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A QUEM LER

OMEADO por decreto de 14 de margo

de 1895, precedendo concurso, professor
proprietario da cadeira de economia po-

litica e direito administrativo, creada, com
louvaveis intuitos, no Lyceu Nacional de Nova
Goa, pelo decreto organico de 31 de outubro de
1892, desde que assumi a regencia fui, 4 pro-
por¢do que caminhava no ensino, descobrindo
no respectivo programma, determinado por por-
taria de 28 de junho de 1893, lacunas que pro-
curei encher com prelecgdes, até que, esclarecido
pela pratica de dois annos lectivos, julguei in-
dispensavel propér um novo programma, que
mereceu logo a approvagdo competente (Portaria
de 14 de julho de 1897, Boletim Official, n.° 75).
Obedece 4as prescripgoes d’esse programma o
presente compendio, egualmente approvado (Por-
taria de g de novembro de 1897, Boletim QOfficial
n.° 122); sendo apenas a parte preliminar, estando
em preparagdo a outra — Principios de direito ad-
ministrativo portuguez—. E arazdo de ser das dif-
ferentes materias que se tratam na Jntroducgdo,
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demonstrei-a n’aquella proposta com as seguintes
consideragdes :

«Tudo quanto acabei de dizer a respeito
da deficiencia da primeira parte (economia
politica) do actual programma, é inteiramente
applicavel & segunda. Abrange esta os prin-
cipios de direito administrativo, mas nio se
percebe como um entendimento juvenil possa
comprehender bem essa disciplina, sem se
preparar com as nog¢oes geraes de direito e
especialmente de direito publico, de que o
direito administrativo ¢ um ramo; como, sem
o conhecimento das bases da doutrina juri-
dica racional, possa assimilar os textos .da
legislacdo positiva. Nem padece duvida que,
s6 pela investigacdo historica e philosophica,
mostrando como se chegou 4 unidade syste-
matica de qualquer sciencia, se péde impri-
mir ao discentismo uma direcgdo justa e um
vivo interesse. Certamente, attendendo a
isto, o autor da reforma do ensino secun-
dario, de 14 de junho de 1880, encorporou
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na setima cadeira dos antigos lyceus do reino
os «elementos de legislacdo civil, de direito
publico e administrativo portuguez e de eco-
nomia politica». Constituida assim a cadeira,
seria, entre nds, de incontestavel vantagem;
mas, ao mesmo tempo, devo observar que,
ao elaborar-se o respectivo programma, fo-
ram mais consideradas as materias juridicas
do que a economia politica; o que, me pa-
rece, ndo devemos imitar. Guardando, pois,
um razoavel meio termo, redigi o programma
a seguir na minha cadeira, que se me afigura
sufficiente, emquanto se lhe ndo d&é maior
desenvolvimento, desdobrando-a, por exem-
plo, em dois annos e formando um curso de
sciencias economico - administrativas, como
mais tarde, e em vista do progresso do en-
sino, sera muito conveniente fazer.»

A isto acrescentarei que, dada a indole e o des-
tino do compendio, possivelmente se resumiu a
exposicdo das doutrinas, derivando-as de publi-
cistas e jurisconsultos de reconhecida autoridade,
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patrios e estrangeiros. Assim, nfo € esta, ndo
podia, nem devia ser uma obra completa, mesmo
porque, em sciencias politico-administrativas, es-
tdo a apparecer, todos os dias, novas theorias e
instituicbes; representa, comtudo, o producto
d’um laborioso estudo, inspirado unicamente pelo
desejo intimo de tornar solido e proficuo o ensino,
que me estd confiado, e de ser d’esta maneira util
4 mocidade, que é a mais generosa esperanca da
Patria, e j4 isto me prenuncia benevolo acolhimen-
to do publico illustrado. O tempo e a cultura di-
dactica virdo —tenho fé—melhorar esta modesta
publicagdo, corrigindo-lhe as imperfei¢ées, pois €
axiomatico o velho principio docendo doceberis,
que o-elegante fr. Luis de Sousa commentou n’estas
conceituosas palavras: ndo ha maior estudo que
0 de quem lé: esperta muito o juigo a obrigacao
publica, e faz trabalhar o desejo de agradar.

Pangim, 24 de janeiro de 1898.
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CAPITULO 1

Nogoes geraes de Direito

51

A palavra direito tem muitas accepgles; significa j4 a
sciencia Jurzdzca isto é, ‘a sciencia que investiga e apura
08 principios, regras e condlc;oes segundo as quaes se deve
realisar a justi(;a na vida humana; —ji a lei, ou o com-
plexo de leis, que servem de formula ao direito; —j4, final-
mente, a faculdade moral por ellas conferida ou reconhe-
cida. Roma scientifica pelas pennas de oiro dos seus gran-
des jurisconsultos, Paulo e Celso, definia o direito : quod
semper cquum et justum est, — ars boni et wqui; e justiga:
constans et perpetua voluntas jus suum cuique tribuendsi.
Muitos publicistas resumem a nogfio do direito nas seguin-
tes palavras: o respeito da justica nas relacBes entre os
homens, — respeito que se nio pode determinar sendo
pelos principios da moral e da economia politica. :

§2

O direito ¢ natural ou positivo :

Direito natural é o complexo de condigBes impostas ao
homem pela sua propria natureza e que o dirigem inde-
pendente de qualquer organisagfio politica ou lei positiva.
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Procedendo da consciencia humana e dos principios do
justo e do injusto, comprehende os direitos imnatos do
homem, anteriores e superiores a toda a regulamentagio.
A unifo dos dois sexos, a conservagfo e defeza proprias
sdo preceitos reaes d’este direito de que emanam . utras
regras particulares. O direito natural tem o caracter de
universalidade ; j4 os romanos o consideravam pert:.ncen-
te a todos os animaes — quod natura omnia animatia do-
cuit (Ulpiano)—; ainda os povos menos civilisado- o ad-
mittem, embora a sua razio pouco esclarecida os desvie
muitas vezes na apreciagio do justo e do injusto.

Direito positivo ou convencional é o complexo de regras
fixadas pelo Estado que é o vigia da sua applicagi. Em
outros termos é a lei, isto é, o direito convencional tal
como é determinado pelo Estado,— a norma de pratica,
imposta ao homem por quem tem o poder de o fazer:
norma agendi subditis ab vmperante prescripta.

§3

Tratamos aqui do direito como sciencia, ou propria-
mente do diretto positivo, que se divide em differcntes
especies conforme as instituigbes do Estade e os deveres
e as relagles individuaes e sociaes que tem de regular.
Eis a classificagio geralmente adoptada, que foi indicada
pelo jurisconsulto brazileiro dr. Pimenta Bueno, em har-
monia com as regras estabelecidas por muitos publicistas
e escriptores de direito :

Civil
: Commercial
Privado ¢ Criminal
+ |Processo civil, commercial, criminal

.. Internacional privado
Drreito.

. Constitucional
Universal .
Interno Ly Publico
Positivo .. .
Publico Administrativo
ubhe Maritimo

Externo Universal Diplomatico
Positivo . .
Publico ecclesiastico



NOCOES GERAES DE DIREITO 5

§ 4

Como se v&, temos em primeiro logar dois grandes ra-
mos : direito privado e direito publico. Esta divis3o ndo ¢
tio radical, tdo incisiva, t&0 fundamentada que se possai:
marcar e distinguir precisamente os seus limites.

«A divislio ordinaria no direito privado e direito publi
co, funda-se, diz Ahrens, n’'uma differenca essencial, mas
que niio ¢ assaz profunda para dar logar a uma classifi-
cagho rigorosa. Muitos ramos da sciencia de direito nio
se deixam classificar nem n’uma, nem n’outra d’estas
categorias, porque se apresentam conjunctamente sob a
face do direito privado e do direito publico. Tal é o direito
commercial. Succede 0 mesmo com todas as outras parte
do direito que se referem aos diversos fins do homem «
da sociedade. Até o direito do individuo e o da sociedad-
familiar, tratados ordinariamente no direito privado, pei-
tencem tambem ao direito publico, quando o individuo ¢
considerado nas suas relagSes com o Estado, d’onde -
manam seus direitos e suas obriga¢Ses politicas, ou quan-
do a familia ¢ encarada nas suas relagdes geraes com a
sociedaden.

«Nio cxiste, em rigor, nenhuma parte do direito pni-
vado que possa ser completamente separada do dircito
publico ; porque d’'uma parte, o direito privado, para = r
respeitado, presuppde o Estado e sua protecglo, e da «u-
tra, ¢ sujeito 4s modificagBes e 4s restricgles que o Estady
no interesse de todos, deve impdr 4 ac¢®o individual».

«A distineglo entre direito privado e publico ndo «fi:
rece, portanto, uma divisio fundamenial ; n8o ¢ mais que
uma subdivisfo, ou um duplo aspecto sob o qual todv o
direito pode ser enearadox.

§5

Direito privado — entre os romanes era: quod ad sing-
lorum utilitatem pertinet. Regula as relages juridicas dos
cidadZos entre si, e como essas relagSes podem ser varia-

das, o direito privado tem respectivamente as seguintus
subdivisdes :

A) Direito civil—Na sua significagfo propria e primiti-
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va, o direito civil é o direito especial dos cidad3os, quer elle
regule as relagdes dos membros da sociedade entre si, quer
as relagBes d’estes com a mesma sociedade. N'este s-ntido
exacto e rigoroso, os romanos tinham o jus quiritium. op-
timum jus civium romanorum (mais tarde jus civitu!is, e
ultimamente jus civile) em opposicio ao jus gen'ium,.
commum a todos os homens, que nfic devemas contundir
com o que se denomina direito das gentes ou direito inter-
nacional. Segundo as Institutas, o diretto civil era: quod
quisque populus tpse 8ibi constituit, e o direito das ¢ «tes:
quod naturalis ratio inter omnes homines constituit; d - stas
definigles é claro que o autor teve mais em vista a or. zem
do direito sobre a qualidade d’aguelles que particinam
d’esse direito. Os jurisconsultos dos seculos XV ¢ VI
serviram-se das palavras direito civil para designar as
leis do Estado em opposicdo ao direito canonico ou leis
da Egreja. No seculo XVII o direito civil foi considerado
svnonimo de direito privado em opposigio ao direit: pu-
blico. E’ esta a accepglo actualmente mais usada, -lofi-
nindo-se o diretto civil—o complexo de preceitos ou: leis
que regulam as relagBes particulares entre os cidaios,
ou entre o8 cidadfios e o Estado, em questdes de pro,rie-
dade ou de direitos puramente individuaes.

B) Direito commercial —E’ o conjuncto de regras rela-
tivas 4 validade e aos effeitos das negociagBes de comiier-
cio, assim como ao julgamento das contestagBes que d’ahi
podem resultar. Dé-se o nome de commercio 48 diversas
negociagBes que tém por fim operar e facilitar as tr.cas
dos productos naturaes ou industriaes, com o fim de t rar
d’ellas algum proveito. Exclusivamente applicavel aos
actos commerciaes, o direito commercial é um diraito
d’excepgdo cuja origem se encontra na industria e na ncces-
gidade de correspondencia e intima ligaglo dos povos; e,
por isso, tende a augmentar pari passu com a civilisagio ;
apresenta, pois, leis especiaes, com um caracter alids de
universalidade, restringido apenas pelos interesses prcu-
liares de cada nagio, e disposigBes algumas vezes rigo-
rosas, exigidas pela boa fé, pela necessidade de rapidez e
pelo credito, tres condigles essenciaes no commercio.

C) Direito criminal — Costuma-se fazer distincgio en-
tre direito criminal e direito penal, comprehendendo este
a nogdo do delicto e tratando dos delinquentes e das pe-
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nas, e abrangendo o primeiro, além do que vae indicad. .
o processo para conhecer os delictos, os delinquentes :
applicar as penas.

Tanto o poder social, como o individuo tem direitos -
deveres. O poder social tem o direito de exigir o eumyp::
mento das condigBes que sfo essenciaes 4 sua consery
¢lo; os seus deveres sfo assegurar o desenvolvimento
moral dx humanidade. O individuo tem o direito de livr.-
mente desenvolver a sua actividade, intelligencia e libor-
dade ; cumpre-the nfo pdr entraves ao exercicio da acgiiv
collectiva do direito social. No intuito de conciliar ess-s
direitos e obrigagBes a lei penal deve estabelecer a irea
e os limites da incriminag3o e das penalidades. Para este
fim, ¢ necessario precisar quaes 0s actos puniveis (crimes,
delictos o contravengles) e quaes 0s casos em que 0S au-
tores d’esses actos puniveis podem ser julgados responsa-
veis. Uma dupla condigio é indispensavel para a incrimi-
nagdo dos actos humanos: 1.* que produzam uma pertu-
bagido na ordem social, traduzivel por um facto exterior
apreciavel, ameagando a seguranga do Estado e dos par-
ticulares ; — 2.* que constituam ao mesmo tempo uma in-
fracglo 4 lel moral que é o fundamento dos direitos e dos
deveres dos homens entre si. Na determinagfo da crimina-
lidade, deve attender-se 4s circumstancias que t&m proce-
dido ou acompanhado os actos imputados e a posigdo pes-
soal dos autores d’estes, circumstancias que se classificam
em aggravantes e attenuantes. A posiglo gocial do crinmi-
noso ou do offendido, as relagBes de parentesco, amizade
e gratiddo, a premeditaglo, o disfarce, o ermo, a noite, o
auxilio de outras pessoas, a atrocidade do facto, sBo cir-
cumstancias aggravantes. A provocagio, a edade, & neces-
sidade de cumprir um dever, o temperamento, & embria-
guez, sio circumstancias attenuantes, que dimintem a
gravidade do crime, porque infliem no pensamento, offus-
cando-o0, e precipitam a resolugdo da vontade.

Pelo exposto, sio naturalmente muito complexas e de-
licadas as questSes que se suscitam em direito penal, e
succussivas theorias, surgindo principalmente da Italia —
a patria dos jurisconsultos natos, na phrase de Joan Bohl
— tm vindo revolucionar a criminologia, dando origem a
tres escolas, divergentes e antagonicas nos seus principlos,
que se conhecem pelos nomes de :—escola classiea, fun-
dada, ha mais d’um seculo, por Beccaria, — escola an-
'hropologica, iniciada por Cesar Lombroso, aperfeicoada
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completada por Garofalo e Enrico Ferri,— e escola critica,
assim chamada por um de seus mais notaveis apostolos, Ber-
nardino Alimena. A primeira, langando solidas bases &
lagislaglo penal, inspirou por longo tempo os trabalhos dos
criminalistas e 0s codigos penaes ; as duas outras, que sio
contemporaneas, prendem-se ao tronco da philosophia natu-
ralista e servem-se do methodo positivo, reconhecendc. nic
obstante as singulares doutrinas que apregoam, m.reci-
mento & escola classica.

Muitos escriptores fazem compreheder o direito «rimi-
nal no direito publico ; é, porém, certo, que se péde c.nsi-
dorar como pertencente assim ao direito privado, con: res-
peito & reparagiio do damno,— como ao direito publico, re-
lativamente & imposigdo da pena, porque envolve a ragu-
ranga publica.

D) A parte complementar do direito civil, commerciad
e criminal é o seu respectivo processo, ou o systema de
meios legaes e justos para os tornar effectivos e dar-lhes
vida. A lei é sempre muda e sem actividade, emquanto
o processo the n3o d4 o movimento, que a faz viver (Pe-
niz).

«Mal se poders dizer culto — escreve o dr. Lopes Pra-
¢a, cuja exposicio temos em parte seguido n'este ca-
pitulo — um paiz que n¥o tenha conseguido codigos saluta-
res, acommodados & sua situaglo especial, e fundados na
justica e equidade, em cada um dos ramos de direito pri-
vado que temos enumerado, e que n¥o possua escolas
acreditadas, nfo 86 para propagarem o seu conhecimento,
mas tambem para acompanharem vigilantes os progressos
das sciencias sociaes e das instituigdes, para ir retemype-
rando as suas leis no espirito da perfectibilidade, que niio
deixa estiolar os povos activos, honestos e laboriosos».

E) Direito internacional privado — Tem por fim resol-
ver como o até que ponto o direito privado d’uma nagiio
podo applicar-se aos estrangeiros residentes no seu territo-
rio ou n'elle de passagem, e bem assim a maneira de apj 'i-
cal-o, na parte applicavel, aos nacionaes em territorio «s-
trangeiro. Assim como o processo, o direito internacional
privado forma apenas uma parte integrante e compl.-
mentar dos tres ramos de direito privado, acima de-
signados.
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§ 6

Direito publizo era, segundo a lei Tromana, givd ad sta-
tum reipublicee spectat —o que respeita ao estado da repu-
iica, que preside ao bem-estar de todos o8 mumbros da
- »i=dade. o que reconhece por lei suprema a salvaglo
I axblic&. Na sua accepgio mais larga, abrange os prinei-
}10s e pr- -eites que regem as relagdes dos povos entre si,
oa cum o> ind:viduos ; por outra, tem por objec {ivo asse-
gurar ¢ drigir o poder publico nas suas relagdus internas
¢ exterza.. Divide- -se, por isso, em interno e c¢rierno. Oc-
Capasse € ‘rn'zz:eiro, philosophica ou positivamente, do go-
wro> ist-ror do Estado, isto é, da organisacio dos po-

lapes. smas relagBes entre si e com os direitos civis e po-
‘t: s da soeicdade o dos cidaddos. Trata o segundo, que

- cnama tambem direito internacional ou das ;omtes, das
r-lagdes das nagBes entre si, das obrigagBes mutuas dos
Estados ou dos povos constituidos em sociedad:s regula-
res e independcntes.

§1
O direito publico pode ser :

A) Direito constitucional — que regula a forma do go-
verno, a extensio, natureza e limites dos podercs publices.

B) Direito publico propriamente dito — comyprehende
os principios concernentes ao interesse geral, e as relagles
fundamentacs entre o poder social e os individuos, que
ndo entram no quadro do direito constitucional, nem do
direito administrativo. Muitos publicistas abrangem, sob o
unico titulo de direito publico ou direito constitucional, &
materia d’estas duas subdivisSes. E’ o que seguircmos no
capitulo subsequente.

() Direito administrativo — estatie os principios, as re-
gras, as disposigles escriptas, as leis segundo as quavs,
conciliando o interesse pubhco com o privado, sc¢ podem
e devem dar & execuglio os principios estabelecid s pelo
direito publico.

Tem-se modernamente comprehendido ne direito publi-

1
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-

co a economia politica, na parte em que, recebendo o nome
de economia publica, se occupa quer das finangas, quanto
4 gestdo dos dinheiros publicos, organisagio fiscal etc.,
quer do commercio e estabelecimentos economicc: de
utilidade geral.

§8
As secgles do direito publico externo sdo:

A) Direito maritimo — & o complexo de regras e prin-
cipios, preceitos escriptos, estilos e convengdes, por «us
devem dirigir-se as relagSes maritimas dos povos.

B) Direito diplomatico— O complexo de conhecimentos
e principios necessarios para bem dirigir os negocios pu-
blicos entre os Estados, constitue a diplomacia (Kliiber).
Esta definigio nfo abrange tedo o definido; o autor do
Direito das gentes nio teve em vista mais que a sciencia do
diplomata ; mas, a pratica ou a applicagfo d’essa sciencia
¢ tambem do dominio da diplomacia. O direito diplomati-
co ¢ o conjuncto de leis racionaes e philosophicas, de pro-
ceitos, estilos estipulados e convencionados, segundo o4
quavs deverdo regular-se as miss3es e negoctagles politi-
cas ontre as nagdes. Parece que o nome de diplomacia «
diplomatico se derivara de diploma (acto publico, cari-.,
patente) por se exigir dos encarregados dos negocios in-
ternacionaes, além de outros preparatorios, o conhecimen-
to da arte de lér e avaliar o8 diplomas ou documentos
authenticos. Este conhecimento tornou-se objecto de uma
sciencia, bem differente da diplomacia, que recebeu o nome
de Diplomatica. Em Portugal foi fundador e patriarcha
da sciencia diplomatica o sabio doutor Jo&o Pedro Ribviro,
que a assentou em bases estaveis.

C) Direito publico ecclesiastico. Os canonistas costumam
distinguir o direito ecclesiastico em publico e privado. Com-
prehiends este o complexo de leis segundo as quaes se de-
terininam os direitos e deveres do povo christio ; aquelle
determina os direitos e deveres de toda a Egreja o dos
seus governantes. ', porém, evidente que o direito extorno
ecclesiastico, como pode ser considerado n’este logar, so
limita 4s leis e principios por que devem determinar-se as
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relacSes entre o poder temporal e o poder espiritual, entry
a Egreja e o Estado, entre a nagiio portugueza e a
egreja catholica e outras sociedades religiosas. Estas re.
lagBes serdo externas, quando se verificarem entre a santa
86 © 0 governo portuguez, e internas quando se déresi
entre o mWesmo governo e a egreja nacional portugueza.

§9

O direito privado e o direito publico tém intima relagX.
entre si; em rigor nio existe nenhuma parte d'este que
possa ser completamente separada d’aquelle, j& porque o
direito privado, para ser respeitado, presuppde o Estado
com a sua protecgHo ; j4 por ser sujeito 48 modificagBes e 4s
restricgdes que o Estado, no interesse de todos, deve im-
por 4 acgio individual. Em summa, o direito privade mira
principalmente e mais directamente ao conseguimento do
bem, do fim individual,— o direito publico procura mais
proxima e principalmente a consecug¢fo do fim eollectivo

e social.

§ 10

Costuma-se tambem fazer esta distincgllo : direito poli-
tico e direito nacional; refere-se o primeiro a uma institui-
¢%o especial da naglo, ao Estado; ao passo que o se:un-
do regula as relagBes publicas de todas as instituigiies.
Comprehendem-se no complexo dominio da pelitict —
scioncia vasta e transcendente — que trata das rela¢3des
internacionaes e organisagho interior dos Estados ou
nagdes, da gestdo dos interesses geraes d’esses Kstados
pondo em pratica os principios das sciencias sociaes, da
manutengio da ordem, da garantia da justiga, da prote-
c¢lo e seguranga publica e partioular, — seciencia que tem
obrigada affinidade com a economia politica, a moral e
o direito.



CAPITULO TI

Nogdes elementares de Direito Publico (1)

s i

O direito publico, na accepclo restricta e segun i .
prineipios estabelecidos anteriormente (§ 7 4 e B), ten. por
objecto : 1.°—o0 estudo dos direitos primordiaes garai: ' los
aos cidadfos e das condigles nas quaes estes t&m o 70
e o exercicio d’aquelles ; e 2.°—a organisaglo dos grandes
poderes do Estado e as relagBes entre elles estabele: i lus
pela Constituiglo. Regulando assim as relagGes juridicas
entre os poderes do Estado e entre o Estado e os cidadiios,
é constituido pelas leis que determinam a respectiva forma
do governo e o numero e attribuigdes dos poderes publi-
cos; dd-se-lhes tambem o nome de sciencia do Estado.

(1) O estudo d'este cap. e do segninte deve completar-se com as
disposigies referentes da Carta Constitucional e seus Actos addicio-
naes (de H de julho de 1852, 24 de julho de 1885 e 3 de abril de
1896), fazendo-se uma resumida noticia acerca da origem e evolu,do
dorcgime liberal e governo representativo em Portugal. Veja-
se— Carta Constitucional da Monarchia Portugueza e seus Actos Ad-
dicionaes, cdigde por pds prefaciada e annotada — 1895,
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§ 12

O que é porém, o Estado? Toda a reunifo de homens,
¢ de familias, submettida a uma regra e organisagiio, su-~
geita 4 autoridade commum, creando assim uma unidade
moral, forma um organismo ou corpo social, que se chamma
povo ou nagdo. O Estado é, pois: —o organismo ou corpo
social, considerado como um ser dotado de pensamento,
vontade ¢ acgdo (1) — designando assim uma grande socie-

(1) Na definicio do FEstado, seguimos a doctrina geralnmente
admittida ; notaremos, comtudo, que recentemente se tem impu-
gunlo a concepgdo organica do Estado. Partindo du origem da pala-
Vra organismo, que,no primitivo termo grego, significa instrumento
machinal ou vital, e discorrendo acerca da constituigdo dos orga-
nisius naturaes e espontancos, o dr. X. 8. Combothecra, professor
livre de direito publico na Universidade de Genebra, rejeita a ap-
plicagdo d'aquelle termo ao Estado, que— diz concluindo — nio é
de furma alguma, nem precisa de ser um organismo. (L'E’tat en
tant qu'organisme na Revue du droit public et de la science politique,
Ge Daris, n° 2 de 1896). Como por coincidencia, no mesmo n.” da
Kevista, vimos sustentada a mesma doctrina, em gque nos bascamos,
pelo dr. Ad. Posada, professor de direito politico e administrativo
i Universidadede Oviédo. Para conceber — pondera elle — a so-
civid ule como nm organismo e o Estado como o organismo gocial,
considerado sob o aspeeto da realisagdo positiva do direito, nio é
necessario dar 4 palavra organismo um valor puramente physiolo-
gico, nem confgndir a sociologia com a physiologia, como #ém feito,
senio Spencer, pelo menos os sen discipulos. Ja Schaffle advertin,
no scu estudo sobre a estructura e vida do corpo social, qire se nio
devem tomar ne sentido litteral as palavras orgdo, tecido, cellula eto.
Absolutamente fallando, organismo, segundo a accepgfo larga ue
lhe davam Schelling e Krause — concebendo a realidade como um
organismo, o mundo como um organismo, ¢ tambem, como urm orr3-
nismo, o ser conereto, a sciencia, as idéas — significa um todo siiis-
tancial de partes harmonicas e conjugadas, formando wmn systema
-euja varicdade interna se resolve n'uma unidade mui estreita. As-
sim, para coneeber um organismo, ndo ¢ indispensavel suppor-the
elementos physiologicos e anatomicos, como nos animaes, ¢ 4s pa-
lavras orgdo, tecido niio envolvem a necessidade da existencia d'esses
elementos coneretos, compostos de cellulas e substancias intcreel-
lulares. A sociologia pode logicamente conceber a sociedade ¢omo um
organismo ; podemos e devemos fallar de orgdos e funcgdes sociaes,
#ob a influencia das sciencias naturaes, sem que seja nccessario
extender o escola zoologica, como guer Yager. A sociedade é um
organisnin racional, psychophysico, porque a sociedade exige & uni-
dade superior de todos os seus elementos, o concurso real e ideal
das suas partes, g distribuicfo interior das suas funcgdes ete. (La
Jomorion administrqtive de U E’tat).
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dade politicamente constituida, a mais ampla das ass cia-
¢fes, porque em si abrange as outras, regendo-se por leis
proprias. A organisagio do Estado, em um determiado
puvo ou naglo, no complexo de suas instituig8es politcas,
forma o seu direito publico constitucional,

§ 13

Uma nag2o absolutamente independente é soberana. isto

é, senhora de si, nfo reconhece outra vontade humana su-
gerior a sua. A soberania é a omnipotencia humana. A so-
erania nacional é, portanto, o diretto que uma naglio tem
de dispor livrements dos seus destinos. Da soberania decorre
a autonomia, quer dizer, o direito de se governar pelas suas

proprias leis.
§ 14

Uma nag#o livre e soberana pode organisar-se comc lhe
conviér. Denomina-se autoridade o direito que ella ter deo
ger 86 no commando da nagfo; e esse direito se exerc: por
meio do governo que, na accepgdo generica, nfo ¢ v itra
cousa sendo o Estado, ou, mais propriamente, 0 conju cto
dos poderes encarregados do exercicio da soberania «tfec-
tiva em um paiz e, no sentido restrieto, o poder executivo
de que logo trataremos. Rogron definia o governo: o corpo
social que reune os tres poderes da soberania. Adi:nte
veremos quaes 880 esses tres poderes (§ 21).

§ 15

Diz-se forma de governo o regime por que as naq3es
organisam e distribuem os seus poderes politicos. Existe
po mundo uma t&o numerosa variedade de formas de go-
verno, que, a bem dizer, nio ha duas nag3es governadas
em tudo identicamente. Isto é devido a que cada povo,
tendo as suas particularidades, suas tradigBes, suas neces-
sidades, seu caracter nacional, se esforga em apropriar o
seu governo aos fins que tem em vista e quer que slle
preencha. A sciencia - - escreve o autor do livro La répu-
blique ¢t la monarchic — ainda espera uma justa classifi-
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ca¢fo das formas de governo, e ainda discute a denomi-
nagdo mais propria e expressiva para cada uma d’ellas.
Cumpre observar egualmente que, segundo as circums-
tancias nas quaes um povo se acha collocado, a forma de
governo, que, & principio, tiver sido adoptada, poderd
alterar-se mais ou menos rapidamente. k& assim que uma
nag¥o guerreira por necessidade ou por temperamento,
precisard d’'uma disciplina mais severa do que uma nagio
pacifica ; esta disciplina pode degenerar facilmente em
dictadure e em tyrannia ; o individuo perderd em liberdad-
0 que o governo ganhar em forga. I?’ma haglo amiga do
commodidades, corrompida por gozos, impaciente de todo
o constrangimento, ainda mesmo em proveito do individuo,
arriscar-se-la a cahir na andrchia, isto &, na desordem,
1.« aniquilamento de suas forgas, e na desaggregagio na
c. nal. E’ entre estes dois extremos que uma nagfo sobria
¢ v -aber conservar-se.

§ 16

Entre os gregos havia tres formas de governo, baseando
go a classificagio na relagdo nwmerica entre governantes -
governados, porisse que, para elles, a soberania emanavi
da forga:

1.° Monarchia, ou governo de um sé, produzindo -
tyrannia.

2.° Aristocraeia — governo dos grandes e dos ricos, po
dendo degenerar em oligarchia (governo exercido por um
pequeno numero de homens poderosos).

3.° Democracia (governo pelo povo na accepgllo lit-
teral) — governo conjuncto de homens livres, transfor-
mando-se pela corrupgio em demagogia ou ochlocracia.
(dominio das facgdes populares).

Estas duas ultimas formas constituiam a polyarchia.

Montesquieu apresentou esta classificagio :

1.° A republica onde o povo, on s6 parte d'elle tem o
soberano poder. Comprehendia n’esta classe a democracia
e a aristocracia.

2.° A monarchia, governo de um 86, por leis fixas e
estabelecidas.

3." O despotismo, onde um 86, sem leis e sem regras,
arrasta tudo por sua vontade e por seus caprichos. Na
accepgio litteral, despota significa senhor de escravos.
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§ 17

Alguns publicistas modernos, partindo da origin da
autoridade, classificaram as formas de governo couiirme
as diversas opinides seguidas a tal respeito. Assim . ,

1.° A opinifo que faz descer a autoridade do ccu. ds
Dous (omnis potestas a Deo), da forga, produz a 1 nar-
chia, a theocracia, a tyrannia. y

2. O systema que deriva a soberania do povo, conduz
4 democracia, 4 republica e muitas vezes tambem i di-
ctadura. ,

3. Uma outra doctrina intermediaria considera v po-
der como a expressio da razlo publica, o mediad.r de
todos os elementos sociaes, produzindo combinagdes me-
nos radicaes e mais complexas, creando um systen:a de
garantias, ao abrigo das quaes todos os direitos ass.wem
o seu legitimo desenvolvimento, sem se prejudicaren: nem
empecerem. E’ o regime mixto ou constitucional em guv,
na phrase de Sismondi, ha uma 86 vontade resultante da
fusdo das vontades de todos.

§ 18

Por mais variadas que sejam as formas de governo,
podem reduzir-se a dois typos geraes: a monarchia ou
governo por um sé, — e a republica (res publica em latim
significando a causa que interessa a todos).

A) A monarchia pode ser pura ou absolita e constitu-
cional. No primeiro caso, é a autocracia e absolutismo;
um 86 homem exerce a autoridade soberana, decide da
paz e da guerra, faz as leis, decreta os inupostos, despen-
de a receita d'estes, e, em geral, tem o direito de vida e
de morte sobre os vassallos. Algumas vezes é o chefe
religioso da naglo, sendo considerado ministro de Deus o
dictando as leis em nome da religi3o (theocracia, formu de
governo, geral na antiguidade). Da autocracia e absolutis-
mo a0 despotismo vae apenas um passo, @, POrisso. as
revolugdes populares, as Intrigas palacianas sfo frequentes
p'este systema de governo, que repugna 4 natureza hu-
mana. No segundo caso, o monarcha é obrigado a contor-
mar-se com uma Constituigdo, lei fundamental do listado



NO¢OES ELEMENTARES DE DIREITO PUBLICO 17

que regula a forma e o:exercicio- do: gowerno, e:-hem. assiin
os direitos politicos e individnaea ganantidos a todos cs
cidaddos. O chefe, imperador ou. rei, 6 obnigado a dar
conta das decisSes tomadas perante os representantes da
nagfo, que tém o direito de discutir livremente todas ~s
questdes publicas nas assembléas. que se chamam. pari:-
mentos. E' o regimen representative, no qual um. monarcha
constitucional compartilha com os representantes da nagio
o exercicio da soberania e autoridade.

Em geral a monarchia é hereditaria, isto 6, passa de
paes a filhos (algumas vezes 4s filhas), quasi sempre 1na
ordem tda primogenitura (direito do- mais velhe), applica: .-
do-se o termo dynastia (dynaste em grego signifiea poderos:)
a uma serie de soberanos da mesma raga, que tenham rei-
nado ou contindtem a reimar no mesmo paiz. A monarchia
vlactiva ¢ rara excepgio.

B Republica.— No sentido abselute da palavra, a re-
publi‘a é o systema em virtude do qual o povo exeree por
8i mesmo o governo, reunindo er assembéa geral, sempre
que se trate da paz e da guerra, das leis, das despezas,
dos impostos, da nomeagéio dos funccienarios publicos etc.,
Este systema, que se chama democracta pura, s6 é proficuo
em povos eminentemente civilisados e pode alterar-se pels
corrupgdo dos costumes, ou pelo excesso das paixBes, enn
demagogia, tanto ou mais temivel do que a autoeracia e o
despotismo. A democracie pura tem soffride transforma-
¢Bes : na antiguidade as republicas eram aristoorutioas, ou
melhor oligarchias, tendo certas classes o privilegio e
formarem o governo. Modernamente as republicas sfie
egualitirias, escolhendo-se os chefes do governo sem
attenchio is origens ou preconceitos sociaes. X as funcgBes
sko conferidas por um pequenc numero de annos sément:,
a fim de que o povo possa fazer um uso frequente da sua
goberania, substituindo os representantes que n%o tenhain
justificado a sua confianga; o que succede tambem na
monarchia representativa com respeito aos membros
electivos da assembléa nacional.

Tem-se pretendido, algumas vezes, combinar o systema
reprosentativo com o da demooracia pura (Suissa), danlo
logar ao que se denomina democracia representativa, que
tambem pode facilmente degenerar em demagogia; ¢ esto
o seu lado perigoso.
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Resumindo as idéas expostas, podemos dizer comn Bard
¢ Robiquet: a monarchia’ absoluta tem um sobccano —
o rei; a monarchia constitucional tem dois—o reie o
povo; a republi¢a tem um sé — o povo.

Tanto na monarchia constitucional, como nas rejublicas
democraticas ou representativas, o governo ¢ »r-gulado
pela respectiva Constituigo.

§ 19

O governo pode tambem ser considerado sob outro pon=
to de vista. Chama-se unitario, quando todas as p:rtes da
nagdo s3o submettidas a um 86 e mesmo regimen cm tudo
o por tudo. E, pelo contrario, federative, quando a nagio
se comp3e de KEstados associados, que se tém re-crvado
em parte o exercicio do soberania, confiando a um governo
central certas attribuigdes geraes, como o direito dv paz e
de guerra, o modo de regular as relagdes externas ete.
Ha entio um governo de poderes enumerados, como se
oxprime Mac-Culloch. Uma nag8o assim organisada é con-
Jederagdo e o respectivo systema politico federalismo ; mas,
publicistas ha que, entre as formas de confederagio, distin-
guem nitidamente o Estado federal da Confederagiv dos
Estados. No primeiro. caso, todos os paizes aggregados
constituem uma unidade absoluta, sendo o governo c utral
0 unico que @8 representa perante o estrangeiro (Estados-
Unidos da America do Norte, Suissa, Imperio AllemZo,
Estados-Unidoes do Brazil). N80 confederagdes, os Estados,
que as formam, conservam mais ou menos a sua soberania
internacional, como succedia na antiga confedera¢lo ger-
manica. A federagBo e confederagiio significa tambem
qualquer associagdo de povos ou Estados em virtude de
um tratado ou concordata.

§ 20

Descriptas as differentes do governo, acode naturalmen-
te a seguinte interrogaglo : qual é a melhor forma de go-
verno 7 Para cabalmente responder a esta pergunta, dis-
correm extensamente os publicistas, nfio havendo, comtudo
uma opiniZo absoluta, porque em politica ndo deve procu-
rar-se o estado perfeito, senfo o menos defeituoso. Stuart
Mill « Numa Droz, sem se referirem precisamente s va-
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riaates ja designadas, estabelecem com superior criterio
priacipios racionaes sobre a these proposta. . O primeiro
tratando magistralnente das formas de governo conclue :
«li quasi denecessario dizer que a melhor forma de gover-
no ndo significa a que ¢ praticavel, ou acceitavel em todos
os graus da civilisaglo ; mas aquella 4 que pertence, nas
circumstancias em que é applicavel e accejtavel, a ruator
somma de consequencias salutares, immediatas on futuras.
Um governo completumente  popular é o umico que pode
ter alguma pretensdo a esse caracter. Satisfaz entre todos
4s duas condigiies elementares de excelleneia. E mais fa-
voravel que qulquer outro governo pogsivel, quer a uma
boa direcglo actual dos negocios, quer ao . melhoramento
e 4 olevagiio do caracter nacional». E, segundo o bumn co-
nhecido autor do Manuel d’Ingtruction civigque, o mvlhor
governo é o quo reune estas tres condigdes: 1.2, garantir
efficazmente a soherania nacional em face dos outro. go-
vernos, — 2.2, corresponder melhor 4s vistas geracs da
naglo, — e 3.%, assegurar aos cidadlos e aos agrupinen-
tos legitimos o respeito dos direitos, isto €, a justigh nas
suas relagles de uns para com os outros. Em resumo —
acrescenta o mesmo estadista suisso — todo o bom governo
deve basear-se nos tres grandes principios de liberdade,
dv egunaldade e de fraternidade.

§ 2

Os poderes politicos do Estado (§ 14) sdo os orgins do
exercicio da soberania. Cada um d’elles representa uma
funcgio social separada e autonoma, concorrendo todos
para o mesmo fim, equilibrando-se reciprocamente ¢ man-
tondo a liberdade no Estado, mas actuando cada um
n’uma esphera distincta. Esta divis3o é um principio «ssen-
cialmente moderno, estabelecido fundamentalmente dopois
da revolugdo franceza de 1789 — época memoravel que,
a despeito de excessos bem dispensaveis que a maculam,
iniciou a éra da liberdade e do direito, abrindo o: ah-
¢ rees 4 organisaglo constitucional do’ Estado, problema
gue tem occupado a vida toda das nagBes.europdas. Ge-
ralmente, os poderes politicos ou publicos sdo tres :

A) O poder legislativo que faz leis geraes, abrangendo
a universalidade dos interesses de todos os cidad3os.
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—

B) O podér ‘eretritivo ‘dujas elevadas e numerosas :ttri-
bui¢les podem resdmir-se em duas categorias: poder g wer-
namental, ou “attribuigBes ‘de caracter absolutamento poli-
tico, a fim de ‘régular as relagdes externas e dirigir no
interior os ‘negoetvs publicos, — e poder administrativo,
comprehendendo funwe¢des proprias de administragio, que
¢onsistém émn proteger as pessoas ¢ a propriedade, guran-
tir o uso ‘das ocousas communs etec. Tal & a distinogfo
proposta por Becquet e alguns publicistas, distinegio alias
mais apparente ‘que real, em quanto outros, em grande
numero, considéram’ como synonimos os termos governo
e administragdo para eomprehender os dominios do poder
exocutivo' {1y—havendo ainda quem sustente que a ad-
ministraclo no é dependencia do mesmo: poder, comquanto
éste’ tenha seu-aspecto "#dministrativo, como o tdm egual-
te os -poderes ‘legislativo e judicial, e que ella reuns as
condigdes Hecessarias  para censtituir de per si um poder
especial (2).

) O poddr judicial, especialmente destinado a admi-
nistrar justiga aos cidadfos nas quest3es que elles téin
entre si ou com o Estado, poder que tem por missfio ap-
plicar independentémente o direito, consagrando pratica-
mente o principio da egialdade de todos os eidadies
perante a lei. Hste poder e o executivo correm para-
lellos, e, embora entre si independentes, auxiliam-so ¢ com-
plotam-se mutuamente, differindo comtudo pelasuanatureza,
poder, objecto e forma de processo (3).

{1)  Des attes”de gouvernemrn?, artigo de M. Brémond, ns cit.
Revue du droit-public, n.* 1'de 1. No cap. IV, tratando dos prin-
cipios de direito-administrativo, desenvolveremos cstas idéas.

(2) Ad. Posada, artigo j& cit. em nof. a pag. 13, e outro inti-
tulado La atdministricion como poder del Estado na revista La -
winis'ration espdnola, e resuriido na menciondada " Revue du droit
public, n.v 1 de’ 1895, Tambem adiante veremos no-eap. IV, com
mais desenvolvimento, esta nova theoria.

“(8) A sepata¢do ‘das ‘funcgSes judiciaes .cexecutivas, que é
principio agsente nas congfititigdes européas, continda a ser ainda
discutida entre os publicistas inglezes. Ha pouco, sir Raymond
West, que foi juiz districtal, juiz da Relagdo ¢ membro do-eonseiho
do governo de Bombaim, fez uma conferencia em Londres, na Asso-
ciagdo daIndis Oriental, expondo lucidamente as suas idéas sof-e
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As nossas ‘ConstituigBes de 1822 e de 1838 estabelece-
ram os tres ‘poderes que designimos, acrescentando-lhes
a:Carta Constitucional o poder moderador, e consignando
que a divis#io e harmonia dos poderes-politicos é o prin-
cipio conservador dos direitos dos cidaddos, e .0 mais
seguro meio de fazer effectivas as garantias que a Cons-
tituigio offerece (art. 10.%).

Quaes sejam as razdes determinantes da divisio dos
poderes publicos, — qual o meio de obter a.sua harmonia e
equilibrio, na -complexidade das funcgdes que lhes incum-
bem, vamos a var nos §§ seguintes.

§ 2

A separaglo dos poderesé uma das garantias fundamen-
tacs das liberdades .individuaes e publicas ; pertence 4
ordem politica e constitucional. Montesquien sustenta-o
d'vsta forma: «Quando na mesma pessoa, Ou No Musmo
corpo de magistratura, o poder legislativo est4 reunido ao
poder executivo, nfo. ha liberdade; porque é para tomer
que o mesmo monarcha, ou o mesmo senado faga leis
tyrannicas para as exeoutar tyrannicamente. Tambem
ndo ha liberdade, se o poder de julgar nio esti sepa-
rado do poder legislativo e do executivo. Se estivesse
unido ‘a0 legislativo, o poder sobre a vida e liberdade
dos cidad#ios seria arbitrario; porque o juiz seria legis-
lador ; —se unido ao executive, o juiz poderia ter a iorga
d’'um oppressor. ‘Tudo estaria perdido, se o mosmo
homem, ou 0 mesmo corpo dos principaes, ou dos nobres,
ou do povo exercessem estes tres poderes: o de fazor as
leis, o de executar as resolugles publicas, e o de julgar

o assumpto, ¢ concluindo que #e nio péde manter com vantagem tal
separaedo na Inglaterra e:na India. N'um dos seus: considerandos

ondera que «as cousas humanas ndo ge distribuem em ramos
gem definidos, para em tudo seguirmos os systemas doctrina-
rios» ; — ¢, mais adiante, que «nos- negocios publicos a autoridade
é de grande importauncia, sobretudo nos paizes orientaes, — autori-
dade dividida. augmenta os casos -de collisdo e disperdicio s for-
¢asv. E' muito. interessante a conferencia gue, em resumo, foi pu-
blicada na Imperial and Asiatic Review, n.° de outubro dc 1897.
Cf. com o Eshogo da constituigdo colonial da India Britannics, que
acompauka a Carta organica arnotada, ed. de 1894,
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os crimes ou os pleitos. dos particulares». E mis: «B
wma experiencia eterna : todo o homem que tem p.oder, é
propenso a abusar d'elle e vae até onde enconwrar li-
nites ! Para que se nfo possa- abusar do poder, ¢ neces-
sario que, pela propria disposi¢go das cousas, o poder de-
tenha o poder».

«O motivo essencial d’esta organisagio — escreve Numa
Droz sobre o mesmo assumpto — ¢ garantirem-se as liber-
dades publicas e privadas contra os abusos que as paixdes
dus homens no poder, on os partidos poderiam fazer
unseor. Se aquelles que fazem as leis, fossem ao mesmo
tsmpo encarregados de as executar, seriam facilmente ar-
rastados a perder de vista os principios de igualdade e
do justiga, que devem ser applicados a todos, e a nperar
em cada caso conforme as suas circumstancias. A lei nido
¢ outra cousa semlo uma barreira posta pela nagio ao
exercicio do poder, afim de o impedir de ser arbitrario.
Eita barreira deve ser respeitada escrupulosament. por
aquolles que tdm de executar a let; se elles tivessem o
direito de a deslocar &4 sua vontade em cada caso wspe-
cial, a seguranga dos interesses seria perturbada. Nio ha-
veria mais na realidade. leis fixamente votadas, mas tudo
dupenderia do capricho de momento. Uma outra razio ¢
que, para fazer a lel e para a fazer justa e equititiva,
convéim que todus os interesses possam, tante quanto
seja possivel, fazer ouvir a sua voz. D’ahi resulta a ne-
cessidade de assembléas legislativas mais ou menos nume-
rosas. Para executar a lei, ao contrario, convém ru. nio
haja senfio um pequeno numero de homens encarregados
d’este mister: a promptidio da decisio e a unidad: de
execugio sdo por este modo melhor obtidas».

§ 23

A harmonia dos poderes politicos obtém-se pela dater-
minagio justa e precisa dos seus direitos, pela limitagio
constitucional das suas attribuigdes, e, finalmente, pela
fixagdo correcta e clara das reciprocas relagdes. I’ indis-
pensavel uma organisagdo harmonica e conjugadi, um
equilibrio entre os differentes poderes, realisando-se o que
modernamente se chama ponderagio dos poderes. Para
conseguir este fim, as relagBes entre os differentes pode-
ros devem ser reguladas:de maneira a prevenir os attri-
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tos o os conflictos, deixando a cada um a independen.ia
da acglo, para exercerem a autoridade com proveito ge: (|
da nagBo. «E’ preciso vér na separagio dos podere- a
primeira condigBo da liberdade, e na ponderagdo dos ;-
deres o unico meio de preservar a liberdade de se poricr
na licen¢a e na anarchia, ou de ser destruida pelo d.
potismo» (Casimir Périer).

§ 24

O direito constitucional privativo de cada nagfio assita
no respectivo contracto social ou Constituigdo. J& disseinns
(§ 18) que a Constituigdo é a lei fundamental do Estulo,
tendn por fim regular a forma e o exercicio do goveriio,
e stabelecer de uma maneira firme e duradoura os divi-
tos ¢ as liberdades da naglio e dos individuos que as -
poem. Geralmente consta de duas partes : uma destinada
a garantir os principios da liberdade, egualdade e firater-
nidade, taes como a nagfo estd resolvida a pratical-os;
outra que organise o Estado ou governo, e determina a
maneira por que as leis se fazem o sf0 executadas.

CGhama-se assembléa constituinte, ou simplesmente cons-
tituinte, a reuniio de homens especialmente encarreg:dos
de formar uma Constituigo.

§ 25

A Carta Constitucional differe sensivelmente da ¢ nsti-
tuigiio : 1.° em suppor que sdo vassallos, propriedad: do
principe, todos os cidadfos, como se elles nfo fossen ho-
mens livres, — 2.° em ser ella outhorgada pelo monarcha,
em quanto que a Constituigio é discutida pelas representan-
tes do povo (Numa Droz). Uma Carta é outhorgada. nma
Constituigio deliberada; a primeira é um dom espont.neo,
directamente concedido pelo soberano, a segunda um con-
tracto entre a nagdo--povo soberano—e o chefe do Es-
tado. Entretanto ha um ponto em que se parecem a Carta
e a Constituigllo : uma e outra ligam os principes com cgual
forga ‘M. Block).
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§ 26

A constituigio de um povo livre § uma cousa sagrada,
na qual ninguem tem o direto de toear por astucia ou por
violencia. B’ a salvaguarda das liberdades de todos e de
cada um, pois que, se deixasse de ser respeitada, todos os
diveitos que ella consagra, seriam postos em questio. Ella
deve ser conforme com os principies de justiga, porque
d’outra forma, a naglio nfo viveria feliz, mas estaria cons-
tantemente agitada e inquieta. Ella deve ser observada
com lealdade em todas as suas partes., e modificada,
quando seja preciso, pela mesma forma e com o concurso
dos mesmos poderes por que foi estabelecida. Designa-se
8ob 0 nome de golpe de Estado a violagio da Constitui-
¢2o e leis estabelecidas, de que a historia politica moderna
offerece bastantes e notaveis exemplos.

§ 21

Para completarmos as nogdes dadas, resta saber o que
830 os direitos civis e politicos, que todas as Constituigles
e leis de paizes livres mencionam, reconhecem e garantem,
com fundamento no direito originario da liberdade do
homem.

Direitos civis ou individuaes respeitam 4s pessoas e 4
propriedade ; derivam-se dos direitos naturaes e das dispo-
sigdes da lei; sfo de uso continuo e frequente, companhei-
ros ahsolutamente indispensaveis do cidad%o. EstXo con-
signados nas leis civis e pertencem ao dominio dos inte-
resses privados.

Direitos politicos ou, como alguns dizem, civicos s3o os
que se referem immediatamente ao estado social e poder
publico, faculdades concedidas aos cidaddos activos para
tomarem parte maior ou menor nos hegocios publicos. Fun-
dam-se na Constituigho e d’elles depende a liberdade
politica. Exercem-s¢ de tempos a tempos e mais ou
menos amplamente conforme o regimen politico e o gréu
de cultura e civilisagiv de cada povo, actuando na esphera
dos interesses publicos. Uma das primeiras e indeclina-
veis condigBes para a sua acquisigho e exercicio é a na-
cionalidade, que, junto com outras legalmente estabelecidas,
transformam o simples cidaddo em cidaddo activo.



CAPITULO HI

Das leis e da legislagio

§ 28

A el (§ 2) é a regra estabelecida para as ace¢Ses hu-
manas por uma autoridade, a quem se deve obwdecer.,
Esta regra deve inspirar-se nos principios de eyuidads
(conformidade com os principios da moral) e de justica
(§ 1), para que possa preencher absolutamente todos os
seus fins: reger os deveres individuaes e as relacies re-
ciprocas dos cidadfos, e determinar as attribui¢ies da
sociedade, E’ porisso que, na feitura da lei, devern todos
o8 interesses ser cuidadosamente examinados, para serem
convenientemente attendidos.

§ 29

O objecto das leis é o direito, mas direito e lezislagio
<o cousas distinctas ; esta serve de formula 4dquelle, mas
“h o constitue, sendo comtudo ambos impreteriveis e indis-
pensaveis em qualquer ordem social, ainda a mais imper-
lvita. Como a sociedade progride sempre, as leis nZo s3o
perpetuas, nem immutaveis ; sujeitas 4 evolugdo do nfpirito
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humano, tém de acompanhar forcosamente a civilisagio
no seu movimento ascencional. Nio traduzindo :unca
o direito abstracto, que é sempre fixo e absoluto, mas sim
o direito positivo, que é mudavel e relativo, careccm as
leis de ser modificadas e reformadas, sempre que as cir-
cumstancias imperiosamente o reclamarem ; d'onde deriva
o progresso da legislagiio, que deve corresponder is ne-
cessidades e aos legitimos interesses sociaes.

§ 30

Ao poder legislativo pertence fazer leis (§ 21 4) em har-
monia com o pacto constitucional e circumstancias espe-
claes da nagio. I’ esta a funcgio mais importante d’aquclle
poder, pois é como uma synthese de todas as suas outras
attribuigdes. Segundo a maioria das constituigdes politicas,
o corpo legislativo consiste nas duas camaras —a dos de-
putados e a dos pares—, sendo aquelles especialmente
chamados representantes da nagdo, por serem eleitos por
ella para representarem a sua vontade na feitura das leis.
Entre nds, o poder legislativo compete ds cbrtes com a
sancglo do Rei (Carta Constitucional, art. 13.”) — o ¢ da
attribuigdo das cortes fazer leis, interpretal-as, suspendel-
as e rovogal-as (cit. Carta, art. 15.° § 6.%).

§ 31

Para formagio da lei sdo necessarios alguns actos:
1.°, ainiciativa (1); 2.° o exame, a discussio e voto; e 3.°,
a sancodo, 4 qual segue a promulgagio e a publicacdr. Os
primeiros actos (n.%* 1 e2) praticam-se em cortes,e a suncgdo
é a approvagio dada pelo poder moderador ou chete do
poder executivo & proposta de lei reduzida a decreto, que
para esse fim lhe ¢ apresentado, sendo-lhe, comtudo, livre

recusar o reu consentimento, tendo a sua denegagio (veto)

(1) Na <niciativa comprehendem-se nio 86 a proposigdo das leis,
mas tambem a tnterpellacio, as questdes prévias, os adiamentos, &
tnvocagdo do Regimento, as propostas para se pussar & ordem do dia,
os additamentos e as substituigdes. De todas cstas formas podem
usar'e usam largamente o3 membros das duas camaras portuguczas,
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effeito absoluto. No regimen da democracia pura, o dircii:
da sanceiio das lels constitucionaes, pertence directamen .
ao povo, ¢ relativamente as outras leis e aos decret.s,
que nio forem urgentes e que tivérem caracter ger |,
pode elle tambem exigir que sejam submettidos 4 -
referenda ou approvagiio. Assim na Suissa, o paiz cara: e
ristico da legislagio popular e directa. A promulgacdo - o
acto pelo qual o soberano imprime 4 lei a sua forga executo-
ria, e porisso envolve e comprehende a sancglo. A publi-
cagio & o meio de fazer conhecer aos cidadios a lei assim
promulgada, isto é, de fazer que a lei, j4 executoria, possa
ser effectivamente observada e cumprida.

N’alguns paizes, como na Inglaterra e na Austria, a loi
obriga logo que é publicada; n’outros, como na Italia,
passado um praso determinado depois da publicagic, ¢
obrigatoria em todo o paiz; n’algans ainda, como na Iranca,
obriza successivamente em differentes pontos do territorio
n’un praso mais ou menos longo, conforme a maior ou
menor distancia do logar onde se faz a publicagdo.

A Carta Constitucional trata nos artigos 45.° a 62.° « no
artizo 71 § 3.°, da proposigo, discussiio, sanegdo e Jro-
mulzagio das leis portuguezas. A publicagio e a firga
obrigatoria ou vigencia ¢ regulada por disposigBes especiaes,
que sio o 1. de 19 de agosto de 1833, L. de 9 de outubro
de 1811 ¢ D. do 11 de dezembro de 1868, com applica;¥o
na metropole, e no ultramar o . organico de 1 de de-
zembro de 1869, artigo 75.°, e outras disposigfes refcrens
tes (1). Algumas vezes, na propria lei se determin:, e
isto tem a vantagem de evitar que se suscitem duvidis e
questies, o dia prefixo em que ella deve entrar em vipor,
como sc ostabeleceu nas leis que approvaram o Codigo
Civil, o Codigo do Processo Civil e 0 novo Codigo Comm.er-
cial. Da necessidade da publicacio das leis, segue-se (ue
estas nfo podem ter effeito retroactivo, isto é, ndo podem
ser julgados nullos, ou injustos, os actos contrarios 4 r:uva
publicagiio; exceptua-se a lei interpretativa, a qual ¢ appli-
cada retroactivamente, salvo se d’essa applicaglo rosulta
ofiensa de direitos adquiridos (Carta Const., art. 145.%
§ 2. ¢ Cod. Civ., art. 8.%).

{1) Carta organica annotada, ed. de 1894, pag. 96 ¢ seg.
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§ 32

Interpretar a lei é determinar o seu sentido ; defi: o-se,
pois, a interpretagiio — a exposicio do verdadeiro s 2tido
de uma lei que é obscura ou ambigua. D’aqui tres spe-
cies de interpretaglo : authentica, doutrinal, e usu«'. A
primeira pertence ao legislador, pelo principio — £ s est
legem interpretari, cujus est legem condere—, tem ‘rga
de lei e compete ao poder legislativo (Carta Const., art.
15.° § 6.°). A segunda é feita pelos jurisconsultos - ho-
mens illatrados, nfo tendo forga alguma obrigatoria, nem
mais autoridade do que a das razdes em que se funda;
importa um acto intellectual, pelo qual apprehenden.os e
assimilamos o pensamento do legislador traduzido na lei,
o para este fim sfio elementas importantes: a grammatica,
dcerca da intelligencia das palavras,—a logica para defi-
nir o pensamento do legislador ou o espirito da lef, o sen-
tido ou o fim d’esta, elementos que de ordinario sdo dudu-
zidos dos trabalhos preparatorios das leis, como 0s projuctos
de lei e as suas transformagdes successivas, as discusses
no seio das assembléas, as exposigles dos motivos e o8
relatorics ou preambulos que precedem a sancgio ou a
parte dispositiva, — e, finalmente, a historia para saber o
estado do direito a0 tempo em que a lei foi promulgada,
a unidade synthetica a que obedeceu, e a legislagio ante-
rior que tivér sido 4 sua fonte proxima ou remota. A tercoira
—usual — é a interpretagdo baseada na pratica e uso.

Ha tambem a_interpretagdo judicial, dada pelos tribu-
naes, a quem se deu o poder de interpretar a lei, e applical-
a 4s questdes que ante elles devem ser ventiladas, mas as
suas decisdes (que muitas vezes succede estarem, sobre o
mesmo objecto, em manifesta opposigio entre si) ndo esta-
belecom regra geral, o sio apenas restrictas e obrigatorias
relativamente 4s lypotheses que resolveram, podondo
apenas invocar-se a sua autoridade nos easos analogos.

Quanto ao fim da interpretaglo, pode esta ser declara-
toria, quando se pretenda unicamente explicar o texto
obscuro ou ambiguo, — e restrictiva ou extensiva, conforme,
na determinagio dos casos em que a lei for applicavel, se
ache que, na sua disposi¢do, se comprehendem mais ou
menos casos, do que 4 primeira vista podia deduzir-se
das palavras. '
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§ 33

Suspendem-se as leis, quando por algum tempo se decla-
ram nido obrigatorias e deixam de applicar-se. A revoga-
¢do das leis comprehende duas formas: a abrogagdo, que &
a annullagho ou destruigdo total, e a derogagdo, que ¢ a
annullagio ou destruigdo parcial (1). A revogagio de uma
lei pode ser expressa ou tacita: é expressa quando se pro-
mulga outra lei posterior contraria; e tacita, se uma lei
posterior estabelece disposigdo incompativel com a ante-
rior, ou quando a razfo ou motivo da lei cesson manifes-
tamente, como as providencias p’ra a guerra, se esta aca-
bou. A revogagdo expressa é parcial, quando a respectiva
clausula é concebida por esta forma ou outra equiva-
lente : Fica revogada a legislagiio em contrario ; — é total,
quando na referida clausula se declaram expressaniente
abolidas todas as leis anteriores. Quando a revogacdo ¢
parcial, isto é, limitada 4s disposi¢des contradictorias oun
inconciliaveis com as ultimas estabelecidas, é necessario
proceder com toda a cautela. Nio basta que uma lei nova
parega em dissonancia com o espirito da antiga, part s ter
esta por derogada, pois, se, fazendo um uso indiscrets da
maxima — ndo ha direito contra direito— , nos julgassemos
autorisados a declaral-a abolida, ficaria a ordem social 4
mercé do capricho das interpretagBes individuaes. LIl in-
dispensavel que a opposigio exista e seja evidente.

§ 34

As leis d’'um Estado formam um todo organico — a /gis-
lagdio — completando-se e limitando-se mutuamente. A sua
nomenclatura é variavel conforme os differentes paizes, e
tambem segundo as autoridades de que dimanam. Assim
temos entre nés as cartas de lei, 0s decretos com forga !« lei,
subordinados a certas formalidades de promulgagio, as por-
turias e resolugles dos differentes ministerios, os officios e

(1) Abrogagdo e derogagdo sdo derivados de rogagdo, que im-
erta lei, pois entrc os romanos, d'onde procede o termo, todas as
eis eram feitas por uma rogag@o : rogo ut vellitis, jubeatis.
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circulares das respectivas direcgBes geraes, e, finalmente,,
o0s regulamentos, dando-se esta denominag¢io a uma series.
de disposigdes especiaes, destinadas a pdr prescriptiva~
mento em execugio as determinagles geraes d'wina lei..
As rosolueBes, officios e circulares tém forga obrizatoria
unicamente de superiores para inferiores, e em dirsito ape~
nas um valor doutrinal com respeito a terceiros. Km todas
as nages civilisadas tém havido, porém, e ha, para sim+<
plicagio do estudo e para clareza na observancia das leisy
que facilmente se amontoam e sobrepdem, codigos espe~
ciaes por cada um dos differentes ramos de direito o de
administragio.

§ 35

Designa-se sob o nome de codigo — o eonjuncto :i» pre-
ceitos que regulam um ramo de direito, a comyilagdo.
coordenada e systematica das leis promulgadas pela auto-
ridade publica sobre uma determinada materia. Assiiicada
paiz tem o seu Codigo Civil, do Processo Civil, Codigo-
Penal e do Processo Criminal, Codigo Commercial, Codi--
go Audministrativo, Codigo de justica militar, bem como,,
numa drea mais restricta, os Codigos municipaes, ruraes,,
floresiaes, etc. Vem o termo do latim condere, fundar,
colligir, reunir. O sabio redactor do nosso Codign Civil
define o codigo — uma reunifio systematica e ordenada de
preceitos juridicos. Codificar ¢ reduzir a codigo, synthe-
tisar ou colleccionar todos os preceitos que dominam e
regem certa ordem de relagGes juridicas.

§ 36

A codificaglio das leis pode ser feita official ou purticu-
larmente, e varia respectivamente a sua autoridad:. No
primeiro caso, isto é, nos codigos promulgados pelo yzover-
no, o fundo e a forma s3o do autor, que se consagra » um,
trabalho de composigfio e estabelece preceitos qu- tém
de ser ohservados; no segundo caso, trata-se unicauente -
de um trabalho de compilacdo e coordenagdo foir por
jurisconsultos ou homens estudiosos, em que sdinente
a forma e o methodo, mas nunca o fundo pertence ao
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autor, podendo, porisso, duvidar-se da exactidio do t:xto
2 dar este logar a exame e controversia.

§ 51

SH#o obvias as vantagens da codificagfo das leis. Aca-
ba-se com a incerteza do conhecimento das leis ; substi-
tue-se por um aggregado de disposi¢Bes claras, precisas
e harmonicas, um avultado numero de prescrip¢des >bs-
curas, prolixas e nflo raro antinomicas, que Bacon jus-
tamente compara a uma floresta cheia de perigos; classi-
ficam-se, subordinadas ao mesmo principio, as institui ;Jes
com o8 seus preceitos reguladores, forma-se um corpo de
doctrina, corpus juris, completo e homogeneo, garantindo
o3 direitos e estabelecendo os deveres individuaes e col-
lectivos. E' porisso que os grandes legisladores, de tudos
os paizes e de todas as épocas, se empenharam na eliho-
racio de codigos com mais ou menos acerto, apropriidos
a0s respectivos usos e costumes, correspondendo 4s neces-
sidades e aspiragles sempre crescentes dos povos. E cada
codigo marca, tanto no ramo de direito ou de administra-
¢io, como no territorio, a que diz respeito, um verdadeiro
passo na senda do progresso scientifico e social.

§ 38

Mas a codificagio, a feitura d’'um codigo, para que pre-
encha os fins a que se destina e produza todas as vanta-
gens desejadas, tem de obedecer algumas regras improte-
riveis, sendo-lhe indispensavel uma lenta e segura elahura-
¢lo juridica. Um bom codigo deve conter o conjuncto com-
pleto das leis e disposigles que comprehende; as suas
materias devem ser nitidamente divididas e distribuidas
pelas differentes instituiges secundarias que regula; a
redacciy a um tempo clara, concisa e sem ambiguidades que
dém logar a divergentes interpretagfes ; facilitando assim
a todos a busca e intelligencia dos textos, por forma que
estes sejam susceptiveis da maior cognoscibilidade possivel,
-—condigio tanto mais necessaria quanto & certo que
ninguem pode eximir-se de cumprir as obrigagles im-
postas por lei, com o pretexto de ignorancia d’esta. A
verdade o a simplicidade formam o caracter da jurispru-



32 INTRODUCGXO

dencia, dizia uma antiga lei portugneza. Sobre este as-
sumpto um douto escriptor de direito exprime-se nos se-
guintes termos :

«Um codigo requer uniformidade de principios e do do-
ctrinas, — unidade no pensamento, na phrase e no estilo;
e por isso as regras devem ser — a evolugdo natura! e lo-
gica dos principios juridicos que lhe servem de base, « pre-
sidiram & organisagio do codigo: todas devem filiar-se
n'ellus o traduzil-os essencialmente, e todas devem s ¢ in-
terpretadas e esclarecidas por aquelles principios, pu:ue,
constituindo-as estes fundamentalmente, imprimer lhes
unidade e a todas dfo luz e vida. Uma compilagio ¢:: col-
lacglio de leis por ordem chronologica, ou de regras seme
connex’0, n¥o é um systema. Deve pois um codigo : - - ex-
pressar claramente os principios juridicos, sobre os quaes
assentam as regras legaes, a fim de que sirvam de quia
na interpretagio dos textos; marcar bem a natureza das
relagies praticas que procura regular, e as raias que as
geparam d’outras ordens do relagBes ;— conter definiges
exactas de todas as materias de que se occupa, e divisdes
inteiras e perfeitas, porque umas e outras esclarccem
muito as especies que regula, — e regras claras, simyles e
comprehensivas que abranjam cada uma syntheticamente
uma totalidade de especies: os codigos caswisticos, ndo
podendo prevér todas as especies praticas, autorisim o
uso da analogia e abrem a porta & erbitrariedade da i:ter-
pretagio e dos juizos; e finalmente, deve a phrase ser
propria, clara e como que transparente, accessivel a tidas
as intelligencias, afim de que as regras legaes possam ser-
vir de eonsino theorico e pratico para todes os individuos
o classes». (Dr. Rodrigues de Brito).
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CAPITULO IV

Nogoes geraes

I

Direit0 e sciencia administrativa

§ 3

) direito administrativo, segundo definimos (§ 7 ( -
tatiie os principios, as regras, as disposi¢des escriptas. ag
leis segundo as quaes, conciliando o interesse publico om
o privado, se podem e devem dar 4 execugfo o8 princij.ios
estabelecidos pelo direito publico. Na sua accepg¢io minis
larga, pode dividir-se em duas partes: a administra.io,
ou o estudo dos differentes servigos administrativos e das
relagBes que existem entre os agentes superiores e os a-
gentes inferiores,—e o direito administrativo propria-
mente dito (sensu restricto), que se occupa dos preccitos
pelos quaes s3o regidos os direitos dos cidad®os nas =uas
relagBes com a acgfo administrativa.

§ 40

Em sentido restricto, pois, n¥o deve confundir-se a «~-
encia com o direito administrative ; aquella indaga, discute
e proclama os principios que podem assegurar o bem estar
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e prosperidade da sociedade, este trata dos direi s pri-
vados, tem a sua fonto nas leis positivas, ¢ procl:na as
regras que determinam a sua applicaglo. Assi 1, em
quanto o direito administrativo dirige immediatam: ate os
actos dos administradores, resolve as duvidas quc so le-
vantam, estabelece as jurisdicgles, tem suas leis, ua ju-
risprudencia e suas formulas,— a sciencia administr.tiva é
o conhecimento de todos os principios, do mechanismo e
exercicio dos servigos publicos, da hierarchia ¢ di orga-
nisa¢io interna; n’uma palavra, é a parte technia da
administragdo.

Macarel resume a distincgdio notada nos seguintis ter-
mos: «A sciencia administrativa ensina &quells  qguo
administra o que deve fazer ou evitar no uso das pre-
rogativas que o direito administrativo lhe eoncede. A scion-
cia da administragio ¢ do dominio da especulaggo, a siiun-

cia do direito administrativo estd marcada na esphora do -

positivo: a primeira é a fonte 'd’onde dimanam as lds ad-
ministrativas; a outra expde as regras praticas a vida
social, suas relagdes e applicagio: uma tem por fim formar
homens de estado e legisladores, e a outra propde-se dar
4 sociedade administradores esclarecidos, jurisconsultos
habeis, e cidadfos sujeitos 4s leis do seu paiz».

§ 41

Como j& vimos, o direito administrativo ¢ um ramo
especial, ou antes um prolongamento do direito publico ;
as suas fontes sio, segundo Giron: a Constituigho, — as
leis organicas da administracio, — o Codigo Civil e o do
Processo Civil, emquanto regulam as relagdes de interosse
privado que o Estado, a provineia, a communa ¢ os os-
tabelecimentos publicos, considerados como pessoas civia,
podem ter com os particulares, —o Codigo Penal, que re-

prime as infracges feitas pelos funccionarios ou j.los

particulares 4 ordem publica e administrativa, — a cqui-
dade, —o uso.

Esta doetrina é perfeitamente applicavel entre nés;
assim, as fontes do direito administrativo portuguesz sio:
1.% as OrdenagBes do reino e leis extravagantes, quando
se nio achem derogadas por leis posteriores; 2.°, a Carta
Constitucional com seus. Actos Addicionaes, a quo ji nos
referimos ; 3.°, os decretos com forga de lei desd - wri-
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meira dictadura e leis posteriores; 4.°, o Codigo Civil,
o do Processo Civil'e o Codigo Penal; e 5.°, o8 decret. 1,
decisSes do governo, ordens reaes e regulamentos iie
administragdo publica. No capitulo seguinte veremos qua.s
os monumentos do direito administrativo portuguez.
As sciencias juridicas auxiliares do direito administ:

tivo sf0, além do direito constitucional, que é a sua ba--

o direito civil, que, pela determinag3o da propria esplu "
assignala os limites do administrativo ; o ecclesiastico (ue
lhe marca as regras a seguir nas rela.t;oes COMm. 0§ Trepin-
sentantes da Kgreja; o criminal, penal e do proces.u,
que sdo meios para que a administragio realise dever.s
que lhe incumbem. A economia politica, a estatistic: o
outros conhecimentos complexos que colligem e estudum
os factos economicos e sociaes, fornecem ao direito adini-
nistrativo normas indispensaveis de direc¢o.

1XI

Da administracio em geral

§ 42

Delimitada a espliera do direito administrativo, vejar: o.
0 que scja a administraglio, palavra que tem fuquum. o
variado emprego, mas cuja significagiio se nfio tem dvi r-
minado com nitidez, devido aos sens numerosos ponto- |«
contacto que a ligam, por um lado, ao poder politico « 10
governo, e por outro ao direito commum e ao poder ji. li
cial. Cicero comprehendia no seu tempo a administri
d’esta forma: a let—dizia—nfo & mais que um: priv pe
mudo, e o principe ou a administragio & a lei fallr/n.
Vé-se bem que o grande romano confundia a administra-
¢do com o imperante, de que ella ¢ um dos attr.ibuto‘\: @
n'ella abrangia o poder judicial. Seguindo a doctrina -
ralmente accelta., dissemos que a administragio ¢ u 1
funcgfio do poder executivo (§ 21 B)—-ou o poder excv: 'i-
vo vm acglio,—ou finalmente o conjuncto das attribuiy: os
do poder executivo. Ksereve o citado Macarel: «O gov. r-
no, tomado no seu sentido mais lato e que é tamben: o
mais verdadeiro, ¢ o poder que faz as leis e tem por nus-
siv especial dirigir a sociedade para o seu desenvolvi-
mento ¢ prover sem cessar 4 sua conserva¢do. A admiiis-
tragdo importa a acglo vital do governo, sendo sob wste
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ponto de vista, o complemento necessario d’elle; a cabega
- 0 brago da sociedade. A administragfo é, pois, o go-
verno do paiz, menos a formagio das leis e a acciv da
Jjustiga entre particulares». Quasi nos mesmos term. s dis-
corre Ducroq, que, para explicar o seu pensamento, r--corre
a esta formula de Serrigny : «trata-se d’'uma e 1nesma
escala occupada por um 86 poder sob nomes differuntes;
nos graus superiores chama-se governo, e nos graus infe-
riores administra¢fo». E’, porém, tdo difficil marcar cnde
termina a missfo dirigente e governamental, como } ri-ci-
sar onde comeca a funcgiio complementar e administraiiva.
Comtudo, desdobre-se ou nfo o poder executivo em o
politica e acglo administrativa, quer se distingam on -on-
fundam estas duas catogorias, é certo que govern: (mo
sentido restricto) e administrag3o se consideram attribi. ;o
ou ramo d'esse poder.

§ 8

A este principio, reputado classico, (Batbie, Haurium,
Laferriére, Marie, Simonet, Foucart, Bequet, etc.) alguns
publicistas modernos, como Stein, Meyer, Orlando, Gian-
quinto, Ferraris, Letelier, Pena e outros, attendend- 4
crescente importancia da acgdo social do Estado, e inspi-
rando-se na influencia renovadora da sociologia, que imj.de
indispensavelmente a applicagio de novos processos ¢ e
novas idéas 4&s sciencias politico— administrativas, tim
opposto, com fundamento na concepgio organica do Estade
(§ 12) as suas opinides que podem resumir-se nas seguintes
duas: 1.2, a administragiio é a ac¢o social do Estado, pola
qual este, mantendo as condigBes necessarias para fazev
effectivas a seguranca e a paz publicas, torna compl.!-
o organismo da sociedade ; assim a administrag8o abrag:
toda a vida concreta do Kstado, tende & manutengio da
ordem e ao exercicio da sua superior tutela sobre os gran
des interesses collectivos, coopera na realisagio dos fins
humanos da sociedade, no desenvolvimento da eultura e d.-
bem estar geral ; — 2.2, a administra¢8o que, considerada
como sciencia, ¢ uma, na pratica se traduz por uma fun.
c¢io definida tendo, para o desempenho da sea tarefa.
orglos adequados. Assim, ella nfo é o conjuncto empirict:
das regras e disposiges mais ou menos arbitrarias dc
poder executivo, nem uma simples dependencia d’ess:
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poder ; adquire relevo e consistencia, affirmando-se como
uma funcgdo do organismo social do Estado abrangendc

na sua acgdo, o Estado inteiro e tudo quanto d’este de-
pende, para conserva¢do e aperfeigoamento d’esse orga-
nismo, isto é, das instituigSes por meio das quaes o Estado.
realisa a sua missfo. A administrago ¢, em synthese,
a actividade do Estado, tendente a formar, conservar e
aperfeigoar o organismo pelo qual esse Estado preenche
08 seus fins, Para 1sso carece ella de estabilidade e conti

nuidade, nio podendo estar sujeita 43 mudangas obrigadas
da influencia politica variavel do poder executivo ; tend.
de per si um caracter technico, abrange na sua esphera
alguma cousa superior e alheia 4 acgfo d’esse poder (1)

Admittida esta independencia, escreve Ad. Posada, sec

tario da doctrina exposta: «A administraglo reune todas as
condigdes necessarias para constituir um poder do Estado,
isto é, um instrumento especifico, tendo uma vida propria
e um pessoal organisado de maneira independente. Um
grande numero de males de que enferma a administragio,
como, por exemgplo, a desordem administrativa, a falta de
fixidez nos servigos, a inferioridade de seu pessoal ete.,
desappareceriam talvez em parte, se se extirpassem até
4 raiz as causas que os produzem, isto é, se se fizesse
reconhecer por lei a administragio independente do po-
der executiver (2).

§ 44

D'esta mesma divergencia de aspectos, sob que se en-
ara a administragdo, resulta a difficuldade de formular
uma definigBo, que a um tempo seja exacta, breve e coni-
pleta, satisfactoria dos preceitos da logica. Sem nos ater-
mos 4s novas theorias politico-sociaes, que tendem a
:ngmentar em extensio e complexidade, limitar-nos-hemos
o dizer que, sob o termo administragdo, se designa umas
vrzes o poder publico ou o principio activo, que imprime

(1) Ad. Posada— La fonction adm. de UE'tat, cit. em nots
pag. 13,

(2) La administracion como poder del Estado, apud cit. Revue dw
droit public,n.° 1 de 1895,
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movimento, direcgdo e unidade aos diversos servigos or-
ganisados para occorrer 4s variadas exigencias da vida
social ; outras, o complexo d’esses servigos nas suas appli-
cagles praticas ou no desempenho da miss3o que lhes 6
attribuida. No primeiro sentido, representa o governo ou
a vontade deliberante, a forga impulsora, o criterio, que
julza e dirige sob sua responsabilidade os agentes incum-
bidos de executar o seu pensamento. No segundo, repre-
senta a acgdio d'esses agentes applicada 4 satisfacdo das
necessidades e interesses ‘de ordem geral, ou 4s relacies
dos cidadfios com o Estado. '

§ 43

Em administragdo temos de attender ao sujeito, objecto
© resultado. O sujeito, ou administraclo subjectiva, estuda
@ numero, a distribui¢gdo e as attribuigdes das differcuies
autoridades, a quem compete a execu¢lo das leis de irto-
resse commum. O objecto, ou administragRo objective, lo-
clara as pessoas e as cousas em quem recahe, ou u /v
reeahir, o exercicio- do poder administrativo. O resull..lo
& o producto da acgdo de administrar.

§ 46

A administragBo ¢ extensa o complexa, porquants d¢ -
rentes e multiplices sdo as categorias de funcgdes . e
lhe competem ; & variavel, isto ¢, tem de acompanli: a
evolugio social e todos o8 desenvolvimentos e transi r-
macdes do interesse publico ; sujeita 4s variagdes da ;o-
litica, ha de progredir com ella; ndo obstante, em g:.al-
quer Estado uma boa administragio deve subordina. se
ao0s seguintes cinco preceitos, que sdo os seus caract-res
geraes :

1. A admistragio deve:ser analoga-ds instituic’es
politicas, visto que o direito administrativo est4 suborli-
nado ao direito publico. A ordem natural das seciedales
e a forga dos principios luctam com persistencia para -a-
zer penetrar a unidade nas leis e a analogia entre as 1s-
tituigdes do cada paiz; sendo a administragfio sempr o
reflexo do governo que olla representa. Tul polstica, 'al
administragio': eis um aphorismo bem cenhecido. A « ta
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necessidade de analogia deve attribuir-se o facto de inr
cada partido politico seu projecto de codigo administrati: o.

2. A administragio deve ser essencialmente actiru,
porque o movimento é inherente 4 execuglo das leis.

Esta caracteristica envolve quatro condigBes essenciaes:

a) Generalidade, isto é, cumpre 4 administragiio dirigir
todos os interesses sociaes e, em cada centro administra-
tivo, representar o governo em todas as direcgdes.

b) Perpetuidade,— a administragio deve ter continuc e
constante exercicio, sem admittir alternativas d’uma activi-
dade exaggerada e d’'um repouso esteril, imitando assim
a natureza que nada faz por saltos. Por esta condigio o
funccionalismo administrative ndo tem férias, como o
judicial.

¢) Promptiddo,— a frouxiddo da acglo administrativa
manifesta a fraqueza do poder e tira 4s medidas adminis-
trativas o merito da previdencia e da opportunidade.

d) Energia,—uma administragio a que falte este re-
quisito, estd desde logo perdida na opiniio publica; des-
provida de for¢a moral, n pode, quando se quer fazer
obedecer, empregar a lingoagem da persuasfo, e tem de
recorrer a violentos meios de coer¢o. A administragio
deve ser como o patrio poder: justa, mas forte, evitando
cahir seja n'uma fraqueza degradante, seja n'uma tyran-
nia violenta.

3.° A administra¢io deve ser centralisada, isto 6, deve
submetter-se a uma direcgio unica, partindo do centro e
langando os seus raios até 4s mais remotas extremidadcs.
Logo veremos os differentes aspectos deste principio, sus-
tentado por uns e impugnado por outros publicistas.

4.° A administragio deve ser independente, como ¢ in-
dependente o poder d’onde dimana. Seria inutil a acg%o
administrativa se, a cada passo, podesse ser embaragada
por qualquer outro poder.

5.° A administraglo deve ser responsavel, para que nio
seja abusiva, sendo diversas as formas d’essa respons:ihi-
lidade, como adiante veremos.

§ 41

A terceira caracteristica, designada no § antecedente,
tem dado logar a uma quest3o, conhecida em direito ad-
ministrativo pelo nome de questfo da centralisagio e des-

6
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centralisagio. A unidade na administrago — escreveu
Cahantous — é a oentralisagBo: consiste na subordinaciio

das autoridades locaes 4 autoridade central que as nonicia
e demitte, reservando para si a decis#o dos negoci . mais
importantes. Se esta centralisagRo é exaggerada, p: duz o
despotismo ; se é moderada, a liberdade; se é mu iraca,

a anarchia; se nenhuma, a dissoluglo social.

Segundo os escriptores modernos, dé-se a centr../isuc70
sempre que a autoridade superior avoca para si a r - lugfo
dos interesses peculiares 43 localidades, ou &s frac:iies do
Estado. A deacentralisagdo indica a acgo que tude a
diminuir a centralisag#o, e, quando & perfeita, rop..senta
o governo do povo pelo povo, estabelecendo-se o que se
denomina self-government, que é o principio constitucional
applicado aos negocios locaes, sendo completamente an-
nullada a tutela administrativa. As differentes escolas dis-
putam a preferencia entre a centralisago e a descontra-
lisagdo ; a controversia interessa pouco no campo da thooria,
onde o accordo & facil; a difficuldade comega, quando se
trata da applicagio; aqui tudo & nebuloso, e 4s veres os
maiores propugnadores theoricos da descentralisagfic. con-
vertem-se nos mais praticos impugnadores d’ella. 'od:-
mos, apenas, concluir das differentes exposigles, uov ¢
necessario um certo grau de centralisagio para manter a
cohesfio do Estado e para haver uma boa administragio;
esse gran deve variar conforme as tendencias das popu-
lagBes, a extensdo do territorio, as circumstancias poiiticas,
economicas e outras particulares de cada naglo;  des-
centralisagdo, como regimen de administra¢lo, ¢ | rinci-
palmente o self-government exige um avangado prouresso
moral, material e social ; ainda mais, n8o somente - mfere
direitos, mas imp8e encargos e despezas 4s vez-: bem
pesadas (1).

(1) Merece transcrever-se a proposito o seguinte trech lo pa-
recer da commissfo de administracdo publica, da camara = wrs.
deputados, sobre o projecto do Cod. Adm. de 1878, parece: «datado
de 21 de margo de 1876 e apresentado 4s cOrtes em sessio 1 23 de
janciro de 1877, tendo sido seu relator o sr. dr. Julio de Vilhena :

«Mcditando sobre o pensamento geral do projecto, tem uira si a
commissio que mal se compadece com as circumstancias actines da
socicdade portugueza a descentralisagfo absoluta e compli 1, comno
¢é proclamada pelas eacolas radicaes de administragfo. Nio se re-
solve este problema, que traz preoccupados os espiritos dos philo-
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S 48

A administragio pode ser geral ou local, conform: se
exerce em toda a superficie d’'uma nagfo, ou respeita «s-
sencialmente aos centros parciaes da populagio. A primei-
ra comprehende as instituigles administrativas geraes o
Estado: a segunda, as especiaes de cada localidide,
conforme a divisio territorial e administrativa que tiver
sido adoptada, subordinada sempre 4s condigBes histori-
cas e ethnographicas, 4 indole e ao estado de ecivilisajfo
dos respeetivos habitantes. Ha tambem em cada paiz a
administraglo civil, judicial, fiscal, militar e ecclesiastica,
conforme os differentes ramos a que respeita.

§ 49

A administragio divide-se, eonforme a natureza «-pe-
cial das diversas categorias de funcgSes que the compet m,
em activa, consultiva e contenciosa: a primeira exerce actos

sophos ¢ legisladores, prescindindo do elemento pratico, positivo e
historico, que, imperando no modo de ser das sociedades, dcter-
mina a organisagfo das instituigdes que as regem. Pode dernar-
car-se no campo da especulagfo theorica a esphera de acgdo das
ericumscripgdes administrativas, péde architectar-se a cidade idéal
das liberdades locaes, construirem-se, sob o imperio dos princiyios,
organisacdes perfeitas ; mas, quando a concepgdo scientifica deixar
de ser uma theoria para ser uma realidade, mal ird a0 legislador
que nio ponderar as tendencias do povo que vae submetter 4s ~uas
leis. A descentralisagdo completa entre noés seria o fraccionam nto
da unidade nacional, o parcellamento do territorio em pequ: nas
divisdes, incapazes de se governarem, a anarchia na administragdo
¢ na politica. Sem elementos de vida, sem a iniciativa robusta in-
dispensavel para a sustentagdo da independencia local, sem du-
cagdo politica nem capacidade patra os grandes emprehendimer tos,
o0s municipios actuaes ou outros mais largamente constituidos fa-
riam cahir por terra as melhores theorias de descentralisagdo.
Ndo nos anteeipemos pois. ....... Nos paizes em que existe mnai-
ampla descentralisagdo,ndo foram as theorias que a crearam, foran.

a« circumstancias positivas e historicas que a exigiram. Na Suis«:
« descentralisagdo foi escripta no territorio, nos idiomas e nas rag:

dos seus habitantes, antes de o ser na sua legislagfo administra

tiva. Nos Estados Unidos é o producto d'um solo fecundissimo
resultado da actividade de uma populaglo sem preconceitos histo-
ricos, cheia de virilidade e de evergian.
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de imperio, fazendo executar as leis ou prescrevend. me-
didas de interesse e utilidade publica ;—a segunda tem
por missdo esclarecer a primeira com os seus conleci-
mentos especiaes na resolugo dos negocios occorretes,
que por sua difficuldade, ou por sua importancia, exijam
esse concurso ;—e a ultima é incumbida de julgar da loga-
lidade dos actos da primeira, sempre que contra elles se
levantem reclamagles fundadas em violagiio das leis, ou
offensa de direitos firmados e reconhecidos na legisiwglo
ou nos regulamentos administrativos. N'este ultimo caso,
muda a natureza de seus actos; porque, se antes da oppo-
si¢do, se manifestava em forma de acglo, depois apparece
em forma de juizo.

§ 50

As condigBes peculiares de cada um dos tres rimos
em que se divide a administrag3o pratica (§ antecedente),
podem summariar-se nas seguintes regras :

Quanto 4 administraglo activa, deve ser geral, perpetua
prompta e energica, condigies indispensaveis que ji vsta-
belecemos (§ 46 u.° 2.°).

Quanto 4 administragfo consultiva, deve ser esclarccida
e autorisada, ndo sé pela especialidade de seus conheci-
mentos theoricos, mas quanto possivel pela ligio da xpe-
riencia, A sua influencia sobre os actos da administragio
activa deve, porém, ser tal que nem lhe debilite a a-¢3o,
nem lhe cubra a responsabilidade.

Quanto 4 administragio contenciosa, deve ser indepen-
dente o ter autoridade propria, para poder offerecer garan-
tia séria aos direitos que v3o pedir-lhe protecglo e apoio.

§ 51

A cooxistencia de todas estas diversas funcgdes na admi-
nistragio & considerada como condigio essencial da inde-
pendencia e liberdade, com que os interesses publicos re-
clamam que ella proceda. Separal-as para confiar alguma
d’ellas a outro poder, equivaleria a difficultar-lhe a acgdo,
annuliar-lhe a independencia, e expdl-a a luctas e -san-
tes, que, absorvendo-lhe o tempo e a attengdo, a torna-
riam impotente para acudir com a vigilancia e promyptiddo
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necessarias &s exigencias dos multiplices interesses con-
fiados o sen cuidado.

Mas, embora a acgllo, o conselho e o julgamento devam
coexistir na propria administrag3o, como elemento esscn-
cial da sua independencia, nem por isso esses attributos
devem accumular-se nas mesmas mfos. Se assim fosse,
correr-se-ia @ risco de vér absorvida e anmnullada a in-
fluencia dos dois ultimos pelo arbitrio do primeiro d’esses
elementos, e nem os interesses publicos, nem os direitos
dos cidaddos teriam garantia bastante que lhes assegurasse
0 servigo conveniente e o respeito devido. E’, portanto,,
indispensavel que, embora dentro do mesmo poder e do
pessoal que e compde, essas funcgles sejam exercidas em
separado e por pessoal distincto, de forma que nem a
acgio, nom o conselho, nem o julgamento contencioso pos--
sam accumular-se, e que cada um d’elles seja exercido,,
dado ou proferido por quem n#o tenhs parte ou intervenc
gdo em qualquer dos outros.

IXIX

Do pessoal da administracie

§ 52

Em harmonia com os principios estabelecidos no § ante~
cedente, a organisa¢io administrativa comprehende no sew
pessoal tres categorias de funccionarios:—agentes db
execugio ou encarregados da administraglo activa — corpos
consultivos —e tribunaes do contenciose. Seguindo o apho-
rismo firmado pela experiencia de que —a deliberagdo €
propria de muitos, mas a acgdo deve pertencer a um s6 —
incumbe a parte activa a funccionarios singulares, e as
func¢Bes do conselho, como as de judicatura, a corpus
collectivos. .

Esta regra n3o & rigorosa e invariavelmente seguila
quanto 4 judicatura, porque, apezar da generalidade ‘lo
principio adoptado, ainda n’alguns casos se encontram
reunidas nas mesmas mios e incumbidas a funcecionarios .
ou magistrados singulares, conjunctamente, a qualidade de
agentes da administragfo activa e a de julgadores em ma-
teria contenciosa, como acontece entre nés com os minis-
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tros, com o8 governadores e com os administriadores de
concelho ; mas, sd0 isso anomalias excepeionae: que nilo
invalidam a regra geral.

§ 9o

Das tres categurias do pessoal administrativo enumera-
das no § antecedente, os agentes individuaes, funccio-
narios de ordem administrativa, podem desdobrar-se nas
guintes classes:

1.2 As autoridades, isto é, os agentes deposilarios em
um grau qualquer d’uma parte do poder publico, que sfo
invostidos do direito de mandar e que podem dir ordens
obrigatorias para terceiros, segundo as regras da sua
competencia.

2,2 Os empregados auxiliares, que n3o fazcn sendlo
preparar os negocios e nfo tém poder proprio dv de-
cisfo.

3.2 Os agentes de execugdo propriamente ditos, que sfio
encarregados de executar as ordens dadas pelas antorida-
des e preparadas pelos empregados. Em temp. normal,
com effeito, os agentes da forga publica obedecom as re-
quisigdes da autoridade civil, e este estado de cousas nio
se modifica senfio havendo um decreto que ponha o terri-
torio em estado de sitio, e suspenda as garantias cons-
titucionaes ; n’este caso, com pleno direito pas-am todos
os poderes 4 autoridade militar (Batbie).

Os agentes collectivos exercem em commun as suas
attribuigBes de execugio; sdo os corpos e tribunaes admi-
nistrativos cujas funcg¢des ndo devem confundir-se com as
dos agentes unicos, embora estes funccionvin a par
d’aquelles.

A organisagdo e attribuigdes dos corpos consultivos e
dos tribunaes administrativos sfo determinadas jcla legis-
lagdo privativa de cada paiz.

§ B4

No emprego dos termos com que 8e desig: un vssas
differentes categorias do pessoal administrativo, suscitam-
so duvidas que nXo é facil resolver, sem ter presentes 08
principios em que se funda a sua competencia l-clarada
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nas respectivas leis. Na legislac#o portugueza reina gran
do incerteza a este respeito. Vamos, pois, resumir n’est
§ @ nos tres seguintes algumas opiniBes autorisadas dce re.
do assumpto.

Escreve M. Block :

«Em Roma, magistratus designava a funcgo do mestn:.
modo que o funccionario. Todavia, nem todos os funcciv
narios eram magistrados. Esta designagdio nZo se applli-
cava senlio aos antigos reis, aos dictadores, ao seu ad-
juncto (magister equitum), aos consules, aos censores e aos
pretores. Mais tarde os questores e outros ainda foram
egualmente contados entre os magistrados, e distinguiu-se
entre magistratus majores e minores.

Nos tempos modernos encontra-se o magistrade:

1.° Na Allemanha, onde se comprehende sob esta ex-
pressfo a junta executiva da municipalidade das grandes
cidades, composta de burgo-mestre e de muitos assessores.
Nao é o burgo-mestre, mas o magistrado que corresponde
a0 maire francez (as attribuigSes do magistrado s&o geral-
mente mais extensas) ;

2.° Na Inglaterra, onde se applica esta denominag¢do
a0s juizes de paz e aos agentes superiores de policia ;

3.° Na Franga, onde se consideram como magistrados
o8 juizes de toda a graduag3o dos tribunaes, os membros
do ministerio publico, e na lingoagem administrativa ou of-
ficial tambem os prefeitos, algumas vezes mesmo os maires.
Ha alguma certeza na applicago da designagio de ma-
gistrado relativamente aos funccionarios de ordem admi-
nistrativa, e tem-se discutido, por exemplo, se os commis-
sarios de policia s3o ou nfo magistrados. O publico reser-
va esta palavra para designar os membros da judicaturar.

§ 5

Discorrendo sobre o mesmo assumpto, diz M. Col-
meiro
«Segundo o uso commum, empregado publico e funceio-
nario publico sXo synonimos; porém, na administragXo dis-
tam muito de sigmficar o mesmo. Toda a pessoa a quem
so recommenda uma funcgdo publica, isto é, o cumpri-
mento de certas obrigagBes derivadas de um caracter offi-
cial, ¢ funccionario publico. Na dita categoria entram os
ministros ¢ os directores, os governadores, os alcaides e
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regedores, o8 magistrados, os professores e os engenhei-
ros, e em geral os que servem nas reparti¢des na quali~
dade de subalternos ou auxiliares dos que exercem auto-
ridade. O empregado differenga-se do funccionario e que
¢é um agente do governo, e como tal um instrumento do
poder executivo. Os ministros, os alcaides, os professsves
6 1magistrados n3o s3o empregados publicos, como os que
prestam os seus servigos na administragfo civil ¢ vcono-
mica, ou na instrucgdo e obras publicas, sem perteicur ao
corpo docente ou ao pessoal facultativos.

g 5

Na Revista de Legislagdo e de Jurisprudencia (1), en-
contram-se estas judiciosas consideragdes :

«Os agentes da administragio aetiva ou funccionarios
no sentido lato dividem-se geralmente em directos, indires
ctos e de execugdo. Os primeiros ou funccionarios em sen-
tido estricto exercem uma parte do poder publico « dio
ordens obrigatorias segundo as regras de sua competencis;
os segundos ou empregados nio tém poder de decidir, sio
meros auxiliares, que preparam os negocios de adimninistra-
0 ; os ultimos, como agentes da for¢a publica, cumprem
as ordens dos agentes directos.

Segundo as nossas leis nfo é facil definir a natureza
das attribuigBes dos agentes administrativos, que se deno-
minam — empregados, funccionarios, autoridades » magis-
trados. Diremos o que nos parece em presenga do Codigo
Administrativo de 18 de margo de 1842,

Funccionarios 880 os agentes da administragdo directa
e indirecta (2). Empregados vem a ser ou os auxiliares
da administracfo (3), ou todos os agentes da administra-
¢do directa (4), ou além d’estes, os corpos administra-

(1) N. 526, 11.° anno. A douta redacgdo teve em vista os Cod.
Adm, de 1842 e 1878.

(2] Arts. 354.°, 356.0, 357.°, 375.° e outros mais.
(3) Art. 128.°.

(4) Leis cit. nas notas aos artigos 41.° § 8.0 e 128.0. Resolucdes
do Conselho do Estado, do sr. Silvestre Ribeiro, t. 8.2 pagr. 100 a 112
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tivos (1).  Autoridades o8 que exercem algum poder, quer
as suas {uncgdes sejam individuaes, quer eejam collecti-
vas (2). Magistrados administrativos sfo o governaor
civil e o administrador de concelho (3), e algumas vezes
ibrangem os regedores de parochia, como nos casos os
arts. 361.° e 362.°.

Em presenga das disposigles do Codigo Administrat:vo
de 1878, podemos apontar as seguintes differengas nas
denominag¢des dos diversos funecionarios administrativos:

Funccionarios administrativos. O Codigo, em regra, ap-
plica esta denominagfio aos agentes da administraglo, mas
algumas vezes distingue-os dos magistrados (art. 375.” a
378.%) e outras dos vogaes dos corpos administrativos (art.
359.%).

Ma)gistrados administrativos slo o governador civil, o
administrador de concelho e o regedor de parochia (ins-
cripgdo dos titules 2.°, 8.° e 11.°, art. 344.°, 346.%, 365.°
§ 3.° 0 379.%).

Autoridades s8o todos os funecionarios ou eorperagic
a quem a lei confere uma parte do poder publico (art. 374.".

Empregados vem a ser ou todos os funccionarios retri-
buidos (arts. 350.° § unico, 351.°, 353.° § unico & 354."
ou todos os funccionarios, excluindo os magistrades (arts
348.9 0 371.%>.

§ b7

Um outro jurisconsulto patrio, de boa autoridade, refe
rindo-so tambem ao Codigo Administrativo de 1878, esta
beleceu os caracteres por que se distinguem os differentes
membros do pessoal administrativo por esta forma:

«As nossas leis empregam as denominagGes de emprega-
dos, funccionarios, autoridades e magistrados, para desi:
gnar as diversas classes de agentes da administragiio pu-
blica. Estas differentes denominagdes, porém, nio perten-
cem, nem podem applicar-se indistinctamente a todos elles.

(1) Cod. Pen,, liv. 2.0 t. 3.° ¢. 3.° ¢ especialmente o art. 3270 do
mesmo Cod.

(2) §11.° do art. 145.° da Carta Const. e art. 355.° do Cod. Adm.

(8) Arts. 3.0, 4o, 358.0 ¢ 359.0. .
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E difficil n’alguns casos determinar bem qual seja a
qualificagio que perten¢a a cada um, porque a lei ndo
define quaes os caracteristicos que distinguem «-stas di-
diversas categorias de servidores do Estado; mas o exame
¢ confronto dos diversos. logares do Codigo, : :xiliado
pelo uso commum da lingua, autorisa-nos a formular as
seguintes regras :

1.° Que a denominagdio de empregadv compete a todos
08 que occuparem, na administragio publica, logur retri-
buido ;

2.° Que a denominagiio de funccionario compet: 1 todos
s que exercem, na administragio, funcgdes de q.alquer
natureza, embora nflo retribuidas :

3.° Que a qualificagio de autoridade 86 cabe :iquelles
dos funcecionarios a quem a lei confere o exercicio le uma
parte do poder publico ;

4.° Que a qualificagio de magistrado compete a tdos os
que tdm jurisdicgfio para julgar ou dizer de direit. .

Podera parecer que estas regras niio estio i:teira e
rigorosamente de accordo com a letra do Codigo, mas a
deficiencia e impropriedade com que elle se exprim. n'este
assumpto, & as razdes que naturalmente se derivam da
accepgdio commum dos termos e das analogias, quc o seu
emprego em relagio a outros ramos do poder publico of-
ferece, parecem-nos fundamento sufficiente para justifi-
cal-as,

Assim, ampliamos a qualificagio de magistrad., que,
com a de funccionarios, o Codigo sé attribue ao governador
civil, a0 administrador de concelho e aos regedores de pa-
rochia, embora com verdadeira impropriedade quanto a
ostes ultimos, aos vogaes do conselho de districto, como
membros do tribunal ordinario incumbido de julgar em
primeira instancia o contencioso da administragio, e aos
mombros do ministerio publico junto d’elle, porque tal
qualificagdo nfio s6 estd em harmonia com a natur-za das
funcgBes que exercem, mas Com a que 0 USO COmMIN IM ¢ &
propria linguagem legal applica aos funccionarios - posi-
¢io e jurisdicglo analogas na hierarchia do poder judicial
o aos do ministerio publico ante elle.

Do mesmo modo comprehendemos sob a qualiticagio
de funccionarios os membros dos corpos administraitives,
embora o Codigo em alguns logares parega nfio lh's attri-
buir, porque as funcgdes publicas que exercem, lh-s dio
indisputavel direito a serem assim considerados. Em apuio
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d’esta opini%o podemos citar o D. sob cons. do Sup. 'I'rib.
Adm., de 7 de fevereiro de 1872, col., pag. 7, em que
os vereadores siio considerados como autoridades adminis-
trativas, e consequentemente como funccionarios, porque
sem esta qualidade seria impossivel aquella a que por lei se
attribue o exercicio do poder publico» (Dr. J. A. Perdigio).

§ 58

Todo o pessoal, a que alludimos no § 53, é em cada sec-
¢80, ou especialidade de servigo, ordenadamente distribui-
do, desde o que exerce as mais elementares funcgdes até
a0 que tem o poder supremo. E’ o que se chama hierar-
chia administrativa. Designa-se sob a palavra hierarchia —
que significa, no sentido etymologico, governo sagrado, go-
verno da Egreja —uma sobreposiglo, uma subordinagdo de
Pessoas umas &s outras, n'um objecto qualquer, que ge-
ralmente é um servigo publico. Assenta ou antes procede
do principio da autoridade, e ¢ tio necessaria na ordem
social e nos servigos publicos, como o mesmo principio.
Comprehende-se, pois, facilmente o que seja a hierarchia
administeativa, a qual se define : a serie ordenada de auto-
ridades gue, sob a direcg#o e responsabilidade do poder cen-
tral, encarregadas de executar as leis do interesse
commum (M. Colmeiro). Podemos comparar — diz Vivien
— o0 vasto edificio da administragio a uma pyramide, que
se vae alargando, sem cessar, desde o vertice até 4 base.
No ponto culminante esti o chefe do Estado; em escala
suaccessiva e gradual, em ordem hierarchica, trdo o pes-
soal da administragis até ao ultimo agente. Sem essa su-
bordinag¥o. sem a Lierarchia administrativa cin todos os
ramos da administragdo d'um paiz, seria esta cvidente-
mente inefficaz para assegurar o respeito &s lei- « a0s in-
teresses geraes ¢ individuaes (1).

1) Ns orgsmisaglo norte- americana a hierarchia wiministrati-
va nio existe mo mesn rizor como uo systema europeu. Diz um
prilicista: «Usma tal erganisagdo (vuropéa) com um corpo de fun-
ccivnarios permanentes. ligados por tradigdes profissivnaes, por um
esprit de corps ¢ por toda uma escala de grans que tecmina na su-
premacia d'wm unics ehefe, € considernda como eontraria L coneep-
¢do amerienna Tum governo popular. A nossa theorin ¢ osta: ana-
¢do é nito 86 a fonte do poder governamental, mas ainda cxerce



52 DIREITO ADMINISTRATIVO

§ %

Da definigio dada no § antecedente, collige o seu autor,
que a hierarchia administrativa deve estar de tal modo
constituida, que reuna quatro circumstancias, a saber:
uniformidade, subordinaglio, responsabilidade e presenga
das autoridades em todos os graus da ordem hierar-
chica.

A uniformidade manifesta-se na existencia de umas
mesmas autoridades em umas mesmas circumseripgdes com
identicas attribuigdes, ou seja a respeito da acgfio, ou
quanto ao conselho. :

A subordinagio consiste na dependencia successiva da
autoridade menor da maior, e no cumprimento dos deve-
res de obediencia, e respeito para com todos 0s supe riores
em graus. O dever da obediencia é uma condiglo nvces-
garia da disciplina administrativa. Em toda a hierarchia
administrativa, singular e collectivamente consideradla, as
autoridades inferiores sio subordinadas 4s inferiores o
obrigadas a cumprir todas as suas decisSes e ordens
legaes, salvo o direito da respeitosa Fepresentagio &s
mesmas autoridades.

A responsabilidade do poder administrativo ¢ um: con-
dig8o essencial da liberdade politica. Na legislagfio | ortu-
gueza, funda-se na Carta Constitucional que declaii: in-
violavel e sagrada a pessoa do rei (art. 72.°) e resprnsa-
veis os ministros (art. 103."), em que reside a autorilade
e a forga necessaria para executar a lei em todo ¢ torri-
torio nacional.

ella propria o poder. Exerce-o pelos agentes escolhidos no scu pro-
prio scio, 0os quaes nio assumem as funcgdes publicas sen:io por
tempo limitado, ¢ tornam depois 4 classe de simples cidilios,
d’onde apenas sahiram momentaneamente, sem comtudo deixrem
de estar em contacto com a massa do povo. Ndo ha lago hierar-
chico entre elles, nio cstdo reciprocamente unidos sendo pela com-
munhfo dos seus deveres e das suas responsabilidades para com a
nag¢io. A este systcma podemos dar o nome de self-governmen!, pois
a differenga entre os governantes e governados estd redurida a
um minimo». O mesmo autor, porém, fazendo um intercesunte
paraicllo entre o regimen administrativo curopeu e americauo,
attriblic dquelle notavel superioridade (M. Ernst Freund, artigo
American administrative Law na revista, Political Science (Quertely,
de Boston, n.o de sctembro de 1894).
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A presenga das autoridades administrativas é necess::-
ria em todos os graus da hierarchia, porque a administy: -
¢ho ¢ perpetua vigilancia e acglio continua. Esta ubiqu -
~dade na administraglo traz comsigo o dever de residenci: ,
imposte a todas as autoridades de ordem administr: .
tiva.

§ 60

A responsabilidade dos agentes da administragfo (§ 4.
n.° 5.°) pode ser hierarchica, parlamentar, moral e judicias
A primeira tem por fundamento a hierarchia administr.
tiva com uma das suas condigdes, a subordinagio (§§ 48 -
antecedente); havendo superiores e inferiores, estes sii.
responsaveis perante aquelles pelos actos praticados o
exercicio das suas funcgles e pelo cumprimento das leix
regulamentos e ordens legaes. O governo, que é o superic:
de todos aquelles agentes, é responsavel perante o parls
mento por todos os actos de seus subordinados, que po-
elle foram ordenados, —por todos os que, sem ordem su:,
foram praticados pelos mesmos agentes em contrariedad -
com as leis e os interesses publicos, sem que, tomando
governo conhecimento d’elles, applicasse ao autor o casti;..
proporcionado ; e ainda pelos actos illegaes ou inconv:
nientes d’aquelles agentes que nomeou sem as condigd:
legaes, embora os castigasse e reprimisse. A responsabi'
dade moral é perante a consciencia e a opiniie public:
Finalmente, ha a responsabilidade judicial que se torn.
effectiva parante os tribunaes judiciaes por todos os actr-
que envolvem offensa d’uma lei, que ¢ punida com pen:-
cuja applicagiio pertence ao poder judicial.

g 6f

A . fficiencia da responsabilidade judicial tem, comtud..
restricebes. A administragfo & independente (§ 46 n.° 4.
e, n'te fundamento, assenta o que, em direito admini:
trativo, se chama a garantia ou immunidade consigna!
nos Cudigns de muitos paizes a favor dos agentes do o
verno por factos praticados no exercicio das suas funcgde.
isto <, dv nflo poderem elles ser judicialmente demand:
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dos por taes factos sem prévia licenga da autoridade
superior. O fim d'esta garantia ¢ proteger a funcgiv. nio
o funccionario; se o facto é extranho 4 fimeglo, o &
necessaria a autorisagio prévia para o proseguimenio do
processo. E niio basta que o facto seja praticado durante-
o exercicio das funcgdes; ¢ indespensavel que entre as
funcgdes o o facto, base do processo, haja relagiio du de-
pendencia e de connexio,

Os oscriptores de direite administrativo divergem ohre
a legitimidade da garantia, de que se trata, ¢ gu nao
existe em algumas nagdes adiantadas, como sfo a Ingla-
terra, os Estado Unidos, a Belgica e a Franga. I pug-
nam-a uns, classificando-a de providenmcia autori:iria,
destinada a fortalecer o despotismo, uma peia que o poder
exocutivo pde 4 ac¢lo judicial, que deve ser sempr: am-
pla © livre, — um elemento gerador da impunidad. de
abusos e crimes das autoridades ¢ agentes da administra-
¢do, a quem a sociedade tem o direito de exigir « ntas.
dos actos que praticam, principio esto expressi cnte
imscripto, ha mais d’um seculo, na famosa Deelarags . dus
direitos do homem. Outros defendem a garautia, come uma
consequencia logica dx independencia dos poilires politicos,
que nio subordina o executivo e seus agentes ao judi-
cial, ¥ necessario — acrescentam — proteger os may:itra-
dos e funccionarios contra a ameaga permanente ¢ pro-
eossos judiciaes, cuja razio de ser, em muitos casos, ¢
apenas a vinganga ou o interesse politico,— pdr ao «wirige
de investigagdes e apreciaghes imprudentes e apaixor idas
os actos da administra¢io. A responsabilidade do fui.cio-
nario superior — dizem ainda—-cobre a do inferior; dvsde
que o governo recusa a licenga, assume directame te a
responsabilidade dos factos arguidos; em vez do fin -cio-
nario que cumpriu as suas ordens directas, ou proc-deu
em harmonia com as instrucgles geraes, recebidas dux
instancias superiores, fica o proprio gove.no, e a vsic
podem tomar-se as contas politica ou criminalmente pelos
meios legaes, que para isso houvér, requerendo-o as par-
tes quo se julgarem offendidas por actos por ell - rde-
nados, ou approvados ex post facto (1).

(1) No cap. seguinte veremos como o direito administrativo
portuzuez tem variado com respeito & garantia administrativ.
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Iv
Da divisdo administrativa

§ 62

Em todas as nag¢Bes a base da administragio, a condi
¢do clomentar d’'um bom systema administrativo é um:
acertada divisiio territorial. A determinagio do territorl
¢ importante i direito. De facto, para que um paiz possu
gor mais facil o proveitosamente governado, — para que a
acgdo da admivistraglo publica se torne mais rapida e ef-
ficaz,—para que os encarregados de vigiar o cumprimento
da let ¢ o respeito aos direitos dos cidadios, possam atten-
der ao mesmo tempo a todos os pontos, sujeitos & sua ju-
rislieyilo, -~ para que, finalmente, a obra das leis sc¢ju
benefica aos pevos, é necessario fixar uns limites certos «
determinados em que essa vigilancia possa exercer-se d’um:
maneira uniforme e regular, estabelecer, porisso, a divisic
administrativa, medida esta que deve preceder todas as
outras na orgamisagiio da communidade. Bem disse o aba-
lisado autor do decreto de 28 de junho de 1833 que, sem
esta divisio : «mem o governo, pode ter uma idéa exacta
do valor das cousas, pelo comhecimento da propriedade,
em bens do raiz ; nem do valer dos homens, pelo da pro-
priedade industriosar.

§ s

£ a0 poder legislativo que pertence regular a divisio
do territorio e tragar a circumscrip¢io de cada uma da«
partes d’esta divisdo. N'este trabalho o legislador tem d-
attonder & principios, interesses e necessidades que diver
gem por cada Estado. A topographia, a superficie, a ri
queza, as vias de communicagio, a utilidade geral, a con
gervagio da ordem publica, o interesse dos cidaddos e da-
familias, aloumas vezes as tradigles locaes sdio elemento.
que essencialmente ¢ mister considerar n’este assumptc,
s-ruinlo-so offectivamente um s6 systema na divisdo e clax
siicag.n. Dividir muito um territorio, ¢ nfio dar a propor-
giio a mai: vxacta possivel entre as partes divididas, ¢ a
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maior harmonia com as necessidades sociaes, é complicar
inutilmente as rodas da machina politica e 0s interosses
goraes, que nio tdm esta unidade, que constitie uu: todo
o 1 forga commum. N3o o dividir convenienterente &
tirar o« cada parte a vida e o impulso natural, que deve
recwher do poder central. Convém pois fugir dos oxtre-
mos, ou d'uma divisdo territorial mui larga, ou awi res-
tricta.

Assentes estes principios, uma boa divisXo administra~
tiva deve reunir as seguintes condigdes: ser naturc!, isto
¢, dividir onde ha uma distincgfio ou divisfio natural, —
ser uniforme em todo o territorio, — coincidirem, quanto
possivel, as divisSes de diversa natureza umas com ortras,
isto ¢, as divises administrativa, judicial, ecelesiastica,
militar ete. devem estar de tal modo feitas, que uma po-
pulagio esteja subordinada a uma mesma terra cm todos
aquelles ramos de administragio (1), — as divisSes relate-
vas a funcgbes de inspecglio e fiscalisaglio podem ser am-
plas; as do funcgBes de execugdo devern ser pequenas.
Quanto 4s capitaes, devem fizar-se no centro da activi-
dade (2).

(1) Lé-se no relatorio do consclho e minit:tros, que prece ieu o
Cod. Adm. de 2 de marco de 1895:

«....procuron o governo de Vossa Magestade o criterio do a-
grupamento de concelhos na divisfo comareil, parecendo n:tural
que o# povos, ligados j4 pela mesma administraedo judicial. o fi-
quem tambumn pela municipal. D’esta maneira se obedece a. pre-
ceito de que a divisdo do territorio se deve,quanto possivel, aj-star
4 communidade de interesses, 4 frequencia de rclagdes, e s : fini-
dades dos povos. A estu consideragfo accresce, que a admi:  tra-
gilo judicial reclama a comparencia dos cidadfos na séde d. co-
marea uilo menos frequentemente que a concelhia, e, portant., fa-
zendo coincidir as respectivas circumseripgées, nfo se eorrc o risco
de obrigar os municipes a grandes incommodos, tanto mais qu por
por toda a parte ¢ em grande escala, se tém multiplicado e (. sen-
volvido meios faceis ¢ baratos de communicagdo e transportes

(2} Esta regra ndo é invariavelmente seguida nas eapitac- po-
liticas. Assim nos Estados-Unidos ndo € Nova-York a capital, ) ezar
de ser a cidade mais importante, mas sim Washington: dentio de
eada Iistado nfo é tembem a cidade principal que & a cipic. . Na
Franc¢a ¢ cm Versailles que reune o congresso para eleger o g oesi-
dente da republica e para reformar a constituigdo. A constitri¢do
da republica dbrazileira, de 24 de fevereiro de 1891, estabelccen uma
capital federal (arts. 2.0 3.°) para a reunio do congresso nacional. As
antigas cortes portuguezas congregavam-seem differentes povondes;
depois da época constitucional tém reunido sempre em Lisher
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§ 64

A divisio administrativa uma vez determinada por 1.1
au no respoetivo  Codigo, 86 pode ser alterada, conforius
as circumstancias, pelo legislador a quem compete egual-
meoent+ reconhecer e declarar os limites duvidosos. A'cerca
d’estas opoeragles, escreve M. Celmeiro :

«\ creaglo e a suppressio dos municipios, e a reunifio
ou segregagdo de povos é um acto em que deve brilhar »
maior prudencia da administraglo, porque affecta as pa.-
xdes mais vivas e os suntimentos mais delicados do ho-
mem. Separar-nos do povo que nos viu nascer, exeluir-
nos de toda a participagio nas propriedades que gozamo
om commum, affastar-nos da pia, onde recebemos a agux
santa do baptismo e do sepulchro, onde descangam o4
os308 da nossos maiores, sfo sacrificios dolorosos que »
administraglo recusard impdr, emquanto um reconhecido
intere<=a publico o nfo exigir com empenho.

A roctiticagdo de limites é uma operaglo puramento
administrativa. A administragio em tal caso respeita a
ordem estabelecida, pois n3o cria, nem destroe direitus
relativos i propriedade ou aos bens de logradouro com-
mum, nem traslada pessoas de um para outro territorio,
nem assignala novos confins 4 jurisdicgio de cada auto-
ridade, senfio que o acto se limita a declarar se certas
porgdes du territorio pertencem, segundo a lei, a tal ou qual
provincia ou povoago.

Talvez occorram duvidas fundadas 4cerca do verda-
deiro caracter d'esta operagio que, se a administragio a
violenta, pode degenerar em um acto inconstitucional, ar-
rogando-sc o poder executivo a faculdade de reformar a
divisio do territorio, ainda que a reforma sé proceda om
virtide d'uma lei. Alguns publicistas pretenderam distin-
guir a rectificagfo de limites do assignalamento de outros
novos pela circumstancia de estar ou ndo habitado ou po-
voado o terreno controvertido e incorporado; mas, seme-
lhante razio nio satisfaz, porque nem é legal, nem est4
fundada nos principios da sciencia, segundo os quacs a
divisio administrativa se funda na idéa de distribnir em
circulos o territorio, e ndo na de classificar por grupos as
pessous. Acrescente-se a isto outra razio decisiva, a saber
que, variando os confins do territorio, se transtornam os
hmites assignados pela lei 4 competencia judicialse vir-
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ge-ha claro quanto é futil a distincgio e quanto ¢ di-bil a
base.

A operaglo de rectificar os limites deve ser no ficto,
como ¢ no direito, um acto interpretativo da lei da divisdo
torritorial ; por conseguinte, parvece opinidie mais cordata
que a administragio se atenha 4 letra e ao espirito de tuxto, -
do qual se desviard mui pouco, prolongando a linha divi-
soria pelo espago obscuro, de sorte gue una ontre si
ambos os extremos conhecidos por meio d'uma 1. cta.
Se ha obstaculos naturaes a esta direcgdo, sera pru lante
colligiv que os limites da natureza sdo tambem os liuites
da leir,

v

Do interesse ¢ utilidade da administraciio e estudo
de direito administrativo

Concluindo os principios estabelecidos, convém pon:l.-rar
o interesse da administra¢do, tal domo a consideramos, o
do estudo de direito administrativo. E 86 depois da revo-
lugRo de 1789 que aquella foi elevada & altura duma
funcgio social, fornecendo um organismo apropriado os
elomentos da sciencia administrativa. Desde que a aimi-
nistraglo fol separada da justiga, com que antes se aclava
eonfundida em grave detrimento dos interesses dos puvos,
—desde que a adopgfio do systema representativo veio
formar em solida estructura o direito publico e tod:s os
geus ramos, successivos estudos de eminentes public.stas
e homens de KEstado vieram multiplicar, consolidir e
diffundir esses conhecimentos, podende dizer-se (e o
direito administrativo, como sciencia, é de creagfio m-lor-
na, preconisada por grandes espiritos e illustrada por
trabalhos cada vez mais progressivos e aperfei;oulos.
Sciencia tdo moderna que, se est4 adiantada ma Kuropa,
os autores anglo-americanos ainda nfo tém distiny ido,
nem estudado nitidamente esto ramo de direito, co:fix-
sando elles proprios que podem aproveitar muit Ia
legislagio européa, pois os problemas de administi v
s3o sensivelmente os mesmos em todos os paizes, ¢ as
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experiencias feitas n'um Estado sdo applicaveis a outros
com pequena variante (1).

§ 66

Da vasta esphera da administragfo, tic vasta qu- -
segundo pondera Em. Leonel — parece ser-lhe interva-
mente applicave]l a grande definigio das leis romanas —
est divinarum atque humanarum rerum notitia,— & facil
comprehonder o seu interesse e utilidade. «Ninguem pode
— osereve o ja citado Macarel — dar um passo na vida
social sem se pdr em contacto com a administragio do
geu paiz.... O nascimento, o casamento e a morte dio
occasiflo, tanto aos cidadfios como aos agentes da admi-
nistrago publica, a muitos actos que reclama o interesse
da sociedade e das familias,

«Quereis desenvolver a vossa mtelhgenom, ¢é a adminis-
traglo que consagra a magistratura ensinante, que cria e
entretéir os estabelecimentos que offerece como modelos.

... Tocaes & epoca da maioridade eivil, ¢ ao seu chama-
mento que vos tornaes guarda da ordem publica ou de-
fenwores da patria. ... Cultivadores, manufactureiros,
commerciantes, é ainda a administragio gue protege a
vosea indnstria, e algumas vezes autorisa o seu exercicio,
Vossos campos estio ameagados de inundaglo, ella inter-
vém e desvia, tanto quanto pode, aquelle flagello. O incen-
dio devara as vossas habitagBes? Os soccorros da admi-
nistragi estio promptos ....Este pequeno rio atravessa
terrenos aridos?... a administragio lhe reparte as aguas
fertilisadoras. O volume rapido d’estas aguas pode servir
de motor 4 vossa industria? A administrag®o vos autorisa
a applical-a a0 seu uso, esclarecendo-vos sobre o modo do
seu emprego. Sois habitantes das cidades? A ordem rvima
no seio da cidade que esti cercada de meios de commu-
nicagdes numerosas e arejadas; a passagem & ahi sozura
e commoda; o8 mercados ahi estdo abertos ; as fontes re-
bentam : bellos passeios se estendem sob vos passos. .
Quom vos faria estes beneficios? O interesse da vossa
industria obriga-vos a percorrer o vosso paiz? K ainda a

(1) American administrative Lqw, cit. em nota a pag. 52.
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administragio que construe e sustenta estas estradas, ::as
pontes, estes oaminhos de ferro.

Quereis estabelecer além do sélo natal relaghes de
commercio ? Encontrareis no estrangeiro os agentes da
administraglo, representantes da patria, que, em caso de
necessidade, farfio respeitar a vossa pessoa e vossa fortu-
na. Nio ¢ a administragio que percebe de cada um de
nés esta porgiio das vossas rendas, que a lei reclina
para a protecgiio do todos?

Sempre e por toda a parte reconhecereis a administra-
¢do publica. E impossivel que cada um nfio pergunte wm
cessar a si mesmo o que é a administragio publica, qual
a sua origem e seu logar nas instituigdes da KEstado. a
sua missiio especial e a parte de autoridade que lhe pr-
tencuoy,

§ 67

Para demonstrar a necessidade do estudo de direito - d-
ministrativo que —digamos de passagem — deve sor =
pre vivificado e illuminado pela investigagio da sua gen se
historica e philosophica, podiamos citar os escriptos d':m
grande numoro de tratadistas e relatorios officiaes, concer-
nentes ao projecto da fundaglo de escolas e cur-os
especiaes, que successivamente se tém disseminado om
todos os paizes constitucionaes, por se julgarem o indis-
pensavel ponto de partida d’'uma boa organisagio do
funocionalismo e da representaglo electiva, consideran o-
se, quando nXo haja um tal ensino perfeito, inutci- e
nullos todos os esforgos e providencias tomadas pira
consagrar os direitos do talento,— para o Estado procu.ar
servidores intelligentes e idoneos, — para as corporages
ou gorencias locaes serem esclarecidas e competentes, -e
finalinente, para haver uma administraglo regular e pros-
pera. Entre os mais antigos propugnadores do emsino das
scioncias administrativas, merece especial mengdo o sahio
Cuvior que, assim como reconstituin os mundos destruidos,
foi em Franga o iniciador da idéa d’'uma semelhante insti-
tuigio, do que elle proprio tinha visto e provado as vin-
tagens na Faculdade de Stuggard, onde havia estudado;
seguindo-lhe a honrosa tradigio o ja citado Macarel, <ue
em 1832 redigiu e apresentou ao ministro da instruccio
publica o plano d’um estabelecimento completo do mesuo
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ensino (1). Pondo de parte, por brevidade, as transcri
pgdes rolativas a este assumpto, limitar-nos-hemos tio -
ment a tomar ao tantas vezes invocado luminar de dire:to
administrativo, Manoel Colmeiro, os seguintes trechos :

§ 68

«Para que os funccionarios publicos tenham auntoridar
isto ¢, aquelle grau de for¢a moral que exige respei o
ainda do superior, devem possuir uma somma de conhe:
mentos proporcionada’ 4 indole e gravidade dos act.s
officiaes em que intervém. NHo se comprehende porqi..
razio ninguem pode ser juiz, sem titulo de advogado.
ninguem possa oxorcer advocacia sem estudo ad hoc, « 1
quanto quo todo o mundo se considera apto para deser:-
punhar funcgdes publicas sem provas ou presumpgdes i
suffictuncia.

E, nio obstante, quem administra, applica as leis e r.-
gularientos que miram ao bem commum, e para applici:
as, ¢ lurcoso conhecel-as na sua letra ou espirito. Se
administragiio ha de ser algum dia um systema e nio .
v o esteril rotina, deve constituir uma carreira que tenl.1
principio em uma escola especial, destinada a ensinar
direito politico e administrativo, a economia, a estadistica
e outras seiencias suas irmfis. A arte de governar os povos
¢ demasiado difficil para n3o requerer aprendizagem, e
0s erros, que commettem os governantes, demasiado fro-
quertes para nio nos precavermos contra o8 perigos da
ignorancia. A humana sabedoria n3o é um dom gratuit
da natureza. Nem a sciencia se alcanga sem estudo, nuin
a terra ¢ fecunda sem o trabalho».

m Fm. Leonel — Des Seiences politiques et administratives ¢t Jdv
Teur cnseignement. N'esta obra, premiada pela Academia de sci n-
cias moracs e politicas, encontra-se desenvolvidamente a histoiia
e orginisacdn do ensino das sciencias administrativas nos diffe-
rentes Estados europens depois de 1789,

Em Portugal a primeira cadeira de direito administrativo foi
creada pela L. de 13 de agosto de 1833, organisando-se com elli
um curso le administragdo. Vide: Dr. J. A. de Freitas — Institui-
goes de direito administrativo, ed. de 1861, e Dr. José Fredericn
Laranjo — Principios ¢ Instituigoes de direito administrativo, pri-
meiro fusciculo,
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§ 69

Ainda mais, e sob um outro ponto de vista, diz 0 mesmo
escriptor :

«Durante a monarchia absoluta nio adquiriu o direito
administrativo o grau de desenvolvimento a que cheg.u
em nossos dias sob o regimen constitucional. Emquanto
carcciamos de instituigdes que limitassem o principio de
autoridade em nome da liberdade, o poder constituido ve-
lava pela defeza dos interesses publicos com a plenitude
de acglo propria de um poder discricionario. Limitado
agora o governo 4 mera execu¢lo das leis, tem o dever
de respeitar os direitos particulares, de observar os regu-
lamentos, de gnardar as formas estabelecidas no modo (e
proceder, e emfim de abster-se de todo o acto arbitrario.
Quando ultrapassa o limite de suas legitimas attribuigdes,
da logar a recursos que os aggravados interpoem contra a
administragfio e sfio dirigidos ja pela via governativa, j&
pela contenciosa.

O letrado, que desdenha e descura o estudo de direito
administrativo, caminha 4s apalpadellas, se porventura
corre sob a sua direcgfo um litigio em que sejam part»s
a aldministra¢cio e uma pessoa, que se levanta contra umna
providencia, origem de um verdadeiro ou presumido -
gravo. Determinar os artigos da lei ou regulamento infrin-
gido, interpretal-os segundo o espirito peculiar e privativo
da administragfio ; fixar os factos e as questdes de dirciio
que envolvem, e optar pelo recurso procedente, em cala
caso, suppde um criterio diverso do que costumam inspi-
rar a leitura e meditagio dos textos das glosas familiares
aos jurisconsultos segundo a escola do direito romano,
que ¢ ainda em grande parte o direito commum dos povos
da raga latina» (1).

(1) Tomamos 4 Revista de Direito Administrativo, do Porto, eate
e o8 anteriores trechos de M. Colmeiro, que é autor d'uma cxcel-
lente obra intitulada Derecho Administrativo Espanol.



CAPITULO V

Monumentos do direito administrativo portugucz

§ 70

Fm regra, as disposigies do vastissimo ramo da ju-
risprudencia administrativa nfio s3o susceptiveis de coli-
ficagiio em razl@o da sua inconstancia e variedade. Ay
leis administrativas sendo, como ¢ manifesto, a expros-
sio dos mais leves accidentes da vida social, t8m resixtido
& systematisaglo em toda parte. Nfo &, pois, para estra-
nhar que em Portugal, desde que se implantou definiriva-
mente o regimen constitucional, tenha sido granue o
complexo o movimento da legisla¢io administrativa, a co-
megar do D. da Regencia da Terceira, n.® 23 de 14 de
maio de 1832 —primeiro monumento do direito adminis-
trativo portuguez-—que separou completamente a admi-
nistra¢glo do poder judicial. Resumamos, comtudo, em
breves linhas o estado anterior, sob o imperio do abso-
lutismo,

§ 7

A nagRo portugueza passou pelas mesmas phases que
08 outros povos na sua administragio. Com o governo
absoluto todas as suas instituigles estavam concentradas
no poder do monarcha, e os agentes que funccionavam
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dehaixo das suas ordens, exerciam simultaneames to a
acciio do justiga e-da administrag®o. No livro I dis Or-
denagies, preenchido quasi exclusivamente por disposicies
judiciaes e administrativas, o titulo LXVI era esp:.ial-
mente destinado 4 administragio, determinando a orsuai-
sagio e attribuigBes do respectivo funccionalismo.

A divisdo territorial para os effeitos administrativos c¢ra
a seguinte: 1.” provincias, 4 frente das quaes estavain os
governadores que reuniam as attribuigSes de funccionrios
directos o de agentes de execuglo; 2.° comarcas, povor-
nadas por corregedores, tendo funcgdes judiciaes e « lmi-
nistrativas; 3.° concelhos ou termos, onde havia juiz ~ o
fora ou ovdinarios, a quem pertencia o poder de julgu. v a
presidencia das camaras municipaes.

Havia um intendente geral a quem estava confiada o po-
licia. Os corregedores tambem tinham attribuigtes poli-
ciaes, conjunctamente com 08 almotacés e com as cuin 11us
que tinha a sua legislaglo especial. Essas can vis
presididas, como se disse, pelos juizes eram compostis o
vereadores e procuradores, eleitos pelos chamados ho.icus
bons do concelho. Os provedores conheciam do cumpri-
mento dos testamentos e causas dos orphios, tom.vam
contas 4s capellas, confrarias e estabelecimentos pios, o
decidiam dos negocios e questdes pertencentes 4 fuz-da,
além d’outras attribuigdes que lhes conferiam a Ordeniyio,
livro 1.9, tit. LXII e mais leis extravagantes. E’, porém,
notavel que, 4 proporgio que o paiz ia progredindo « as-
similando o influxo da legislaglo estrangeira, a adwinis-
tracio propriamente dita se ia discriminando e separ.uulo
do poder judicial; é assim que se estabelecen o Consc/ho
de Fazenda, a Mesa da Consciencia e Ordens, 0 Consclho
Ultramarino, cujas funcgdes eram todas administraiiyvas,
excrcondo, comtudo, a jurisdicglo contenciosa para dar
mais vigor e energia 4s suas deliberagdes (1).

§ 712

A constituigio de 1822 estabelecendo fundamentalnite
a distineglo e independencia entre os poderes adminisira-

(1) Vide Dr. Duarte Nazareth — Elementos de processo civil, e
Lobo &' Avila — Estudos de administragdo.
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tivo e judicial, dividiu, para o exercicio d’aquelle, o trri-
torio de Portugal em districtos e concelhos, sendo os
primeiros dirigidos por administradores geraes, auxiliados
por juntas administrativas, e os segundog governados 1or
camaras, compostas do numero de vereadores que u il
designasse (tit. 6.°, caps. 1. e 2.°). A Carta Constitucicnal
respeitando e mantendo a mesma distinegdo e independ. -
cia, determinou comtudo que, por se nio ter effectuad. a
referida divisfio, a administracio das provincias continuasse
da mesma forma como antes, emquanto por lei nfo fi<<e
alterada. Prescreveu tambem a formag¢io de camaras
electivas em todas as cidades e villas presididas pelo ve-
reador que obtivesse maior numero de votos (arts. 1.:2."
a 135.°). Mas 86 desde a observancia dos famosos de: r-
tos da Regencia da Terceira, a administragiio organisada
em novas e solidas bases, entrou verdadeiramente no -a-
minho de desenvolvimento proficuo e progressivo.

O citado D. n.° 23 de 16 de maio de 1832 implant u.
n¥o sem difficuldade, a organisagio administrativa -m
Portugal. A semelhanga do systema francez, dividiu a
administragio em tres graus, presidindo a cada proviiia
um prefeito, a cada comarca um sub-prefeito, o a cada
julgado um provedor. Esta organisagfio foi alterada pela
C. L. de 2D de abril de 1835, desenvolvida no D. de 18
de julho do mesmo anno, dividindo-ge a administragiv -m
dois graus, constituindo o primeiro os districtos, dirigiros
por governadores civis, e 0 segundo os concelhos, governa-
dos por administradores de concelho ; modificando-se vut-as
disposi¢Bes anteriores. Em todo o caso, o mencionado 1),
da Regencia foi o ponto de partida para successivas provi-
sles, isoladas ou codificadas, inspiradas pelo alternado
predominio de idéas differentes de administragfo, ¢ pro-
mulgadas pelos governos de variada orientagfo politi-a,
que se tdm revesado no poder, remodelando e aperfeiguin-
do as instituigdes e os servigos publicos no intuito de tirar
de umas e de outras as possiveis vantagens. Mencionemos
as principaes codificagdes, e veremos depois a sua applica;io
ao Listado da Indlia.

§ T3

Temos em primeiro logar o D. com forga de lei do
31 de dozembro de 1836, primeiro diploma denominade

9
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Codigo Administrativo, embora alguns incluam impropria-
mente entre as codificagBes administrativas, os alludidos
DD. de 16 de maio de 1832 e de 18 de julhv de
1835. Este Codigo, promulgado dictatorialmente pelo go-
verno da revolugdo de setembro, foi, por isso mesmo, o
refloxo dos principios consignados na Constituigic de
1822] qne o mesmo governo restabeleceu em substituigio
da Carta Constitucional ; e, portanto, é por demais evi-
dento o sen caracter liberal. Abrangia differentes di=»osi-
ghes da C.L. de 25 de abril e D. de 18 de jull.. de
1835, e foi successivamente alterado pelas C.LI.. de
19 de julho de 1839, de 29 de outubro de 1840 (que
autorisou a codificagio administrativa), de 27 de outubro
e 16 de novembro de 1841, regulando e reformando dif-
ferentes assumptos da administrag¢do.

§ T4

Subindo ao poder o partido cartista, que restaurou a
Carta Constitucional, determinando uma reacgdo politica
e administrativa contra o regimen anterior, decretou, t:aun-
bem dictatorialmente, o Codigo Administrative do 1% da
margo de 1842, cujas fontes sfo, além do Codigo de ! <36,
dos indicados DD. e LL. de 1832, 1835, 1839, 1510 o
1841, as leis francezas de 31 de margo de 1831 e do 18
de julho de 1837. N’este Codigo geralmente predominava
o principio da centralisagio governamental, sendo «uasi
nulla a centralisagio administrativa. As camaras munici-
paes foi aberta uma esphera de acglio bastanto livre,
exercendo o governo sobre ellas apenas os diraitoy de
inspecgdo e tutela, para vigiar que ndo exorbitassen: dos
geus deveres. Vigorou no reino por largo periodo, ..:ldi-
tado, modificado e alterado por uma grande copia de Ll.
e DD).; portarias e resolugSes, que ji pelo seu nuwiero,
j4 pela desharmonia de suas doutrinas, difficultavam o
conhecimento da legislagio administrativa, avolumindo
mais o accessorio do que o principal (1).

{1) Encontra-se a prova d'este asserto nu edigio official :nno-
tada de 1865, e no seu complemento—o Reperforio da legis'ag@o
administrativa desde 1865 até 1875, por Almerda da Cunha, 2 vols.
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§ 75

Tao longo imperio do Codigo de 1842 foi, nfo poucas
vezes, abalado por tentativas e ensaios de reforma, jule:da
sem contestagio urgente, mas que, n3o obstante, se trus-
traram de encontro a resistencias, como:

a L. de 26 de junho de 1867, notavel reforma que ins-
tituia a parochia civil, no intento de nilo sé fazer chegar
ao ultimo élo social o principio da representagiio e do in-
teresse dos cidadfos na gerencia local, mas tambem de
ser uma escola de administrag&o para o povo, afim de so
preparar para funcgdes successivamente mais ponderosis,
—dava maior amplitude e forga 4 acglo municipal. -
alargava a esphera das attribuigBes das juntas geracs do
districto, —adoptava um novo systema do contencioso .ul-
ministrativo; e que, importando uma profunda innovas v,
suscitou desde logo multiplicadas resistencias em tod. o
continente, e foi revogada, a breve trecho, pelo goverio
que substituiu o que a decretira ; e

o Codigo decretado em 21 de julho de 1870, pelo mi-
nisterio sahido da revolta de 19 de maio, o qual, c.n-
substanciando a maxima descentralisagio das attribuigius
dos corpos electivos, parecia satisfazer as aspiragles la
escola democratica ; mas, nfio tendo merecido a approvagio
do poder legislativo, nem chegou a entrar em vigor, salvo
em ligeiros pontos. Ao mesmo tempo havia o referido go-
verno tirado ao Conselho d’Estado as attribuigdes do con-
tencioso administrativo superior, conferindo-as a um tribu-
nal especial, creado sob a denominagfio de Supremo Tribu-
nal Administrativo, que foi mantido e continda a subsistir.

Por fim cansado de existir, subjugado pela projpria
fraqueza, o Codigo de 1842 foi substituido, embora in-
completamente (1), pelo de 6 de maio de 1878.

(1) Incompletamente, por que a C. L. que approvou o (. L,
usou da scguinte formula — fica revogada a legislagio em contrar-o,
de que resultou ficarem em execugdo dois Cods.: omovo.. o
de 1842 na parte cm que as suas disposigdes se ndo oppunliun
nem # letra, nem ao cspivito d'aquelle. Cf o que se disse otz
no § 33.



63 MONUMENTOS DO DIR. ADM. PORTUGUEZ

§ 16

Promulgado pelo poder legislativo sobre iniciativa (o go
verno regenerador, este Codigo estabelecen a administragio
local sobre novas bases, inteiramente diversas das adoptadas
no de 1842, cortando sobretudo grande parte da ing-ren-
cia que n’ella tinham os magistrados e funccionarios »dmi-
nistrativos, e concedendo 4s circumscripgBes locaes lirgas
faculdades de administragdo e gerencia, mérment. em
materia tributdria. Conservando a divisio administrativa
anterior e respeitando a autonomia e féros do muni ipio,
mas assentando o principio de que a alteraglo, nas cir-
cumscripgBes dos districtos e concelhos, s6 podia s-r de
futuro determinada por lei, a fim de ndo trazel-a 4 mercd
dos caprichos e dos vaivens da politica local, estabelecen
as seguintes disposigBes, dignas de registo:

Eleigio quadriennal para os corpos administrativos, que
eram: a junta geral de districto, camara municipal e junta
de parochia; sendo renovados parcialmente de do's em
dois annos; _

Publicidade em todas as sessSes dos corpos adrinis-
trativos;

Elei¢io directa das juntas geraes de districto ;

Reunifio das mesmas juntas duas vezes por anto em
épocas determinadas na lei, independentemente de ¢onvo-
catoria do poder executivo ou de seus agentes no districto,
concedendo-se-lhes attribuiges como administradoras e
promotoras dos interesses districtaes, como autoridades
tutelares da administragic municipal e parochial, e como
auxiliares da execug¢io dos servigos de interesse geral do
Estadoj—e pertencendo-lhes, como corpos tutelar:s, as
attribuigBes deliberativas que pertenciam aos conseihos de
districto, o3 quaes ficaram apenas com attribuigdes con-
sultivas e contenciosas;

Exceugiio das deliberagBes da junta no exercicio das
attribuiges administrativias, independente de cenfirmagiio
do qualquer tribunal ou autoridade, excepto n'um limitado
numero de casos em que a utilidade geral reclam:isse a
confirmagio do governo;

Creagdo d’uma commissdo districtal, encarrega‘a de
exceutar as deliheragBes da junta, para as provid neias
adoptadas por ella nunca serem embaragadas pelos azen-
tes do poder central; competindo-lho egualmente suly-titnir
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a junta, na ausencia d'esta, na resolugio de negocios ina-
diaveis;

Demarcagiio das attribuigdes das camaras municijaes,
como corpos independentes do poder executivo, e em har-
monia com a descentralisagiio de servigos compativel com
as forgas e iniciativa dos municipios ;

Organisagio da fazenda municipal, alargando as tacul-
dades tributérias dos concelhos e habilitando-os a forma-
¢Oes das receitas indispensaveis para o desempenho dos
novos Servigos;

Organisagio e attribuigSes das juntas de parochia com
as attribuigdes dos corpos superiores, sendo livre a esco-
lha do seu presidente, que cessou de ser o parocho da
froguezia ;

Suppressdo do conselho municipal ;

Organisag3o synthetica do contencioso administrativo,
marcando-se a forma do processo e decisSes do conselho
de districto, e admittindo-se em todos os casos o recurso
para o Supremo Tribunal Administrativo.

§ 71

Especialmente quanto ao pessoal administrativo, csta-
beleceu mais o Codigo de 1878 :

Exigoncia de um curso d’instrucglio superior ou secun-
daria para os administradores de concelho, sendo-lhes
supprimidas muitas attribuigdes que pertenciam pela legis-
lagRo anterior;

Provimento por concurso para os logares de secretario
geral, passando este funccionario a ter attribuigdes d¢ mi-
nisterio publico perante o conselho de districto;

Fixaclio das incompatibilidades para os cargos adininis-
trativos ;

DisposigBes sobre o servigo e aposentagio dos magis-
trados administrativos, garantindo-lhes na incapacidade,
embora empregados de confianga do governo, a remune-
ragiio devida a todos os servidores do Estado ;

Abolicio da garantia dos funccionarios administrativos,
como attentatoria da soberania do poder judicial e propria
d’uma época em que a administragio, recentemente scpa-
rada d’aquelle poder, niio continha em si todos os ¢lemen-
tos de independencia.

Ksta garantia fora primitivamente concedida apenas aos
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magistrados administrativos (L. de 18 de julho de 1835,
art. 85.°, o Cod. Adm. de 1836, art. 216.°) ampliando-se
mais tarde aos funccionarios administrativos (Cod. A im.
de 1842, art. 357.°). A jurisprudencia e a lezisi o
posterior alargaram ainda mais o favor, que era nma
excepyio ao art. 199.° da Nov. Ref. Jud., applicando-0 a
funccionarios que nfo pertenciam 4 ordem administrativa,
taes como os reitores dos lyceus, os recebedores de
eomarca, escrivies de fazenda mnclusivé os supplentes, e os
emprerados aduaneires. Apenas nfio se comprehendiam na
garantia os crimes eleitoraes, — 1. de 30 de setembro de
1852, art. 149.°. O Cod. Civ. veio alterar fundameital.
mente no sen art. 2400.° a provisdo do citado art. 1.,7.°
do Cod. Adm. de 1842, declarando os empregados pubiicos
gue, excedendo as attribuigBes legaes, praticarem a:tos,

e que resultem para outrem perdas e damnos, respon-
saveis do mesmo modo que os simples cidad®os ; ficando,
porisso, dispensado o preceito do art. 357.°, quanto aos
Pprocessos civis e subsistindo a garantia sémente com res-
peito aos processos crimes (1).

Mas, 0 Cod. Adm. de 1878 foi ainda longe. Obedecendo
a principios mais francamente liberaes, condemnou a «xis-
tencia do favor, como excepglio exorbitante do div:ito
commum, e deixou os magistrados e funccionarios a imi-
nistrativos sob o ponto de vista da responsabilidade | -los
sous actos officiaes, nas mesmas condigdes, em quo . al-
quer cidaddo pelos seus actos individuaes, estabelcc udo
expressamente no art. 376.%, que aquelles magistradou: ou
funccionarios podiam ser demandados civil ou erimmal-
mente, por factos relativos 4s suas funcgdes, sem auteisa-
¢io do governo. O relatorio que precedeu a proposta 'a-
quelle Cod., apresentou para justificar a abolig8o as seyuin-
tes razdes: 1.* a confianga que deve haver na moralidade
dos funccionarios e na independencia do poder judicialj
2." o ser a excepglo odiosa e improficua; 3.2 o nio poder
0 coverno recusar a licenga, quando conhece que o fun-
ccinnario abusou, e nio haver receio de que os tribunaes
condemnem aquelle que procedeu em virtude de lei ou or-
dem de scus superiores.

(1) Codigo Civil, annotado pelo dr. Dias Ferreira, vol. V. pag.
129 a 131,
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§ 78

O governo progressista de 1886 revogou o Codigo <.
1878, que se provara improficuo e funesto até certo pont .
nos seus resultados praticos, suscitando queixas dos pos
e reclamagdes na imprensa e na tribuna parlamenta:.
Aproveitando do projecto de reforma que apresentéra .-
cortes na sessio de 1880, promulgoun o Codige de 17 I
julho de 1886, que foi confirmado, com ligeiras alteragdc -,
pela C. L. de 1 de setembro de 1887. Amestrado pl.
experiencia do Codigo de 1878, inspirando-se nos priu
cipios de mais larga e racional descentralisagdo, introduzi
notaveis reformas e innovag¢Ses na legislagio administr
tiva, como:

A roducglo do servigo dos corpos administrativos a tre
annos civis e a suppressio das renovagdes;

A classificagdio dos concelhos em tres ordens segundo -
sua populaglo, e o estabelecimento de algumas condigd.-
de estabilidade para os administradores de concelho d.-
primeira ordem;

A representagfio das minorias, applieada 4s eleigfes dos
corpos administrativos; assegurando-se, assim, a todas as
opinides o direito de se fazerem ouvir e a faculdade do
corrigirem, por meio d’uma éfficaz e diligente fiscalisagil,
03 abusos ¢ incorrec:Bes das administragdes locaes ;

© A organisagio da fazenda local, sem prejuizo das finan
¢as do Kstado, fixando-se limites 4s faculdades tributdirias
das corporagdes administrativas;

A constituiglo, nas sédes dos districtos, de tribunaes
administrativos independentes, tanto da pressdo dos go-
vornos, como da influencia dos interesses partidarios, que
assegurassem a todos os cidadfos a recta e imparcial ap-
plicagio da justiga;

A organisagio de um regimen especial, largamente das-
centralisador, nos concelhos de mais de 40.000 habitantes.
quando o requeressem as respectivas camaras municipas-
o dois tergos dos elegiveis para os cargos administrativos.
seguindo-se o regimen especial, estatuido para o munieipi
de Lisboa, pela C. L. de 18 de julho de 1385.

Ao mesmo tempo manteve o Codigo de 1878 com res
peito a alguns pontos, com a constituigio das juntas .
parochia, aboligio da garantia administrativa, e algumi
disposigBes de importancia secundaria.
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§ 79

O Codigo de 1886, que foi acompanhado da reor;-nisa-
¢io do bupremo Tribunal Administrativo, e do regiamen-
to especial d’este, decretado em 25 de novembro do mesmeo
anno, foi profundamente alterado pelo governo de 1392.
Assim por D. de 21 de abril foram extinctos os tribunaes
administrativos, confiando 4s commissdes districtacs o jul-
gamento das contas, as attribuigBes consultivas ¢ a reso-
lugio commum da e*:pedlgio das ordens do paga:i 1tu
nos casos dos arts. 150.% § un. e 208.° do Codigo,
encarregando todas as restantes funcgBes dos mesmus m-
bunaes aos juizes de direito. O D. de 6 de agosto, que se
intitula organisagdo admintstrativa, supprumu as ]xmtas
geraes de districto e as respectivas commissdes exvcuiivas,
substituindo estas por commissdes districtaes com funcgdes
tutelares, —modificou a constituigio e as attribuigtes das
juntas de parochia,—estatuiu 4cerca das finangas muni-
cipaes; —e, finalmente, os de 13 e 30 de dezembro fixa-
ram os quadros da administragio politica e civil, das
repartigdes distritaes, concelhias e municipaes. Na verdade
estes DD. operaram uma reacgo energica contra o Codigo
de 1856, sendo difficil destringar as respectivas disposigies
que ficaram vigorando, em vista da complexidade das
materias contidas na citada legislagio, 4 que ja tinha
procedido o D. de 26 de setembro de 1891, pelo qnal su
reformou e substituiu a organisaglo admimstrativa do
municipio de Lisboa, de 18 de julho de 1883, a que «llu-
dimos (§ antecedente).

§ 80

Por tudo isto, 0 governo regenerador de 1895 decr-tou
um novo Codigo administrativo em 2 de margo de 1895,
sanccionado e novamente publicado, com pequenas altura-
¢des, pela C. L. de 4 de maio de 1896. O relatoric do
conselho de ministros, que precede a publicagio dictato:ial,
demonstra extengamente os motivos que determinaram st
codificaglio e a razio de ser da reforma, que assenta nos
seguintes pontos capitaes:

Subsiste a divisio administrativa anterior com uma
triplice classificagiio dos concelhos, conforme o seu cara-
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i,

cter, faculdades ou attribuigles, subordinando-se o 2;ru-
pamento. & divisio comarcl, para que os povos, liz:dos
pela mésma administragiio judicial, o fiquem tambem |ela
municipal (1);

Os corpos administrativos sfo : no districto a commi siio’
districtal, no concelho’ & camara mtunicipal e na frog: zia
a junta de parochia ;

Nio sfio executorias sem approvagdo do governo, por
meoio de D. publicado integralmente no Diario do’ Gior: no,
as deliberagies municipaes mais importantes, bast:ndo
em certas circumstancias apenas a approvaglo da cominis-
siio districtal ; .

Os prosidentes das municipalidades que recebani -ub-
sidio especial do Kstado, superior a 1.0008000 riis, sio
nomeados annualmente pelo governo de cntre os verc:do-
res o funccionam emquanto nfo forem pela mesma f'rma
substituidos ou reconduzidos; podende ser destituidos por
deereto fundamentado, sendo n’este ¢aso nomeado uovo
presidente, tambem de entre os vergadores ;

Estabelecou-se um regimen de rigorosa fiscalisagiio so-
bre a fazenda e contabilidade municipal o parochial ;

As juntas de parechia, além do servigo do culto, fa-
brica da egreja e suas dependencias, incumbem:se outros
modestos, mas importantes servigos locaes, espectalmonte
os que se referem a cemiterios, fontes e caminhos paro-
chiacs, permittindo-se-lhes, como recursos, os impostos e
os emprestimos, enr casos restrictos e justificados ;

O parocho torna a ser presidente nato da junta do
parochia ;

I distribuido a varias entidadoes (commissSes districtacs,
auditores administrativos junto das mesmas commissbes o
juizes de direito, conforme os casos) o julgamento s
questdes do contencioso administrativo, alterando-se egu!:
mente o regulamento do Supremo T'ribunal Administrativo
de 25 de novembro de 1886 (2);

Como meio de lucta contra a emigragio estabelecem- -
varias determinages tendentes a crear entre os trabalh.-

(1) Vide atraz not. (1) a pag. 56.

(2) Vide os os arts. 352.0a 361.°do Cod. de 1896 e o D. ¢
G de sctembro de 1897, pelo qual se resolveram as duvidas suscit -
das na execugdo de algumas d’aquellas disposigdes.

. 10
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dores do campo uma classe de pequenos propristarios
ruraes, pela concessdo justa e equitativamente distribuida
dos baldios ;

Manteve-se a aboligdo das juntas geraes de districto e
dos tribunaes administrativos, decretada pelo governo de
1892, e supprimiu-se a representagio das minorias na
constituigio dos corpes administratives.

§ 81

Além das disposigBes notadas no § antecedente, « €od.
Adm. de 1895 restabeleceu a garantia administrativa,
aLolida pelos de 1878 e 1886; o que deu logar a uma
séria impugnagio na imprensa opposicionista, tendo, com-
tudo, passado textualmente para a neva publicagio com a
L. de 1896. Releva, porém, observar que a concessio do
privilegio n&o ¢ tdo lata como no Cod. de 1842, mas con-
sideravelmente restringida. Assim, comprehende em pri-
meiro logar apenas os processos crimes (video § 77'. A
antorisagdo do governo s6 poderd ser denegada en por-
taria fundamentada e publicada ma folha official, den:ro de
30 dias, a contar d’aquelle em que o respectivo pedido
tiver dado entrada na secretaria do ministerio do reino.
Nio sendo denegada dentro d’este praso, entende-sc: con-
codida para todos os effeitos. Estas restricgdes tém por fim
cohibir o favoritismo e a protecgfo. Concedida a autori-
sacio, a autoridade, magistrado ou funccionario admi-
nistrativo, a que ella se referir, ficard por este facto sus-
penso do exercicio das suas funcgBes, acabando-se assim
a incerteza do direito anterior n'este ponto.

Ao mesmo tempo a L. E. do 21 de maio de 1896 esta-
belecew no art. 143.°, que nfo é necessaria licenca do
governo para se perseguir um funccionario de qualquer
ordem ou categoria, ou qualquer agente da autoridade
publica, pelos erimes previstos na cit. L. sobre materia
cleitoral ; & que vae de harmonia com a antiga legislagdo
eleitoral (D. de 30 de setembro de 1852, art. 149.°, vide

o cit. § 77) (1).

(1} Qnanto 4 garantia dos magistrados e funceionarios admi-
nistrativos no ultramar, vide cit. Carta org. ann., ed. de 1891, pag.

27 a 32
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§ &

Conjunctamente com Codigo Administrativo de 189.,
foi decrotada uma lei de excepglo para os Agdres, e que
¢, gor assim dizer, uma especie de home-ruls, Esta ampi-
acXo das autonomias administrativas d’aquelle archip. -
lago, destinada a attender 4s vivas e frequentes reclam:-
¢es que d’ali subiram ae governo, 86 serd applicada 1
cada um dos respectivos districtos, quando dois tergo-,
pelo menos, dos cidadios elegiveis para os cargos adni.-
nistrativos assim o requejram.

As principaes disposigles d'esta organisagiio especi:|
sio :

Restabelecem-se as juntas geraes, concedendo-se-lh:s
faculdades majs amplas, e confiando-se-lhes mais numer.-
sus @ importantes servigos, até aqui a cargo do Estady,
como sio vs de viagdo nfo municipal, os de construcgiio,
reparaglo e policia dos portos de pequena cabotagem o
du pharoes, excepto os dos portos artificiaes, e ainda os
servigos agronomicos e pecuarios ;

Dio-se-lhes os meios necessarios para o desempenho da
miss?o que se lhes incumbe, resalvando-se para o Estado
as garantias indispensaveis proporcionadas 4 largueza o
importancia das concessdes feitas ;

A tutela do poder central fica assegurada em todos o3
assumptos que possam affectar os interesses superiores
do Estado, taes como os impostos e o5 emprestimos, i
dotacio dos servigos ou do empregos, ¢ projectos e orgi-
mentos de obras de valor excedente a réis 1.0008000;

Faculta-se &s juntas todo o pessoal technico necessario
aos servigos de obras publicas, agronomicos e pecuario:,
além do material de que o Estado possa dispor em benet -
cio d’esses servigos; entrega-se-lhe uma parte das receitas
j4 arrecadadas para soccorros a naufragos e hospitalisacfi.
de alienados, ete.

O relatorio, que precede esta lei de excepgdo, nilo =
mostra excessivamente confiado nos bons resultados d'x-
quella providencia que, alids, foi, como dissemos, instantc-
mente reclamada pelos povos do mais importante dos i -
triotos agorianos.
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§ 83

Resumindo: os Codigos de que temos dado nogio, in-
cluindo as leis impropriamente conhecidas sob esse ncine,
sio durante o espago de 64 annos, desde o de 1832 até
a0 de 18Y6, as seguintes :

1.°—Ponta Delgada, 16 de maio de 1832 —D. P.:lvo,
Duque de Braganga— José Xavier Mousinho da Silv ira.

2.~ Lisboa, 18 de julho de 1835 — Rainha — Rodrigo
da Fonseca Magalh3es;

5.~ Lisboa, 31 de dezembro de 1836 — Rainh: —
Manue!l da Silva Passos

4.°-— Lisboa, 18 de margo de 1842 — Rainha — A:ito-
nio Bernardo da Costa Cabral (depois Conde ¢ Maruvz
de Thomar). £ o Cod. que durou mais tempo — 36 an:ios,
dede 1842 até 1878 ;

5.9~ Lisboa, 26 de junho de 1867 — El-Rei-—-." fo
Baptista da Silva Ferrfo de Carvatho Martens — Aut. nio
Maria do Fontes Percira do Mello ;

t.'— Lisboa, 21 de julho de 1870 - Rei — Duqu« de
Saldanha-—Jos¢ Dias Ferreira— Conde de Magalhaes —
Luis da Capara Leme—Marquez de Angeja—D. Anto-
nio da Costa de Sousa de Macedo;

7.°— Lishoa, 6 de maio de 1878 — El-Rei — Antonio
Rodrigues de Sampaio ;

8.~ Lisboa, 17 de julho de 1886 — Rei — Jos¢ Lu ia-
no de Castro — Francisco Antonio da Veiga Beird. —
Mariano Cyrillo da Carvalho — Viscondp de 8. Janu .cio
—— Henrique de Macedo — Henrique de Barros Gume: —
Emygdio Julio Navarro;

9.~ Lisboa, 6 de agosto de 1892 — Rei—~Jos¢ Iias
Ferreira-— Antonio Telles Pereira de Vasconeellv: Pi-
mentel '

10.°— Lishoa, 2 de margo de 1895 — Rei — Ernusto
Rodolfo 1lintze Ribeiro — Jodo Ferreira Franco I'nto
Castello Branco — Antonio de Azevedo Castello Brico
— Luis Augusto Pimentel Pinto — José Bento Forreira
de Almeida— Carlos Lobo d’Avila— Arthur Alberto de
Campos Henriques ;

11." — Lisboa, 4 de maio do 1896 — El-Rei — Jodo
Terreira Franco Pinto Castello Branco.
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O3 primeiros quatro sfio do reinado de D). Maria 2. . o
immediatos quatro do de D. Luiz 1.°,—e os ultimo- do
actual Soberano sr. D. Carlos 1.°. As rubricas El-1' [ o
Rei, differentemente usadas, abrangem, respectivamont:- os
Codigos promulgados em cartas de lei pelo poder les ilu-
tivo, o em decretos dictatoriaes. A vista do que acib: 103
de dizer nos §§ antecedentes e da leitura da seric i ing
synthetisada, podem os estudiosos, que tenham coni ci-
mente da nossa historia constitucional e politica, fazer 1 1éa
complota dos principios de governo que presidiram & la-
boragdio de cada um d'aquelles Codigos.

N0 11 ou antes 10, porquanto o 10.° e o 11.° 53 s
mosmos, salvo a forma de promulgaglo e pequenas vi-
riantes.

Uma nova reforma administrativa foi annunciada « ro-
mettida pelo governo progressista que sabiw ao | ler
em fevereire do anno passado, e no Hjscurso da cord na
abertura da sessiio parlamentar d’'este anno (1893). Si-
multaneamepte virio as reformas constitucional ¢ lei-
toral.

§ 84

Chegaram tardios 4 India os consoladores échos da res-
tauracio liberal na metropole. Da legislagio promulgida
pelr Regencia da Terceira, foi portador e executor o pre-
feito Bernardo Peres da Silva, cujo ephemero govern: fot
cerrado por uma revolta militar (1835), scquindo-sc um
tricnnio tormentoso de desorganisagiio e perturbagd- in-
ternas ; —e das’leis do ministerio setembrista, o gov. na-
dor Bardo de Sabroso, que, em portaria de 31 do ju.iro
de 1833, declarou em vigor o Codigo Administrative de
31 de dezembro de 1836, ao qual haviam precedido os DD.
das organisagdes administrativa e judicial de 7 do dito nez
e anno (1).

(1) Quem quizér ter conheeimento da administracdo publicy na
India antes e depois do regimen liberal, pode havél-o em o 1: wso
Prologo que precede a interessante compilagio do Regiment, de
Justica, de 20 de feverciro de 1894, e das leis referentes, pullica-
da. no anno proximo passado, por A. H. de Sousa Gongalves ¢ J.
Sergio do Rego.
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§ 8

O Codigo de 18 de margo de 1842 s entrou aqui ey
execugdio no anno de 1847. Ordenou-a a réginv portaws
de 6 de margo d’esse anno, mandando fazer as alteragles
que o governador geral entendesse convenientes, conforme
as circumstancias especiaes do paiz,-— alteragics que fo-
ram publicadas por portaria provincial de 6 de agosto
subsequente (1). Desde entdo vigora aquelle velho Codigo
—- alias substituido definitivamente no reino, por muito
caduco —com o D. de 1 de dezembro de 1369, intitulado
Carta organica das institui¢gdes administrativas do ultra-
mar, o qual fez profundas reformas na administragie pro-
vineial e no mesmo Codigo.

§ X

Na provincia de Angola, o Codigo de 1842 cntrou em
cxecugdo por virtnde da portaria régia de 14 de agosto
de 1845, e na de Macau e Timor pelo D. de 17 do margo
de 1869, com as modificagdes approvadas pelo respe-
ctivo governador em 9 de outabro de 1871. Pare a pro-
vincia de Cabo Verde foi decretada pelo governo, em 24
de dezembro de 1892, uma nova organisagiio administra-
tiva, differente da do citado D. de 1 de dezembro de 1869,
considerando-se em vigor nos casos omissos 0 Inesmo
Codigo Administrativo. Nas outras provincias vigora o
mesmo D. com o Cod. referente e legislagiio especial.

§ 87

O D. de 3 de novembro de 1881 approvon um Codigo
typo para as provincias ultramarinas, obedecendo ao
principio da descentralisaglo administrativa, ¢ autori-
soil o governo a declaral-o em vigor com as modificaciies
«xigidas pelas ecircumstancias especiaes do respoctive tur-

(1) Boletim do Governo, n.° 33 de 1847,
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ritorio e pelo seu estado de civilisagio. Nao foi applicado
4 provincia alguma, e tendo n’este Estado uma commissio
competente apresentado as modificagles a fazer .para se
executar aqui o mesmo Codigo, o conselho do governo
«convencido de que a situaglo economica e social da
Imdia nio permitte por emquanto a applicagio n’este paiz
de systema administrativo que tenha por base a descen-
tralisagio de attribuigdes do executivo, mais ampla quu a
existente», deliberou em sess8io de 24 de maio 1884, que
«sem prejudicar a indole e os propositos d’aquelle Codiyo,
nfo era possivel introduzir n'elle as alteragSes que seriim
necessariass (1).

§ N

Além da copiosa legislagdo administrativa promulgada
para o ultramar com referencia ao Cod. de 1842 e ao ).
organico de 1869, do Codigo de 1886, emquanto vigorou
no reino, foram mandados observar os artigos 117.° n." 10
e 118.° n.° 12 sobre emprestimos municipaes (D. de 26
de julho de 1888) e os artigos 356.°, 357.° e correlat:. us
sobre aposentacio dos empregados das secretarias as
camaras municipaes, quando a respectiva receita scja -u-

perior a 10.0004000 réis (D. de 13 de julho de 183%)

(1) 8. A. o 8r. D. Affonso Henriques, ultimo viso-rei da Iniia,
mandou cstudar e propdr um plano da organisagfo administrat:va
d'este listado, considerando as neccessidades do servigo, remode-
lando as instituigdes administrativas, o3 corpos locaes, a sua esplee-
ra ¢ attribuigdes, a divisdo e circumscrip¢do concelhia, e attend. n-
do a tudo que seja concernente a este importante assumpto; «n-
carregando esse trabalho a uma commissio (D. P. de 20 mai de
1896). O autor d'este compendio, que é vogal relator da meana
commissdo, claborou o projecto que foi a imprimir. Mercce lér-s o
preambulo do cit. D.
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desde a antiguidade.— 18. Monarchia e republica.
~—19. Governo unitério e federativo; federalismo;
confederagdo; Estado federal e Confederagio dos
Estados.— 20. Qual é a melhor forma de gover-
no?.-—21. Poderes politicos do Estado.—22.
Separagio dos poderes politicos.— 23. Harmonia
e ponderagio dos poderes politicos. — 24. Consti-
tuiglo e assembléa constituinte.—25. Differenga
entre uma Constituigio e Carta Constitucional. —
26. Respeito devido 4 Constituiglo ; golpe de Ks-
tado. -—27. Direitos civis ou individuaes e direi-
tos politicos ou CIVICOS ..o vviviin il
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CAPITULO HI
Das leis e da legislagio

28. O que ¢ lei.—29. Objecto da lei e diffe
renga entre direito e legislagio.—30. Competen
cia do fazer, interpretar, suspender e revogar -
leis. — 31. FormacRo, sancglio, promulgagio e pu
blicagdio das leis. —32. Interpretacfo e suas dif
forentes especies.— 33. Suspensfio e revogagic
das leis.—34. Nomenclatura legislativa. — 35-
36. Codigo e codificaglo. — 37. Vantagens da
codificagio das leis.—38. Condi¢bes d’uma boa
CodificagBo .o vt it e i e

PRINCIPIOS DE PIREITO ADMINISTRATIVO

CAPITULO 1V
Nogoes geraes

I Direito e sciencia administrativa: —39, Direito
administrativo. — 40. Differenga entre a scien
cia administrativa e o direito administrativo. -
41. Fontes do direito administrativo em gerai
e do direito administrativo portuguez.........

II Da administragdo em geral:—42. O que sc
entende por administragdo segundo a doutrina
classica.— 43. Theoria moderna dcerca do mes-
mo assumpto.—44. Definigio que segnimos.—
45. Sujeito, objecto e resultado da administra-
¢io. —46. Caracteristicas geraes da adminis-
tragio. —47. Centralisagio e descentralisagio;
self-government. — 48. Divisdio da administragio
conforme a sua esphera de acgRo e o0s servigos
publicos. —49. Divis#o segundo a natureza du
suas funcgdes. — 0. Condigdes pecubares a
cada um dos ramos d’esta ultima divis®o.—51.
Condigdes da sua independencia e liberdade de
AGEAO vt vvne e

III Do pessoal da administragiio : — 52. Princi-
pios por que se regula a organisagio adminis-
trativa. — H3. Categorias do pessoal ao servigo
da administragio. — 54-57. Applicagio d’essa
classificagio, — D8, Hierarchia administrativa.—

Paginas
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2 . . . . . Pagi.
Htr. Condigles geraes da hierarchia administra-
tiva.—60. Responsabilidade dos agentes da
adininistragio. — 61, Gtarantia administrativa . 45-i1

IV Du divisdo administrativa:—-62. Necessidade
d'ua boa divisio administrativa. — 63. Com-
peteacia e condigBes da divisio administrativa.

— 64, Alteragdes na divisio administrativa ... DO~i~

V Do interesse ¢ utilidade da administragio e es-
tudo de direito administrativo: —63. Origens da
administra¢gio como funcgfo social. — 66. Inte-
resse o utilidade da administragio. —67-69. In-
teresse o utilidlade do estudo de direito admi-
DIStIAtivo .o ieevennnennns s Cearreaiiiaaae H8-(2

CAPITULO V
Monumentos do direito administrativo portuguez

70. Variedade e inconstancia da jurispruden-
cia administrativa.— 71-72. A administra¢io du-
rante o absolutismo até 4 implantag3o do regimen
liberal.- 73. Codigo Administrativo de 1836. —
74. Dito de 1842.—75. Tentativas e ensaios
de reforma.— 76-77. Codigo Administrativo de
1878.—18. Codigo Administrativo de 1886. —
79. Alteragdes a este Codigo.— 80-81. Codigos
Administrativos de 1895 e 1896. — 82, Organisa-
¢lo administrativa especial dos Agores.— 83. Re-
sumo synthetico dos Codigos Administrativos pu-
blicados em Portugal desde 1832 até hoje. — 84~
8. Codizos Administrativos no Estado da India.
—86. Idem na provincia de Angola, Macau e
Timor, Cabo Verde e outras provincias ultrama-
rinas. — 87. Codigo typo de 1881.— 88. Algu-
mas disposiges do Codigo de 1886 que estdo em
vigor no ultramar..........c..o0i00n veeraen 83T



ERRATAS NOTAVEIS

Pag. 9, § 7, 1.* lin., onde se 18 direito publico, 8a- o
direito publico interno.

Pag. 20, § 21 B, onde se 1& Becquet, 1éa-se Béquet.

Ha outros erros de facil correc¢fio na leifura.
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