
INSTITOIC,~ES 
I B I  

DIREITO ADMINISTRATIVO 
PORTUGUEZ 

TOMO I 



Une vaste tb4atre est ouvert h Ia science ndministrative ; elle éclaire 
lei discuasions des nssemblbes politiques ot les delibkralions dos conseils 
du gouvernemenl; elle est le suje1 des dditalions des hommes publics. 

Vivi~n.  



ENSAIO 
SOBRE AS 

INSTITUIÇÕES 

DIREITO ADMINISTRATIVO 

JUSTINO ANTONIO DE FREITAS 
L E N T E  DA CADBiRA DE DIREITO ADMINISTRATIVO NA U N I V I B S I D A D E  D E  COIYBRA, 

VOGAL DO CONSELHO G E R A L  DE INSTRUC$ÁO PUBLICA EM LISBOA, 

BTC. BTC. ETC. 

POR 

AUGUSTO GUILHERME DE SOUSA 

COIMBR A 
IIMPBEIIIA D A  UlWIVEBCJIDADB 

1859. 



MEU IIESPEITBUEL MESTRE 

JUSTINO ANTONIO DE FREITAS 
LENTE DA CADEIRA DE DIREITO ADBINISRATIVO 

NA UNIVERSIDADE DE COIMBRA, 

VOGAL DO CONSELHO GERAL DE r ~ s i a u c ç ~ o  P ~ B L I C A  

EM LISBOA, 

ETC. ETC. ETC. 

EM TESTEHUNHO DE RESPEITO 
E GRATIDÁO 

Votre sort n'est pas d'exis- Souviens toi que lon Ame est 
ter dans un point dc I'espace immortelle, et que ton nom ie 
ou de la durbe. ' s e u .  

TEOYAS. 

Auguslo Guilherme de Sousa. 



&e premier besoin, eomme 2c premier bien de I'hotnrne, 
c'tst lu vhi td.  

F n ~ ~ s s i ~ o u s .  



AO LEITOR. 

Todas as naçòes civilizadas empenham-se hoje em 
dar hs sciencias e ás artes um estado de  cultura em 
harmonia com as exigencias da epocbii. As sciencias 
e as artes são uma luz, que  dti dias sempre claros aos 
roinos e aos estados. Ellas illuminam o espirito, for- 
mam o ceraçáo, adoçam a vida, civilizam os povos, e, 
propagando os principios sagrados da liberdade, egual- 
dade e fraterriidadc dos horncns, tendem a formar do 
geneer humano uma 66 e unica familia. Porisso, em 
todos os tempos e em todos os logares, tem sido con- 
sideradas como a fonte principal da riqueza e prospe- 
r idade das oaç6es. 

O Direito Administrativo 6 uma das sciencias maie 
importantes, e quc mais merecem ser bem estudadas, 
porque, sem uma boa organisaçilo d o  mechaniemo ad- 
ministrativo, todas as sciencias seriam inuteis, pois 
náo poderiam descer da vasta região das abstracç6es 
a o  mundo real, para serem levadas á prtictica: e os 
escriptores, quando v&em, que as suas ideias náe  po, 
dem receber uma execução sutisiactoria, quasi sempre 
se queixam do falta de uma boa organisaflo admi- 
nistrativa. 

A unica no@o, que  possue algumas obras de Di- 



rei10 Administrativo, posto que em mui pequeno nu; 
mero, C. a França, esse povo, que  no seculo da Lriie 
xrr, elevando-se ao maior auge de grandeza e dc glo- 
ria, e tomando a riot~re iriicii~tiva na grande o1)r;i tlo 

direito e da liberdade, se instituiu o propagador. d,is 

luzes c o aposto10 da humanidade, approvcitando to- 
das as ideias e todos os coritiecimentus, para os dif- 
fundir e vulgarizar pelo orbe inteiro. 

Mas Portu,cal, que  outr'ora. fòra tão audpz nns seus 
rapidos \Uoa, sulcando mares nunca d'antcs navega- 
dos, ~isi larido paizes iitliospitos, peiictrando ate o reino 
da r ò r a  aurora, e, se mais terra$ houvera, 14 chegára, 
iia phrase do principe dos nossos poetas; Portugâl,:u 
quem outr'ora. coube a glsria de iirici~tivn em nao 
poucas emprezas. dé magiiiiude, e cujo fulgor jamais 
poderi ser marcado pies estrondosos feitos de  ou:ros 
nayões mais ,opulentas, e que  o80 póde na actuali- 
dade, pela penuria de  meios que  não pela eswcea 
de aspiraçòes, marchar na vanguarda da civiiisaflo 
moderna; Vnrlugai deve patentear ao mwdo inteiro, 
que  conhece ser dn maior urgencid e da mais evi- 
dente necessidade regular o mechanisrno administra- 
tivo demode ,  que possa cabalmente adaptar-se ás ins 
s l i tu i~óes  ~igqritcs, satisfazer a8 multiplicadas ~necessi- 
dades dos variados serviços, e cooperar eficar!qeate 
para os coiiveuientes reiórmas. 

,Parisso~rf&puIaCarta de  Lei de 15 d'Agosto de  1858 
creada a cadeira de Dircito Administrutivq queilui 
coafiada .a.&,nesso Mestre o sr. Juslino Antonio de  



Freitns, n qual, conhecendo que com a explicayào 
oral ao Codigo Administrativo não se conseguiria o 
fim da creayão d'esta cadeira, e que  as Leis e Porta- 
rias, que  regem a administraç80, t&m estado mui b3- 
riilhadas e coiifu iididiis, compbz as suas - ~ n e l i l w ~ ç ~ e s  
de Direito Administraiivo Porluguez, -que 4 a pri- 
meira obrd 'neste genero, que  tem visto as letras pa- 
trias, e é a unica que poqsiiimos, e a mais clara, a 
mais methodica, e a mais substancial; o que  especial- 
mente se con hecerh, quando sair a sebwnda parte, e 
estiver completa a obre. 

Esta -cadeira acha-se collocada no 3." annb da fa- 
culdade de  Direito, que  frequentámos no anno pro- 
ximo passado. Logo nos pareceu esta materia bastan- 
temente ardun e impertinente, e qiie importava no 
mesmo tempo ~ a n t a g e n s  incommensuraveis, e porisso 
dedicámos-nos com affinco ao seu estudo; e ob~ervó- 
mos 'e experimentámos, com quanta di fficuldade teni 
a lutar  os estudantes com o estudo de  uma tal .scien- 
cia, que  airida não saíu do estado da irifancia. Noth- 
mos, que o ensino oral tem vantagens incodteclaveis, 
mas que  nfio é possivel, apezar de  toda a boa vonta- 
de, estar sempre muito attento para nada deixar es- 
capar, e mesmo as doenças, as ausencias, e mil ou- 
t r ~  circurnstancias, fazem, com que  o ensino oral náo 
seja suEciente. 

Finda o curso d'esta aula, concebemos por conse- 
quencia o pensamento d e  publicar os apontamentos, 
que l i a \ i ~ m o s  colligido a esmo para cada 11~30, to- 



mnrrdo por guia o Compendio do si.. Justino, cujos 
trechos váo em letra miuda, e cxplicados com a sim- 
plicidade e lucidez, que nos foi possivel, servindo-nos 
dos melhores auclores, c das rnagnificas prclecqòzs do 
sr. Justino: e isto, com o intuito de fazermos um 
grande serviço aos nossos collegas nas lides academicas. 

Nlio fazemos uma bibliotheca de Direito Adminis- 
trativo, porque para ella ser perfeita e completa, seria 
mister enumerar os escriptores de todas as sciencius 
juridicas, pois a esphera da administroção é irnmensa, 
e tem relttçgo com todas as sciencias; d'onde se púde 
ver a sua grande importancia. S6 citaremos os princi- 
paes, a que recorremos, que tractorn exprofesso d'esta 
materia, e que d o ,  por assim dizer, quasi copiados 
uns dos adros, e vem a ser: Macarel, LaferriBre, Vi- 
vien, Foucart, Dufou, Serrigny, e Horace Degouy. E 
diremos eom o nosso mestre o sr. A. Forjaz na ~pre- 
facção dos Elementos de Ecot~omia Polirica e de l%s- 
iadisfica, 1845, que lima das singulares carecterisli- 
cas do mundo litterario actual é certamente a sumi1 I 

facilidade de entregar ao público mal sazonados fructos 
de estudos pouco maduros, 

Adopthmos para titulo d'esta obra o mesmo, que tem 
adoptado varios escriptores, e 'neste genero o nosw 
talentos0 coHega o sr. Jo& Dias Ferreira, para a sua 
excellente obra de Estadistica, porque a isso nos le- 
voulo fim, que temos em vista com a sua pubtiei@o. 



IIISTORIA DA ADMINISTRAÇÃO. 

O homem, por natureza social, riào podendo viver, 
se080 na companhia de seus similhantes, os quaes 
concorrem todos para a consecução do fim de cada um, 
nito podendo subsistir por s i  66, devia tender a asso- 
ciar-se para defender a sua familia e propriedade: e 
em toda a parte, onde algumas farnilias sc associa- 
ram, tornou-se a administrr@o bm elemento neces- 
sario d'aqueilas sociedades, e erigiram os mais velhos 
e mais bsbeis em directores, dando-se-lhes o nome 
de patriarchas. 

Mas as grandes instituiçdes na0 são obra de um 
86 dia: e por c>nsequencia a administraçao, imper- 
feita e rude nos seus principios, seguiu, como tudo. 
a lei do progresso. Esta sciencia teve o mesmo co- 
meço, que todas as outras; porque, ainda que na or- 
dem ligica das ideias a sciencia preceda a arte, e s 
arte preceda a prlctica, todavia na ordem historica, 
no mundo real, as cousas succeden: d'outro modo, e 
em geral apresentam-se em sentido inverso. u O ho- 
u mem instigado a obrar, porque a necessidade o aper- 



R ta, vae primeiro directamente á acç2i0, h prhctica, 
R sem muito raciocinar sobre o que  faz, e sem outro 
a guia mais, do  que o seu iristincto; s6 mais tardt, 

com o auxilio d e  uma pouca d e  experiericia, emeii- 
darido os erros d'estii mesma pr&ctico, faz para si 

cr a%iimas regras ou masimas gcraes, que erige em 
a r t e ;  e mais tarde ainda lhe vem á ideia corrigir os 

a erros d'esta mesma arte, com o auxilio de um es- 
u tudo scientifico do objecto, que  tem em vista. 1) O 
desinvolvimento porem foi gradual e vagaroso atravks 
dos seculos, que  se sumiram na ioragem do .tempo; 
e a historia só muito tarde começa a esclarecer-nos. 

Nós vhrnos aquelle gránde çolosso do povo romano 
rormar-se composto de  municipalidades, que  se foram 
~ g g r e g a n d o ~ o u  por vontade, ou por força, e a quem 
a politica dos romanos concedia a maior porte das 
vezes ,o  uso das suas leis e costumes, podendo só as- 
sim explicar-se, Como esta .nacão composta de elemen- 
tos helerogeneos se poude conservar por tunlos secu- 
los, e avassallar o mundo: was 'neste rnesrna.5-a 
d 'organiso~ão existia o ricio da  origem, que  mais 
tarde devia ~ r o d u e i r  a sua queda; porque, a despeito 
d e  todos os esfor~os  dos imperadores, não fora nunca 
possivel da r  'toda a cohesae unidade a estes diffc- 
rentes elementos: d'oqui r e s ~ l t o u ,  que  aos primeiros 
abalos, que  soffreu q u e l l e  vasto imperio, se descan- 
juncthra e desmoroiihra completamente. h.#, 

Mas se o direito civil romano foi a lei, que  os ven- 
cidos impozemm aos vencedores, nõo succedeu o mesmo 



com as regras administrativas, espaltiadas por alguns 
titulos do Codigo e do Digesto, em que existem al- 
gumas pr0,idcncias administrativas sobre fazenda bíi- 

blica, tributos, caminhos e rios públicos: e, corno 
eram acanhadas rio scu cspirito, c prcscriptas para 
circumstoncias espcciacs, mudaram com a sua diver- 
sidade, e alteraram-se com os habitos e sentimentos 
d'esses povos, que, desabando do norte, desmoronaram 
o colosso gigante, que  aspirava ao domiiiio do muii- 
do. Foi então, foi na meia edade, que se aprcseritou 
um dos maiores elementos da administra~áo,  desti- 
nada a ser no futuro a maior garantia dc  prosperi- 
dade e o mais solido fundamento da ordem social: 
queremos fallar dos mrinicipios, cujo desinvolvimento 
foi delido ao auxilio dos reis, que, colligados com os 
povos, procuravam derribar a aristocracia; ou, sc- 
gundo alguns querem, aos mercadores e artistas. 

& verdade, que  se consultarmos a histeria, essa mestra 
da vida nos ha de  ensinar, que  15 absolutamente ne- 
cessaria uma harmonica divis3o m [ ~ ~  os interesses 
Frrncs c locaes d e  um paiz: as tfibus e municipios 
romanos, a Inglaterra, os Estados-Unidos e a Suissa, 
provam exuberantemente, que  mesmo nos povos li- 
vres e este um elemento essencial de todo o bom rc- 
gimen: alem de  que o despotismo apresenta-se me- 
nos duro, quando alguns grupos locaes da0 ainda si- 
gnaes d e  independencia ; na Turquia e na Persia o jiigo 
e mais pesado, porque a vara d o  lyranno chega aos 
confins do territorio; na China, porem, 6 menos tcr- 



rivel, porque nem todos os canaes da sociedade se 
acham plenamente infectados com o veneno da ty- 
ratínia. 

A tendcncia para a emancipíiçao das communas, qiie 
se manifestoii na meia edade, correspondeu a reacção 
dos reis, os quaes conseguiram derribar a aristocracia, 
para o que  inuito concorreram as cruzadas á terra 
sancta; náo só porque indo muita gente ai Palestina, 
adquiriu-se nas viagens uma grande illustração, re- 
sultante do contacto dos povos uns com os outros, 
mas tambem porque, querendo os senhores feudaes 
concorrer para a libertação da terra sancta, e i r  vCr 
as grandes riquezas, que  de  16 vinham contando, sof- 
freram grande abatimento e pobreza, consumindo u m  
grande parte d e  seus bens 'nestas expedições longin- 
quas. Tudo isto animou o povo 6 conquista da sua 
liberdade, o que coriscguiu unindo-se com os reis, 
que  queriam ver-se livres dos senhores feudaes. E m  
recompeiisa os reis concederam aos povos cartas de 
privilegias e í'oraes. Mais iarde-porem, apxoveitando-se 
da falta de  unidade nos differentes municipios, conse- 
guiram os mesmos reis avassalar aquelles povos, e 
estabeleceu-se entáo o governo absoluto por toda a 
Europa, predominando principalmente do seculo XVI 

ao XVIII. 

A philosophia porém encarregou-se da conqiiista 
dos sagrados direitos do homem, e a luta das i d h  
novas contra as ideias velhas, da força moral contra n 
forga bruta, fez rebentar em França essa grande re 



voluçào de 1789, que fez germinar do sangue dos 
martyres a citilisaqão e a liberdade. 

Foi o Asscmblcia Constituinte, que traçou o plario 
da orgaiiizaç80 admiriistratila, por que a França 6 
actualmentc regida, e foi este, na terdade, o objecto 
das suas primeiras deliberações. Era um dever, que 
lhe tinha sido imposto pelo grito da opinióo e neces- 
sidades reaes do povo: a condiqáo das provincias e 
das communas sollicitavnm uma refórma immediata 
e profundo. 

Na antiga Franca a divisáo territorial e a organi- 
saçiio administrativa náo eram a consequencia de um 
plano assentado sdbre uma base certa e determinada: 
eram o resultado das differentes rcvoluqòes politicas, 
que mudaram r i  facc da sociedade, successivamente 
modificada pela conquista dos romanos, invosao dos 
barbaros, proyagacáo do chrisiianismo, e estabeleci- 
mento do systema feudal. Os seus reis por muitos'se- 
culos trabalharam para fazer da França uma vasta 
monarchia, e para isso viram-se obrigados, assim como 
os reis das outras naçòes, a sustentar contra o sys- 
tema feudal uma luta, cujo successo, por muito tempo 
disputado, Ihes foi definitivamente assegurado por Luiz 
XIV. Mas, porque o seu fim era chegar a esta uni- 
dade de poder, e reunir 6 França, quer por tractados, 
quer por conquistas, os paizes, que compõem hoje o 
seu territorio, e por mil outras circumstancias, a po- 
Iitica de ent8o aconselhava, que conservasscrn aos 
habitantes d'esses paizes os seus privilegias, os seus 
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