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NOTA PREVIA

1. Esta edicao do Manual de Direito Administrativo Angolano é dirigida
e dedicada a Universidade Kimpa Vita, do Uige, aos seus dirigentes,
docentes e discentes. Com esta edi¢ao pretende-se estruturar e apre-
sentar, de forma quanto possivel simples e clara, o essencial do Direito
Administrativo Angolano. Desta forma, pretende-se conquistar os jovens
para este importante ramo do direito, mas também contribuir para a
sua abordagem critica, oferendo aos profissionais do direito e aos téc-
nicos da Administragao Publica uma perspectiva quanto possivel ob-
jectiva do Direito Administrativo Angolano, como Estado democrati-
co de direito. Todos seremos poucos para o muito que ha a fazer na
investigacao, no ensino e na concretizagao do Direito Administrativo

em Angola.

2. A vastidao e a complexidade do Direito Administrativo dos nos-
sos dias conferem aos estudos de caracter geral e abrangente que sobre
ele sao realizados um cunho sempre inacabado. Esta caracteristica re-
flecte a grande vitalidade desta importante area juridica, que tem sem-
pre algo de novo para mostrar, que inova, se renova e expande a cada
momento. O estudo do Direito Administrativo constitui, pois, um de-
safio permanente, pleno de interesse teérico e pratico, com relevancia
directa nos direitos e liberdades dos cidadaos e na seguranca e bem-

-estar colectivos.



3. Dada a sua juventude, o Direito Administrativo continua a apre-
sentar vastas areas de incerteza, propicias a especulacdo tedrica, que
desafiam a reflexdo e que frequentemente propiciam abordagens e in-
terpretagoes aparentemente subjectivas. No entanto, a subjectividade
do Direito Administrativo esta limitada por normas e principios ob-
jectivos. Sobretudo nos dominios mais controversos, onde a tenta-
¢ao de fuga para a subjectividade é maior, ¢ necessario nao perder
de vista os critérios e principios juridicos. Todavia, frequentemente
continua a ser necessario atender as “visoes dominantes” da doutrina
e da jurisprudéncia. A leitura deste wanunal nio dispensa o confron-
to e o complemento com as perspectivas e orientagdes da jurispru-
déncia e da doutrina em geral. Para além da bibliografia geral indica-
da no inicio da obra, indica-se no fim de cada capitulo a bibliografia
mais importante sobre a matéria especifica em questao. O estudioso
do Direito Administrativo deve procurar obter uma visio abrangen-
te, ¢ nado meramente unilateral e redutora, do Direito Administrativo.
Alias, as posi¢des adoptadas pelos autores nunca sao exclusivamente
suas: em maior ou menor medida, sao o resultado de reflexdes pes-
soais alicercadas nas reflexdes de outros autores, de sentengas judiciais
ou mesmo de solugdes da lei, incluindo de sistemas juridicos compa-
rados. Nos nossos dias é cada vez mais arriscado, e incorreto, assu-
mir ou atribuir a paternidade de muitos reconhecimentos do Direito
Administrativo. Ha contributos determinantes de autores conhecidos,
mas em geral a “paternidade” dos principais institutos e teorias do
Direito Administrativo dilui-se no tempo e no espago, tornando-se
esta dilui¢ao cada vez mais clara a medida que a investigacao se vai
alargando e aprofundando. Também no Direito Administrativo o pro-
gresso vai-se fazendo lentamente, acrescentando alguma coisa ao que
nos foi legado por outros, ha décadas ou mesmo séculos. Mas ¢é claro
que um Manual de Direito Administrativo ndo pode reconduzir-se a

uma manta de retalhos, a uma reunido mais ou menos bem conseguida



das posi¢oes de outros autores. Nesta perspectiva, o presente Manual
de Direito Administrativo Angolano pretende ser apenas um contributo
para a exposicao e a reflexao das questoes fundamentais do Direito
Administrativo Angolano e para as solu¢oes adequadas, tendo em vis-
ta o aperfeicoamento continuo desta importante disciplina juridica. O
nosso esfor¢co concentrou-se especialmente numa exposi¢ao critica das
matérias tratadas e numa sistematizacao adequada, com recurso a uma

linguagem quanto possivel simples, clara, concisa e precisa.

Por fim, mas nao menos importante, o autor alerta para o interesse
meramente informativo — como sempre acontece com o direito com-
parado — das referéncias que faz a Administragao Publica portuguesa,
maxime no que respeita as autarquias locais. Pretende-se apenas pro-
porcionar informagao que pode eventualmente ser util para o debate
que ocorre no processo de criacio de autarquias locais em Angola.
Conhecer outros sistemas para além do nosso é sempre uma mais-valia

para a reflexdo cientifica.

A terminar, o autor conta com a compreensao do leitor quanto a
eventuais lacunas e imperfei¢cGes que terdo subsistido no presente tex-
to, as quais se ficaram a dever apenas ao desejo de disponibilizar aos
alunos ja para o ano lectivo de 2014 material de estudo e reflexdo. Em
futuras edi¢des nao se desperdigara a oportunidade para aperfeicoar a

obra agora iniciada.

Janeiro de 2014

Abntonio Francisco de Sousa
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PARTE 1

A ADMINISTRACAO
PUBLICA E O DIREITO
ADMINISTRATIVO



1. AADMINISTRACAO PUBLICA
1.1. Em geral

a) Base constitucional. A Constituicao declara, no seu art.® 2.°
n.° 1, que “A Republica de Angola ¢ um Estado democratico de di-
reito”, que tem por fundamento a “soberania popular, o primado da
Constituicao e da lei, a separacao de poderes e interdependéncia de
fungoes, a unidade nacional, o pluralismo de expressao e de organi-
zagao politica e a democracia representativa e participativa”. Por sua
vez, o art.” 3.°, n.° 1, da CRA declara que “a soberania, una e indivi-
sfvel, pertence ao povo” e o art.” 105.%, n.” 1, distingue, como 6rgaos
de soberania, o Presidente da Republica, a Assembleia Nacional e os
Tribunais. O art.” 105.°, n.° 3, do mesmo diploma, determina que “Os
o6rgaos de soberania devem respeitar a separagao e interdependéncia de
fungoes estabelecidas na Constitui¢ao”. Nestes preceitos constitucio-
nais a Administracdo Publica ¢ integrada na figura do “Presidente da

Republica”, por ser o Chefe do Governo.

b) Administragdo Publica de Estado de direito. Os preceitos da
Constituicao referidos anteriormente deixam claro que a Administracao
Publica angolana ¢ uma Administragao de Estado de direito demo-
cratico. Este reconhecimento constitui uma marca profunda, om-
nipresente e indelével de toda a Administracio Publica angolana.

Trata-se, pois, de uma caracteristica que nao pode ser esquecida ou
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menosprezada antes de mais pela préopria Administracao Publica
e pelos tribunais, mas também pelos cidadios. Em geral, uma
Administracao de Estado de direito é uma Administragdo subor-
dinada ao direito, sem “santuarios” fora do direito ou aos quais o

direito ndo chegue.

¢) Conceito de Administragdo Publica. O conhecimento da
Administracao Publica, na sua organizacao e funcionamento, ¢ impor-
tante para o Direito Administrativo, porque faz parte do seu objec-
to. Mas ndo ¢ facil conhecer com precisio a Administragao Publica.
Desde logo, o termo “administragdo” nao ¢é univoco; ele tem diversas
acepgodes e ¢ aplicado para caracterizar realidades distintas: adminis-
tracao de empresa; administracao de patriménio; administracao esta-
dual, regional e local; administracao da saude, administragao do lar, etc..
Contudo, no ambito do Direito Administrativo tratamos, em geral, da
Administra¢ao estadual em sentido amplo, isto é, da Administracao
Publica, por oposi¢ao a administragao de assuntos privados (por exem-
plo, administragdo de empresas privadas, administracao do lar, etc.). Do
ponto de vista da técnica de administracao, certos principios estruturais
e organicos sao comuns a todos os tipos de “administracio”. No en-
tanto, a Administragdo Publica forma, nas perspectivas organica,
funcional e juridica, uma unidade proépria, que nao se confunde

com as demais administracoes.

d) Objecto do Direito Administrativo. O elemento aglutinador
do Direito Administrativo é constituido pela Administracao Publica.
Mas em que consiste verdadeiramente a Administragao Puablicar Para
responder a esta pergunta, a doutrina tem seguido duas vias: a primeira
procura a sua definigdo tdo precisa quanto possivel (defini¢ao inten-
sional); a segunda, diferentemente, procura descrevé-la, em vez de a
definir (definicao extensional). Esta ultima assenta na ideia de que o
“universo” da Administracio Publica e da sua actuagao ¢ tio amplo e

diversificado que ndo se deixa definir, mas apenas descrever. Os
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adeptos desta ultima via sao acusados de se resignarem perante as di-
ficuldades de buscar uma defini¢ao tio precisa quanto possivel. Mas a
esta delagao respondem que se limitam a aceitar a realidade tal qual ela

S€ apresenta.

1.2. Tentativas de defini¢do de Administragdo
Piblica
As tentativas de defini¢ao de Administracao Publica seguem um de

dois! critérios fundamentais®

a) critério organico ou subjectivo, segundo o qual a Administracao
Publica ¢ constituida pelo conjunto dos entes e 6rgaos que for-

malmente a integram;

b) critério material ou funcional, segundo o qual a Administragao
Publica ¢ constituida pelos entes e 6rgaos que exercem actividade

material ou funcionalmente administrativa.

1.2.1. Critério organico ou subjectivo

A concepgao organica de Administracao Publica foi sobretudo
defendida no séc. XIX. Os adeptos desta concep¢ao sublinharam a
necessidade de confiar o exercicio das fung¢oes juridicas do Estado a
sistemas de 6rgaos distintos. A fungao administrativa foi confiada

a orgios especializados, diferentes e independentes dos 6rgaos que

1. Também Freitas do Amaral distingue apenas a Administracao Publica em sentido organico
da Administragdo Publica em sentido material ou funcional (Cutso..., vol. I, 2.* ed., 9.* reim-
pressao, pag. 32 e segs.).

2. Sobre as diferentes acep¢des do conceito Administracio Publica, cf. EHRHARDT
SOARES, “Actividade Administrativa”, in: Diciondrio Juridico da Administracio Priblica, vol. 1;
M. CAETANO, Manual de Direito Administrative, Tomo 1, 10.* ed., pag. 2 e segs.; AFONSO
QUEIRO, “Administracio Publica e Autoridades Administrativas”, in: Diciondrio Juridico da
Adpministracao Pitblica, vol. 1.
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exercem a fungdo legislativa ¢ a fungdo jurisdicional’. Apesar de
este entendimento pertencer essencialmente ao passado, nos nossos
dias continua a haver autores que reconhecem relevancia determinante

ao aspecto organico da Administragao Publica.

Em termos gerais, em sentido organico, Administragao Publica ¢é
o conjunto dos entes, 6rgaos, servigos e agentes do Estado que

asseguram as necessidades colectivas.

Por conseguinte, em sentido formal, Administracio Publica cor-
responde a globalidade da ac¢io exercida pelos entes que integram a
Administragao, independentemente de sabermos se essa acgao ¢ mate-
rialmente administrativa. A acgdo administrativa é, nesta concepgao, a
acgao dos entes, 6rgaos, servigos e agentes que formalmente fazem
parte da Administragdo Publica. Porém, este entendimento mera-
mente formal ou subjectivo nao pode ser seguida, a luz dos conhecimen-
tos actuais. Desde logo, o conceito organico de Administracao Publica
nao ¢ suficientemente claro. Por outro lado, os 6rgaos da Administracao
Publica exercem muitas actividades que nao sao tipicas da Administragao
Publica. E também ha Administragao Publica no ambito dos 6rgaos le-
gislativos e judiciais, pois também os deputados (especialmente o presi-
dente da Assembleia Nacional ) e os tribunais (especialmente os juizes
que exercem fungdes de presidente do tribunal) exercem certos poderes
administrativos*. De igual modo, entes privados, singulares ou colectivos,
podem, nos limites da lei, prosseguir fun¢oes administrativas. Assim, o
critério organico ou subjectivo deve ser recusado como critério (sufi-

ciente) de definicao da Administracao Pablica.

3. Cf. M. CAETANO, Manual de Direito Administrativo, Tomo 1, 10.* ed., 1973, pag. 13.

4. Por exemplo, o pagamento do ordenado aos deputados; a execugdo do or¢amento da
Assembleia Nacional pelo seu presidente; a expulsao de pessoas que se encontram nas galerias
e que perturbam os trabalhos da Assembleia Nacional.
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1.2.2. Administragdo como actividade tipicamente
administrativa - critério material ou funcional

A actividade tipicamente administrativa, ou actividade que por
natureza é administrativa, corresponde a Administragdo em senti-
do material. Trata-se da actividade publica que tem por objecto
a prossecugio das fungdes administrativas (também dito critério
funcional). No entanto, ndo obstante a op¢ao por uma defini¢ao de
actividade tipicamente (ou por natureza) administrativa apresentar al-

gumas vantagens, também encerra muitos inconvenientes’.

1. 3. A funcdo administrativa no contexto das
funcées estaduais

Em termos gerais, sao os seguintes os tipos ou formas de actividade

do Estado, mais frequentemente chamadas fung6es do Estado:
- fungao politica ou fungio governativa;
- funcao legislativa;
- fungao jurisdicional;
- fun¢io administrativa.

Durante o séc. XIX, no chamado “Estado de direito de seguran-
¢a”, a funcdo administrativa consistiu fundamentalmente na garantia
da ordem, seguranga, tranquilidade e salubridade publicas. S6
secundariamente o Estado se ocupou da prestagio de servigos publi-
cos aos cidaddaos. A Administracao Publica era essencialmente uma
Administragao de “policia” e de “finangas”, ainda que associada a
prestagao de alguns servigos ao publico. Era realmente fraca a satisfa-

cao de necessidades colectivas de caracter social, cultural e econémico.

5. Sobre a concepgdo material de ‘Administracio Publica’, cf. Soares, Rogério E., “Actividade
administrativa”, in: DJAP, pag, 111.
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A partir da viragem para o século XX, e sobretudo a partir dos
anos trinta desse século, a Administragao Publica passou a ser essen-
cialmente uma Administragdo social. Para esta evolucdo chamou
a atencao FORSTHOFF, que, para a qualificar, empregou, pela pri-
meira vez, a expressio “assisténcia existencial” (“Daseinsvorsorge”)°.
Esta Administrac¢ao social caracterizou-se potr, 20 mesmo tempo que
conservou a “administragiao policial e financeira”, ter refor¢cado
consideravelmente a ac¢do no dominio da protecgao dos mais
débeis, ter aumentado substancialmente as prestagdes sociais,
ter desenvolvido a economia, ter criado infraestruturas, ter cria-
do uma verdadeira administragao de produgao e distribuigao,
contribuindo deste modo para atenuar os desequilibrios e ali-
viar as tensdes sociais. Neste sentido, um dos administrativistas
mais ilustres do segundo quartel do séc. XX, WALTER JELLINEK,
caracterizou a fun¢ao administrativa deste periodo como a activida-
de pela qual o Estado afirma o seu poder, mantém e garante a
seguranga externa e interna, desenvolve o progresso e satisfaz
as necessidades fisiolégicas, econémicas, morais e intelectuais

da populagio.

A func¢ao administrativa compreende, pois, uma liberdade de con-
formagio, sempre limitada por lei, embora de maneira menos intensa.
Na verdade, toda a Administragao Publica ¢ penetrada pelo direito,
o que significa que toda a Administragao Publica ¢é juridicamente
limitada, ndo apenas nos meios e nas formas, mas também nos

fins.

6. In: Die Venwvaltung als Leistungstrager, Stuttgart 1932. Cf. também, do mesmo autor,
Die Daseinsvorsorge und die Kommunen, Stuttgart 1958; Fritz Ossenbuhl: Daseinsvorsorge und
Verwaltungsprivatrecht, in: DOV, Caderno 15/16, 1971, pags. 513 e segs. Sobre a Daseinsvorsorge,
mais recentemente, cf. Linder, Christian, Daseinsvorsorge in der VVerfassungsordnung der Enropdischen
Union, Frankfurt a.M. 2004.

36



PARTE I - A ADMINISTRACAO PUBLICA E O DIREITO ADMINISTRATIVO

Finalmente, a partir da viragem para o séc. XX, comegou a ganhar
progressivamente for¢a a distingdo material entre fungao adminis-
trativa e fungio jurisdicional (teoria gradualista), ndo se limitando

apenas a ser uma distingao organica.

1. 4. O objecto da Administracdo Piiblica

O vasto ambito de accao da Administragcao Publica resulta, de for-
ma manifesta, dos multiplos dominios sociais sobre que incide a sua ac-
tividade: “Administracao local autarquica”, “Administracao da funcgao
publica”, “Administragao das edificagoes”, “Administragao da ordem e
seguranga publicas”, “Administracdo do urbanismo e da planificagio”,
“Administragdo do ambiente”, “Administracao do patrimoénio cultural,
artistico e historico”, “Administracio da saude”, “Administracio esco-
lar”, “Administracao dos wedia”’, “Administracao econémica e industrial”,
“Administracao social”, “Administracao financeira”, “Administracio da
defesa nacional”, “Administracao das florestas”, etc.. Trata-se de areas es-
peciais de acgao da Administragao onde se aplicam normas e principios
juridicos especiais, que dao origem a “direitos administrativos especiais”
(como o “direito do ambiente”, o “direito local autarquico”,; o “direito da

funcao publica”, o “direito escolar”, etc.).

1.5. Funcgaes e fins da Administragdo Publica moderna

Com base nas fungdes e nos fins, a Administragdo Puablica pode
ser classificada em: Administragdo de ordem e seguranga publicas,
Administragao de prestagao ¢ Administragido de direcgao (ou de
orienta¢ao). Vejamos, pois, as caracteristicas mais salientes destas dife-

rentes Administracoes:

a) A Administracdo da ordem e seguranca publicas é aquela que

se ocupa da prevencao dos perigos para a comunidade em ge-
¢ g g
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ral e, em certos casos, para o cidadao em concreto (a chamada

“policia’).

A Administragdo da ordem e seguranga publicas subdivide-se
em Administragio de ordenagdo (ou policia administrativa) e
Administragao de seguranga publica (ou Administragdo de po-
licia em sentido restrito, no sentido de Administragdo de forcas de

seguranga).

Da Administragiao de ordenagiao (ou Administragao de policia
administrativa ou ainda Administragao de boa ordem) faz parte,
nomeadamente, a regulagdo e orientagao do transito rodoviario, o con-
trolo das actividades empresariais e industriais, o controlo da poluigdo,
o controlo das construcdes, o controlo ambiental, etc. Esta actividade
desenvolvida pelos 6rgaos da Administragao consiste especialmente em
operagoes de controlo do respeito pela lei por parte dos privados (indi-
viduais ou colectivos). A Administracdo de ordenagao manifesta-se,
pois, essencialmente como fiscalizagdo de obras, fiscalizacdo da qua-
lidade dos alimentos e dos medicamentos, fiscalizagao das condicoes
de salubridade nos estabelecimentos abertos ao publico, fiscalizagdao
das condi¢cbes de trabalho, etc. No fundo, trata-se de uma actividade
destinada a manter um estado de (boa) ordem capaz de garantir uma

convivencia social em paz e harmonia.

Da Administragdo de seguranga publica fazem parte as “for-

¢as de ordem e seguranga publicas” (especialmente a Policia Nacional

7. O termo policia vem do grego ITolteia, onde significava, entre outras coisas, boa ordem na
cidade. Com este significado passou para o latim po/itia. Foi com este significado amplo que o
termo policia foi empregado no “Estado de policia” (sécs. XVII e XVIII), onde, para além de
“boa ordem na cidade”, foi alargado a ideia de Administragdo interna. No fim do perfodo do
absolutismo iluminado, o termo policia comegou a ser empregado também para os corpos de
policia, que entdo foram surgindo um pouco por toda a Europa. Com a Revolugio liberal, sub-
sistiu um conceito institucional de policia (forcas de seguranca), a par de uma policia adminis-
trativa orientada para a actividade administrativa de prevenc¢io do perigo para a ordem e segu-
ranca publicas. A policia administrativa é, cada vez mais, uma area especifica da Administragao.
Assim, cada vez mais temos uma Administracio da saude, em vez de uma policia da satide.
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de Angola — PNA). A Administracao de seguranca publica tem duas
fungdes principais: prevencao do perigo para a ordem e a seguranga
publicas (fungdo preventiva) e combate ao crime e a criminalidade
(fungdo repressiva)®. As forcas de seguranca sao o “braco coactivo
do Estado” e caracterizam-se por estarem permanentemente em fun-
¢oes (24 sobre 24 horas), sempre preparadas para intervir e aplicar os
meios de coacgao, incluindo a forga fisica. As forcas de seguranca in-
tervém tanto na prossecucao das fungdes que lhes foram directamente
confiadas (fungdes préprias) como na qualidade de 6rgio auxiliar da
Administracao Publica em geral (fungbes auxiliares, geralmente em

situagdo de urgéncia).

b) Diferentemente da Administracao de ordem e seguranca publi-
cas, a Administragdo de prestagdo orienta-se no sentido da
garantia da melhoria das condi¢bes de vida dos cidadaos, atra-
vés da prestagdo de servicos ao publico, como por exemplo
transportes publicos, universidades publicas, jardins-de-infancia
publicos, escolas publicas, hospitais publicos. Muitas vezes, estes
servicos sao prestados pelo Estado através de empresas publicas,
semipublicas ou mesmo organizadas segundo o direito privado
(direito privado da administragdo — em Portugal, é o que se
verifica, por exemplo, com o Hospital da Arrabida - Gaia, S.A. ou

o Hospital Amadora Sintra - Sociedade Gestora, S.A.).

¢) A Administragdo de direcgio (ou de orientagio) dirige-se ao
fomento de sectores globais da vida social, incluindo actividades
de entidades privadas desenvolvidas neste dominio. Os instru-
mentos fundamentais utilizados para este efeito sao o plano e

as subvencoes (subsidios e outras formas de apoio financeiro).

8. Sobre o direito policial e a actuagao das forcas de ordem e seguranga publica, cf. Anténio
Francisco de Sousa, A Policia no Estado de Direifo, EA. Saraiva, S. Paulo Brasil, 2009; idem,
Reunides e Manifestacoes no Estado de Direito, Ed. Saraiva, S. Paulo, Brasil, 2.* ed., 2011.
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Assim, planifica-se (o territorio, etc.), apoiam-se sectores débeis
da economia ou sectores estratégicos para o desenvolvimento
(energias renovaveis, etc.), fomenta-se a cultura, a industria, o
comércio, a investigacdo, etc., nas suas diversas vertentes, pela
atribuicao de apoios financeiros, pela isen¢ao ou redugao de ta-

xas e Impostos, etc.

Entre a Administracio de direccdo, a Administracio de ordem e
seguranca publicas e a Administracao de prestacio nio existem fron-
teiras rigidas. Antes, todas elas se sobrepoem parcialmente. Por exem-
plo, uma medida de proteccao do ambiente tanto serve a preven¢ao do
perigo (para a saude — Administracao de ordenagao), como a melhoria
das condig¢des de vida (Administracio de prestacao) podendo também
surgir em execuc¢ao de um plano, caso em que integra a Administragao
de direccao. Do mesmo modo, a atribuicao de um subsidio a um fil-
me tanto se insere no ambito da Administracao de direc¢ao (fomento
da actividade cinematografica) como no ambito da Administragdo de

prestacao (pois representa uma prestagao para o seu beneficiario).

Mas, para além das “Administracoes” referidas, existem outras,
como a Administragdo fiscal’ ou a Administragdo de aprovisiona-

mento (fornecimento ou abastecimento).

A Administragio fiscal ocupa, nos nossos dias (no fundo, sempre
ocupou, desde que foi criada), uma posi¢ao de grande destaque, por
ser através dela que o Estado obtém a generalidade das receitas de que
necessita para prosseguir as suas fungoes, incluindo o fim da justica re-
distributiva. Em geral, a Administracao fiscal visa a obten¢ao dos meios
financeiros necessarios a cobertura das despesas publicas. Os impostos

e outras contribui¢des, como taxas e tarifas, sao criados por lei.

9. As origens da Administracio fiscal remontam a Antiguidade. Porém, a cobranga de impostos
e taxas passou a desempenhar um papel determinante na vida do Estado a partir do séc. XVIII,
quando os Estados europeus comegaram a manter exércitos permanentes, cada vez maiores, a
par de satisfazerem um maior nimero de necessidades sociais (iluminismo).
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A Administragdo de aprovisionamento ocupa-se da satisfagao
das necessidades dos servigos administrativos, cuidando do abas-
tecimento da Administracao Publica em meios materiais necessarios a
boa prossecucdo das fungdes administrativas, tais como meios infor-
maticos, material de escritoério em geral, veiculos, fardas (para militares

€ outros), etc.

1.6. A Administracdo Publica e os efeitos juridicos
da sua acc¢do para o cidaddo

Do ponto de vista dos efeitos juridicos para o cidadao, a
Administragao pode ser distinguida em Administragdo de ingerén-
cia (também chamada Administracio de intervencdo, de afecta-
¢ao, de restri¢do ou de ablagdo) ¢ Administragido de prestagido. A
Administragdo de ingeréncia penetra na esfera juridica do cidadao,
limitando a sua “liberdade e propriedade”, isto é, impondo 6nus (obri-
gacdes de agir, tolerar ou omitir) ou encargos para o cidadao. Pelo
contrario, a Administragdo de prestagdo proporciona aos cidadaos
servicos, prestagoes, vantagens ou beneficios, como por exemplo a atri-
buicao de subsidios, a emissao de autorizagdes, etc. A postura das duas
“Administragoes” é bem distinta: no primeiro caso, a Administracao
interfere autoritariamente e, se necessario, impde coactivamente a
sua decisdao; no segundo caso, a Administragao presta servigos, auxi-

lia e apoia o cidadao.

Exemplos de Administragdo de ingeréncia: medidas de limita-
¢ao da circulagao rodoviaria, proibi¢ao de exploracio empresarial, ex-
propriacao ou cria¢ao de impostos.

Exemplos de Administragido de prestagdo: prestacdes de assis-
téncia social, atribui¢ao de subsidios, ac¢ao de institui¢oes publicas de

prestacao de servigos e de apoio ao cidadao, etc.
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1.7. Administracgdo estadual em sentido amplo e em
sentido restrito

A Administragao estadual pode ser entendida numa acep¢ao ampla
ou numa acepgao restrita. Na acep¢ao ampla, a Administragao esta-
dual é sinénimo de Administracao Publica, abarcando a Administracao
estadual em sentido restrito e a Administracido provincial e local. A
Administracao estadual em sentido restrito ¢ a Administracio do
Estado, distinguindo-se a Administragdo estadual directa ou ime-
diata da Administragdo estadual indirecta ou mediata. A primeira
verifica-se sempre que o Estado actua através dos seus proprios servi-
cos e corpo de funcionarios. A segunda tem lugar sempre que o Estado
nao executa directamente as suas funcoes administrativas, mas deixa-
-as a cargo de entes juridicamente auténomos, que cle proprio cria.
Neste caso de Administracao estadual indirecta, o Estado actua, pois,
por interposta pessoa. Com a Administragao estadual propriamente
dita (ou em sentido restrito) ndo se confunde a Administra¢ao provin-
cial e local (ou autarquica). Também estas podem ser, a semelhanca da

Administraciao estadual, directas ou indirectas.

1.8. Direito comparado: sistemas de Administracdo
Piblica em geral

No sistema anglo-saxénico (especialmente, inglés e norte-america-
no), a funcao administrativa realiza-se tradicionalmente, em larga me-
dida, segundo os procedimentos do common law. Tanto a Administragao
como os cidadaos estao sujeitos a0 mesmo direito, ou seja, a0 coz-
mon law, a0s mesmos principios juridicos e a mesma “justica mate-
rial” (“statues” e “orders in Council”). Neste sistema nao se faz verdadei-
ramente uma distingao entre direito publico e direito privado; antes,

existe apenas um unico tipo de normas, um ““cozzmon law”. Este sistema
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administrativo é caracterizado ainda por uma forte descentralizagao,
o que implica grande autonomia dos entes locais e, consequentemen-
te, um Governo central mais fraco. O Estado reduz a sua ac¢io ¢ os
seus servicos ao minimo (Estado minimalista ou Estado minimo).
Trata-se de um sistema que tem as suas raizes profundamente mergu-
lhadas na historia, onde as comunidades locais gozavam de grandes
e efectivos poderes proprios. Havia principes, mas as relacdes entre
estes e os vassalos (feudatarios ou subditos) eram idénticas as relagcoes
entre os vassalos entre si, estando sujeitos a0 mesmo tipo de protecgao
jurisdicional. O Principe era apenas um primus inter pares (“‘um igual aos
outros”). Este sistema nao possufa um grande corpo de funcionarios
devidamente hierarquizados, pertencente a um Governo central forte,

como era tipico do sistema da Europa Continental.

Quadro Comparativo dos Sistemas Administrativos

SISTEMA ANGO-SAXONICO SISTEMA EUROPEU CONTINENTAL
ou ou
SISTEMA DE ADMINISTRAGAO SISTEMA DE ADMINISTRAGCAO
JUDICIARIA EXECUTIVA
Separacio dos poderes Separacio de poderes (radicada na Revolugio
Francesa)
Estado de Direito Estado de Direito
(assente na tradicao do Bill of Rights)
Descentralizagio Centralizacio (com tendéncia
para a descentralizagao)
Administracao Puablica subordinada ao controlo Administragao Puablica subordinada ao controlo
dos tribunais comuns dos tribunais administrativos
Administra¢io Publica subordinada ao diteito Subordinag¢io da administragao ao direito
comum administrativo
Execucio judicial das decisées administrativas Privilégio de execugiao prévia
Garantias dos administrados contra Garantias dos administrados contra os actos ilicitos
as ilegalidades da administracio publica da administracio publica

Angola situa-se claramente no sistema europeu continental ou siste-

ma de Administracio executiva.
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2. EVOLUCAO HISTORICA
DA ADMINISTRACAO PUBLICA
E DO DIREITO ADMINISTRATIVO

2.1. Fases da bistoria da Administracdo Publica

A evolugao histérica do direito administrativo que mais nos interessa
¢ a que mantém uma ligacao directa com a Administracao dos nossos
dias, ou seja, a Administracao pos-revolugao liberal. Porém, na nossa
analise recuaremos ao modelo de Administragiao que vigorava nos sécs.
XVII e XVIII, que culminou na Revolugao Francesa, a fim de melhor
compreendermos as motivacdes ¢ objectivos da passagem do Velho
Regime para o Estado liberal de direito, no que a Administracio
Publica diz respeito. Restringiremos a nossa analise aos seus aspectos

mais tipicos e gerais.

2.1.1. A Administracdo no Estado absoluto
dos séculos XVII e XVIII

No regime absoluto, o monarca encarnava o poder do Estado, que
exercia com a ajuda do seu aparelho de funcionarios. O monarca nao
estava sujeito a limitagoes de natureza juridica, abstraindo de algumas

vinculacOes juridicas excepcionais e geralmente de pouca relevancia.

Naquele periodo, o fundamento juridico do poder dos governan-
tes residia no zus eminens. O direito dos senhores das terras era o iura
quaesita, isto ¢, um direito que assentava em titulos juridicos especiais,
particularmente de principe, de marqués e de duque. Com o decurso
dos tempos, o zus eminens, originariamente tomado como direito de ex-
cepgao, foi sendo cada vez mais alargado, acabando por formar a base
de um amplo poder de autoridade dos grandes detentores de terras.
Simultaneamente, a administragdo estadual do monarca alargou o am-

bito e a intensidade da sua acgao. O monarca intervinha regulando e
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Este livro contém uma abordagem do Direito Administrativo An-
golano especialmente destinada aos estudantes de Direito Admi-
nistrativo, mas também a todos aqueles que, por dever de oficio,
necessitam de conhecer esta vasta e complexa area do direito.

O autor procurou, na base de uma adequada estruturacao das
matérias, apresentar o Direito Administrativo Angolano de forma
quanto possivel simples, clara e precisa, a fim de facilitar a sua com-
preensao e assimilagao.

A efectivacao do Estado de direito exige a concretizacdo da Consti-
tuicao e esta faz-se essencialmente pela via do Direito Administrati-
vo. Daqui resulta a extrema relevancia deste ramo do conhecimen-
to juridico no moderno Estado de direito.
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