e preparado, depois sujeito ao contraditério. E em
matéria de contradit6rio, h4 que provocar e apurar o grau de resisténcia e a capacidade
de reacgdo e argumentaggo do aluno a uma certa agressividade académica de contradi-
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