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A Instituicao Administrativa e as
Teorias do Pluralismo Juridico

GiLLES CIsTAC!

INTRODUCAO

Quem pode negar que atrds da “Administracdo Publica” escon-
de-se vérias e complexas “administracdes publicas”? Esta simples ob-
servacdo coloca um problema agudo de metodologia: dentro das teo-
rias explicativas do Direito, qual seria a corrente mais relevante para
explicar esta relacdo entre a unidade da “Administragdo Publica” e a
pluralidade de “administragdes publicas? As teorias do pluralismo ju-
ridico e, em particular, a sua componente institucionalista parece cons-
tituir instrumentos adequados para medir a complexidade da galaxia
de estruturas administrativas e as suas relacdes e fornecer, assim, uma
resposta pertinente a relacao entre o uno “Administracdo Pablica” e a
diversidade de “administracdes publicas”. Porque? Porque a teoria da
instituicdo é, como referenciou JACQUES MOURGEON: “... uma teo-
ria dos fenomenos de grupo. O grupo é o seu dado. O estudo das relagoes no
grupo e entre grupos € o seu objecto. A descrigdo do direito do grupo é a sua
finalidade”. Assim, a teoria da instituigdo, além das suas imperfeicoes,
pode oferecer, para a compreensao do fenémeno da organizacdo admi-
nistrativa, uma base ttil e sélida da sua inteligéncia.

O instrumento tedrico escolhido, convém, em primeiro lugar,

aplicd-lo ao fenémeno organizativo administrativo (I), antes de,

1 Professor Catedratico da Faculdade de Direito da Universidade Eduardo Mondlane,
em Mocambique; Advogado. Fez Doutorado em Direito, Mestrado em Estudos inter-
nacionais e Europeus, Mestrado em Direito Publico e Licenciou-se em Direito Publi-
co, todas titulagdes obtidas na Universidade de Ciéncias Sociais de Toulouse, Franca.

2 MOURGEON, Jacques, La répression administrative, col. “Bibliothéque de Droit Pu-
blic”, Paris, Librairie générale de droit et de jurisprudence, 1967, p. 23.
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em segundo lugar, aprofundar as relacGes entre as institui¢cdes
administrativas e o Direito Administrativa e, mais particularmente, a

engenharia das rela¢des inter-institucionais administrativas (II).

I. O FENOMENO INSTITUCIONAL ADMINISTRATIVO

2

Definir a instituicio administrativa é, essencialmente, responder a
duas perguntas: o que é uma instituicdo? (A) e o que é uma instituicao

administrativa?(B).

A. O que é uma institui¢ao?

Py

Uma instituicdo é “... uma ideia de obra ou de empresa que se realiza e dura
juridicamente num meio social; para a realizagio desta ideia, um poder organiza-se
que lhe fornece orgdos; por outro lado, entre os membros do grupo social interessado
a realizagio da ideia, produz-se manifestagoes de comunhio dirigidas pelos 6rgdos do

poder e regulados por procedimentos”. Pois, na sua dimensao epistemoldgica, a

3 HAURIOU, Maurice, “La théorie de l'institution et de la fondation”, Cahiers de la Nou-
velle Journée, 1925, n.° 4, p. 10. Sobre a teoria da Instituicio de MAURICE HAURIOU,
vide, HAURIOU, Maurice, Précis de Droit Administratif et de Droit Public, 6.2 ed., Pa-
ris, Librairie de la Société du Recueil J.-SIREY & du Journal du Palais, 1907, pp. 1-37;
HAURIOU, Maurice, Principes de droit public, Paris, Libraire de la Société du Recueil
J.-B. Sirey & du Journal du Palais, 1910, p. 123ss.; TANGUY, Yann, “Linstitution dans
I'ceuvre de Maurice Hauriou. Actualité d'une doctrine”, RDP-1-1991, pp. 61-79; BRO-
DERICK, Albert O.P, “Hauriou’s institutional theory: an invitation to common law ju-
risprudence”, The Solicitor Quarterly vol. 4 n.°4 october 1965, pp. 281-308; MILLARD,
Eric, “Hauriou et la théorie de I'institution”, Droit et Société, 30/31-1995, pp. 381-412;
SALAS, Denis, “Droit et institution: Léon Duguit et Maurice Hauriou”, em, AA. VV, La
force du droit. Panorama des débats contemporains, Pierre Bouretz, dir,, Paris, Editions
Esprit, 1991, pp. 193-214; MARTY, Gabriel, “La théorie de I'Institution”, Annales de la
Faculté de droit et des sciences économiques de Toulouse, Tome XVI, Fasc. 2, 1968, pp.
29-45; DELOS, Joseph-Théodore, “La Théorie de I'Institution”, APD, Cahier n. 1-2,1931,
pp- 97-153; GURVITCH, Georges, “Les idées maitresses de Maurice Hauriou”, APD, Ca-
hier n. 1-2, 1931, pp. 155-194; GURVITCH, Georges, Lidée du droit social, Réimpres-
sion de I'Edition Paris 1932, Scientia Verlag Aalen, 1972, pp. 647-710; BRIMO, Albert,
“Le doyen Maurice Hauriou et I'Etat”, APD, tome 21. Genése et déclin de I’Etat, Sirey,
1976, pp. 99-110; TARANTINO, Maria Lucia, “La concezione istituzionale fra filoso-
fia e teoria generale: Georges Renard e Maurice Hauriou”, Eunomia. Rivista semestrale
del Corso di Laureai n Scienze Politiche e delle Relazioni Internazionali, 11 n.s. (2013),
n.° 2, pp. 29-62.. Sobre a teoria da instituicdo em geral, vide, BENOIT, Francis-Paul, Le
droit administratif frangais, Paris, Editions Dalloz 1968, p. 13ss.; MACCORMICK, Neil e
WEINBERGER, Ota, Pour une théorie institutionnelle du droit. Nouvelles approches du
positivisme juridique, Paris, Bruxelles, Ed. Kluwer, L.G.D.J., 1992, 237 p.; MACCORMICK,
Neil, Instituciones del derecho, Madrid, Marcial Pons, 2011; DUBOUCHET, Paul, “Pour
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instituicao é: “uma forma social estabelecida na duragio™. Por outras palavras,
“A instituigdo é um empreendimento ao servico de uma ideia, organizada de tal ma-
neira que a ideia sendo incorporada no empreendimento este dispoe de um Poder e de
uma duragdo superiores as dos individuos pelos quais ela actua™.

Assim, “Uma organizagdo social é instituida”, escreve MAURICE
HAURIOU, “quando o seu poder de realizagdo que estd dentro dela é sujeito,
numa certa medida, a uma ideia directriz da empresa e, consequentemente, a sua
fungio, por mecanismos de autolimitagdo que facilitam, por um lado, a mentali-
dade geral expendida na instituigdo e, por outro lado, os mecanismos internos da

instituigdo ela propria que podem tomar formas juridicas”® Fundamentalmen-
te, a teoria da instituicdo é uma “teoria de autolimitagio objectiva™ .

Trés Elementos ou componentes essenciais da definicao da

instituicdo, devem ser destacados: a ideia de obra a realizar num

une théorie normative de l'institution”, Revue de la recherche juridique. Droit prospectif,
n.° 3,1993, pp. 739-756; RENARD, Georges, “Qu’est-ce que le Droit constitutionnel? Le
Droit constitutionnel et la Théorie de l'institution”, Mélanges Carré de Malberg, Paris,
Sirey, 1933, pp. 485-499; BRETHE DE LA GRESSAYE, Jean, s.v. “Institution”, em, Réper-
toire Dalloz de Droit civil, Tome 1V, Paris, Editions Dalloz, 1973; LEGENDRE, Pierre,
L'amour du censeur. Essai sur l'ordre dogmatique, col. “Le champ freudien”, Paris, Edi-
tions du Seuil, 1974, 170 p.; ROMANO, Santi, L'ordre juridique, Traduction francaise de
la 2.e édition de I'“Ordinamento giuridico”, par Lucien FRANCOIS et Pierre GOTHOT,
col. “Philosophie du Droit”, Paris, Dalloz, 1975, 174 p.; TELLES JUNIOR, Goffredo, A
criagdo do Direito, 22 edicdo, revista, Sdo Paulo, editora Juarez de Oliveira, 2004, pp.
387-470; BAPTISTA MACHADO, Joao, Introdugdo ao Direito e ao Discurso Legitimador,
Coimbra, Livraria Almedina, 1999, p. 7ss.; FREDERICKSON, H. George e SMITH, B. Ke-
vin, The Public Administration Theory Primer, col. “Essentials of Public Policy and Ad-
ministration”, Oxford, Boulder, Westview Press, 2003, pp. 67-94.

4 MILLARD, Eric, “Hauriou et la théorie de I'institution”, op. cit., p. 384.Uma institui-
¢do é uma organizacao social, isto é, uma organizacao criada ndo para um individuo
isolado mas para categorias ou colectividades de pessoas (HAURIOU, Maurice, Prin-
cipes de droit public, op. cit., p. 130). Do mesmo modo SANTI ROMANO caracteriza a
instituicdo como “corpo social”, L'ordre juridique, op. cit., p. 25ss.

5 BURDEAU, Georges, Traité de Science Politique, Tome II, L’Etat, 2.2 ed., Paris, Librairie
générale de droit et de jurisprudence, 1967, n.° 187.

6 HAURIOU, Maurice, Précis de Droit Administratif et de Droit Public, op. cit., p. 41. Vide,
também, DELOS, Joseph-Théodore, “La Théorie de I'Institution”, op. cit., p. 100ss.

7 HAURIOU, Maurice, ibid., p. XIII. SANTI ROMANO especificou: “Sans doute, UEtats’au-
tolimite en posant son ordre juridique; mais il est méme a tout moment limité, préci-
sément parce qu'il est dés l'origine un ordre juridique. Son autolimitation ne peut étre
qu’une limitation de plus”, ROMANO, Santi, L'ordre juridique, op. cit., p. 60; BOBBIO,
Norberto, Teoria do Ordenamento Juridico (Tradu¢do MARIA CELESTE CORDEIRO
LEITE DOS SANTOS), 102 edic¢do, Brasilia, Editora Universidade de Brasilia, 1999, p.
42ss. Idem, p.12.
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determinado grupo social (a), o poder organizado posto ao servico
desta ideia para a sua realizagdo (b) e as manifestagdes de adesao
(“comunhao”) que se produzem no grupo social em relacdo a ideia

e da sua realizacdo (c). Esses elementos articulam-se para permitir a

instituicdo permanecer no meio social (d).
B) A ideia de obra a realizar num determinado grupo social

A definicdo das caracteristicas da ideia de obra a realizar
num determinado grupo social (1.), permitira delimitar a nocdo com

conceitos afins (2.).

1. As caracteristicas da ideia de obra a realizar num determinado
grupo social

O elemento mais importante de toda instituicdo corporativa®’

€ o da ideia de obra a realizar num determinado grupo social ou

8 Existedois tipos de instituicdes, as que se personificam e as que ndo se personificam. As
primeiras integram as institui¢des tais como Estados, associa¢des, sindicatos, etc. O poder
organizado e as manifestacdes de adesao dos membros do grupo interiorizam-se no qua-
dro da ideia de obra ou empreendimento; como refere MAURICE HAURIOU: “.. depois de
ter sido o objecto da instituicdo corporativa, a ideia torna-se o sujeito da pessoa colectiva que
se desenvolve no corpo constituido” (HAURIOU, Maurice, “La théorie de I'institution et de la
fondation”, op. cit., p. 10; HAURIOU, Maurice, Principes de droit public, op. cit., p. 126ss.). Nas
instituicoes da segunda categoria - sem personificagao — que MAURICE HAURIOU chamou
de “institui¢cdes-coisas” (HAURIOU, Maurice, “La théorie de I'institution et de la fondation”,
op. cit, p. 10), o elemento de poder organizado e das manifestacdes de adesdo dos mem-
bros do grupo ndo sdo interiorizados no quadro da ideia de obra, contudo, existem no meio
social mas ficam exteriores a ideia. A diferenca entre as duas categorias de institui¢ces
reside na autonomia ou na auséncia de autonomia para cumprir a sua fun¢do social (HAU-
RIOU, Maurice, Principes de droit public, op. cit., p. 127). A norma juridica estabelecida so-
cialmente é uma instituicdo que integra esta segunda categoria; é uma instituicdo porque
como ideia ela se desenvolve e vive no meio social, mas, ela ndo produz uma “corporacio”
que lhe seja propria. Por outras palavras, ndo se produz uma corporacgdo porque ndo cons-
titui um principio de ac¢ao ou de empresa, mas, pelo contrario, um principio de limitacao;
como refere MAURICE HAURIOU: “As normas juridicas constituem limites transaccionais
impostas as pretensées dos poderes individuais e as dos poderes das instituicées” (HAURIOU,
Maurice, “La théorie de l'institution et de la fondation”, op. cit,, p. 8). Outro exemplo de
“Instituicao-coisa” é o “processo”, vide, COUTURE, Eduardo, “Le procés comme instituicdo”,
RIDC, 1950, Vol. 2, N.° 2, pp. 276-281.

9 Aideia de obra a realizar num determinado grupo social tem uma influéncia deter-
minante sobre o direito produzido pela instituicdo porque é em fungio dela e para
ela que o direito disciplinar existe e aplica-se e é para efectivar a sua realizacdo que
as competéncias sdo determinadas pelo direito estatutario. Vide, supra b), B, II.
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para o beneficio deste grupo®. Entre um determinado grupo social
e o seu direito existe um relacionamento que é, ao mesmo tempo,
da explicacdo deste grupo e a justificagdo do seu direito: a ideia ou
a obra a realizar; como refere ]OSEPH—THEODORE DELOS: “A
Instituicdo (...) resulta da comunhdo dos homens numa ideia”. E no
objectivo de prosseguir uma obra comum a varias individualidades
que o grupo organiza-se. E para materializar a obra desejada que o
direito do grupo existe, e como refere JACQUES MOURGEON: “...
¢ ao nome da obra que ele se impoe aos membros”'?. Por outras palavras,
qualquer corpo constituido existe para a realizagdo de uma obra ou
de uma empresa ou empreendimento. Por exemplo, a ideia directriz
que anima o Estado como instituicdo é a da realizacao das aspiragdes

nacionais: a satisfacdo do interesse geral ou do bem comum®.

10 HAURIOU, Maurice, “La théorie de l'institution et de la fondation”, op. cit., p. 12;
TANGUY, Yann, “Linstitution dans I'ceuvre de Maurice Hauriou. Actualité d’'une doc-
trine”, op. cit., p. 67ss.; TELLES JUNIOR, Goffredo, A criacdo do Direito, op. cit., p. 416;
MOURGEON, Jacques, La répression administrative, op. cit., p. 28. Este ultimo autor
integra este conceito no de missdo (“mission”). Como refere este administrativista:
“C’est la mission qui apporte au groupe le sens communautaire qui le cimente. A la
fois justification, moteur et finalité du groupe, elle est le second des éléments princi-
paux de l'institution. Quel que soit son contenu, la mission a pour traits dominants
d’étre évidemment orientée vers le futur, et d’étre caractéristique du groupe. Par le
premier aspect, la mission suppose un accomplissement, une entreprise, c’est-a-dire
une conjonction de volontés, de comportements et d’efforts vers un but commun. De
ce seul fait, elle est, par elle-méme, contraignante. Par le second aspect, la mission
implique une ceuvre intérieure au groupe, accomplie par I'ensemble de celui-ci, et par
lui seul: sa force contraignante est donc a la fois générale au groupe et spéciale au
groupe”, ibid., p. 29. Além disso, “Ce dernier caractére n'implique pas toujours que le
groupe ait procédé lui-méme, a la détermination de sa mission. L'hypothése est certes
possible, ot les premiers participants de l'institution définissent ses fins, quitte a ce que
les continuateurs les modifient. Mais, il se peut que la mission soit constamment déter-
minée, et dés l'origine, par une volonté extérieure a l'institution, et dont celle-ci n’est
que l'instrument d’exécution dépourvu d’inspiration propre. C’est le cas, notamment,
lorsque l'institution considérée est hiérarchiquement subordonnée a une autre institu-
tion. Toutefois, méme dans cette circonstance, c’est la mission qui définit le groupe et
qui trace les limites de son activité a l'extérieur comme a l'intérieur. Elle est le critere
du groupe dont elle détermine la spécialité’, id., ibid.

11 DELOS, Joseph-Théodore, “La Théorie de I'Institution”, op. cit., p. 101.
12 MOURGEON, Jacques, La répression administrative, op. cit., p. 24.

13 DESWARTE, Marie-Pauline, “Intérét général, biem commun”, RDP 1988, pp. 1289-
1313.
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Portanto, cada um dos servigos do Estado pode ter interesses
especificos, ndo é menos verdade, que, em ultimo lugar, ele participa
sempre e necessariamente a realizagdo do objectivo tinico que é o do
Estado: a utilidade ptiblica'*. Assim, a coeréncia da instituicao funda-
se na ideia directriz que estd na origem do seu nascimento, isto §,
uma ideia a realizar em comum para atingir o objectivo determinado
pela institui¢do e o grau de coesdo interna da instituicdo depende da
“...dominacdo da ideia”",

Além disso, a ideia directriz ou a “missdo” na terminologia
de JACQUES MOURGEON, ordena a estrutura, organizada em
funcdo da missdo e tomando em conta a sua melhor realizacdo,
nomeadamente, é por referéncia a missdo que se determinam e
apreciam-se as competéncias exercidas na instituicdo, que se trata
das dos 6rgdos, ou das de cada um dos seus membros. Além disso,
como refere ainda JACQUES MOURGEON: “E (...) a missio que indica
as dimensoes do campo de actividade da instituicdo, e que fundamenta as
relagcoes que a instituicdo € susceptivel de ligar com pessoas, que lhe sdo
externas, ou com outras instituigoes (...). Mais geralmente, a missio faz
nascer a estrutura institucional bem como a ordem juridica institucional,
cuja validade fundamenta-se na sua conformidade a missiao”*.

A ideia directriz da instituicio identifica-se com o seu

objecto”. A ideia de empresa ou de empreendimento'™ é o objecto

14 DELCROS, Bertrand, L'unité de la personnalité juridique de I'Etat (Etude sur les ser-
vices non personnalisés de I'Etat), Paris, Librairie générale de droit et de jurispru-
dence, 1976, p. 292.

15 DELOS, Joseph-Théodore, “La Théorie de I'Institution”, op. cit., p. 103.
16 MOURGEON, Jacques, La répression administrative, op. cit., p. 30.

17 HAURIOU, Maurice, “La théorie de l'institution et de la fondation”, op. cit., p. 14; TAN-
GUY, Yann, “L'institution dans I’ccuvre de Maurice Hauriou. Actualité d’une doctrine”,
op. cit,, p. 71; MILLARD, Eric, “Hauriou et la théorie de l'institution”, op. cit,, p. 394;
TELLES JUNIOR, Goffredo, A criagdo do Direito, op. cit., p. 417.

18 Como assevera JACQUES MOURGEON: ‘.. um empreendimento, isto é, uma unido de
vontades, de comportamentos e de esforcos para um objectivo comum”, La répression
administrative, op. cit., p. 29.
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desta empresa ou empreendimento porque “... o empreendimento
tem por objecto realizar a ideia”"’; é para ela e com ela que a
empresa ou o empreendimento se objectivard e adquirirda uma
individualidade social; como refere MAURICE HAURIOU: “E a
ideia de empreendimento, com efeito, que desenvolvendo-se nas mentes de
um numero indeterminado de pessoas, viverd no seu subconsciente, de uma
vida objectiva... “®. E porque esta ideia é objectiva que pode suscitar
accoes ou adesdes que tém uma natureza subjectiva.

Nao hd uma instituigdo corporativa sem um grupo de
interessados?® a realizacdo e sucesso da ideia directriz do
empreendimento, por exemplo, no Estado, o grupo dos cidaddos.
Este grupo de interessados é, com os 6rgaos do governo, o promotor
da ideia do empreendimento. Neste sentido, como refere MAURICE
HAURIOU: “... deve-se reconhecer que o grupo dos membros do Estado

¢, ao mesmo tempo, o dos sujeitos da ideia de Estado e esta observagio da

a palavra “sujeito” uma grande profundidade quanto ao seu significado;

19 HAURIOU, Maurice, “La théorie de l'institution et de la fondation”, op. cit,, p. 14.
Contudo, como real¢a JACQUES MOURGEON: “Mais il se peut que la mission soit
constamment déterminée, et dés l'origine, par une volonté extérieure a l'institution, et
dont celle-ci n’est que I'instrument d’exécution dépourvu d’inspiration propre. C’est le
cas, notamment, lorsque l'institution considérée est hiérarchiquement subordonnée a
une autre institution”, ibid., p. 29.

20 MAURICE HAURIOU desenvolveu com muito cuidado este aspecto determinante da
sua teoria da instituicao: A ideia criar-se-d aderentes mais préximos no grupo de pes-
soas interessadas a realizagdo do empreendimento porque serdo accionistas ou sujei-
tos; mesmo neste grupo, ela serd ainda num estado objectivo no subconsciente. (...)
Ndo hd divida que a ideia objectiva ndo serd classificada em todas as mentes com a
mesma interpretacdo. E preciso distinguir cuidadosamente a ideia (...) e os concei-
tos subjectivos pelo intermedidrio dos quais ela é percebida pelas mentes. Cada mente
reage sobre a ideia e faz-se um conceito (...). Contudo (...) uma ideia de obra que se
desenvolve no meio social possui uma existéncia objectiva e é esta realidade que lhe
permite de passar de uma mente para uma outra e de refractar-se diferentemente em
cada um sem contudo se dissolver ou desaparecer’, ibid., p. 15; HAURIOU, Maurice,
“De la personnalité como élément de la réalité sociale”, Revue Générale du Droit, de
la Législation et de la Jurisprudence en France et a I'Etranger, Tome XXII, 1898, p.
7ss.; TANGUY, Yann, “Linstitution dans I'oeuvre de Maurice Hauriou. Actualité d’'une
doctrine”, op. cit,, p. 70.

21 HAURIOU, Maurice, “La théorie de l'institution et de la fondation”, ibid., p. 16.
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isto quer dizer que cada cidaddo traz consigo a ideia de Estado e que ele é o
sujeito desta ideia, porque hd os riscos e a responsabilidade do seu éxito”*.
Assim, a ideia directriz do empreendimento torna-se accdo
e concretiza-se no espago social. E o cervo da teoria da instituicdo;
como refere ERIC MILLARD: “... hd uma imediacio na andlise de
HAURIOU entre a ideia e a sua realizacdo, entre a razdo e a ac¢do. As duas

sdo insepardveis: ndo hd ideia sem acgdo, ndo hd acgdo sem ideia”*.

2. A delimitacdo da ideia de obra a realizar num determinado grupo
social com conceitos afins

Nao se deve confundir a ideia directriz com a nocdao de

objectivo (2.1.) e de fungdo (2.2.).

2.1. Ideia directriz e objectivo

Contudo, a ideia directriz deste corpo constituido - ideia de
obra a realizar num determinado grupo social ou para o beneficio
deste grupo - ndo deve ser confundida com o objectivo*. Em
primeiro lugar, o objectivo de um corpo constituido é externo a este
corpo porque é algo a atingir, enquanto a ideia directriz estd no
interior deste, por exemplo, num Estado democrético, a protecgao
dos direitos fundamentais do cidaddo ou o servigo publico na
instituicdo administrativa. Em segundo lugar, na ideia directriz,
existe um elemento de acgao e de organizacdo que ultrapassa a nogao

de objectivo®. Por outras palavras, o “objectivo” é estritamente

determinado e limitativo, enquanto a “ideia directriz” tem uma

22 1d., ibid.; BRIMO, Albert, “Le doyen Maurice Hauriou et I'Etat”, op. cit,, p. 104.

23 MILLARD, Eric, “Hauriou et la théorie de I'institution”, op. cit., p. 393. Nesta perspec-
tiva, GEORGES GURVITCH utilizara o conceito de “idée-action” (“ideia-action”), “Les
idées maitresses de Maurice Hauriou”, op. cit., p. 155ss.

24 GURVITCH, Georges, ibid., p. 177.
25 HAURIOU, Maurice, “La théorie de I'institution et de la fondation”, op. cit., p. 13.
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parte de indeterminacao e de virtualidade; como explicita GEORGES
GURVITCH: “... uma capacidade de perpétuo enriguecimento”?. Quando
se diz da ideia de Estado que é a da proteccao da comunidade
nacional”, a ideia de proteccdo evoca a de uma determinada
organizacdo e de um determinado programa de accao. Pelo contrério,
se considera como objectivo do Estado a proteccdo da comunidade
nacional apenas se considera a dimensdo do resultado. A diferenca
entre o programa de accdo e o resultado traduz a diferenga existente
entre a ideia directriz e o objectivo®.

Assim, existe na ideia de obra um elemento de plano de
accdo, de organizagdo que ndo consta do objectivo. A ideia

"

directriz ultrapassa o objectivo para ser, ao mesmo tempo, “... este
objectivo (o que se procura atingir), e outra coisa: os meios para alcanga-
lo, nomeadamente”®. Por exemplo, se considera que, a proteccdo dos
direitos fundamentais do cidadao ¢é a ideia de obra a realizar num
Estado democratico, consequentemente, pode considerar-se que
nao é o objectivo em si mesmo da democracia. Esta ideia directriz
do Estado democratico integra, ao mesmo tempo, um objectivo a
atingir, e meios para atingi-los; como refere ERIC MILLARD: “No
enunciado do objectivo (elemento externo), hd também, o enunciado dos
meios (elementos internos que constituem o Estado porque lhe da os meios

de actuar)”*. Do mesmo modo, na instituicdo administrativa pode-se

dissociar as prerrogativas do Poder Administrativo que constituem

26 GEORGES GURVITCH acrescenta: “Le “but” de l'institution est infiniment plus pauvre
que son idée directrice; aussi il représente I'élément statique, tandis que l'idée repré-
sente I'élément dynamique du mouvement. Le but de l'institution est rattaché a son

VYN

organisation; c’est “l'organisation (qui) donne aux groupements le but”, “Les idées
maitresses de Maurice Hauriou”, op. cit., p. 177,

27 Sobre a ideia geradora de “Estado”, vide, DELOS, Joseph-Théodore, “La Théorie de
I'Institution”, op. cit., p. 122.

28 HAURIOU, Maurice, “La théorie de l'institution et de la fondation”, op. cit., p. 13.
29 MILLARD, Eric, “Hauriou et la théorie de I'institution”, op. cit., p. 393.
30 Id., ibid.

10



A INSTITUICAO ADMINISTRATIVA E AS TEORIAS DO PLURALISMO JURIDICO

0s meios para realizar a ideia de obra da instituicdo administrativa
que € a propria ideia do servico publico. Por outras palavras, é “

o Poder ao servigo do “piiblico”, isto é, ao servico do interesse geral”. E o
que encontra-se consagrado, formalmente, no n.° 1 do Artigo 249 da

Constituicao: “A Administragio Piblica serve o interesse piiblico ...".

2.2. Ideia directriz e funcao

Nao se pode confundir, também, a ideia de obra a realizar
para uma instituicdo com a funcgdo desta. A funcdo corresponde ao
que foi realizado, enquanto a ideia de obra ou de empreendimento
é virada para o futuro: o que é para fazer, e que é ainda para
determinar. A ideia de obra ultrapassa a fun¢do acrescentando uma
parte de indeterminacao®. Por exemplo, a ideia de Estado ultrapassa
a nocao de “func¢des do Estado”. No Estado, como realca MAURICE
HAURIOU, “A separagio dos dois ambitos é claramente identificada: hd
o dominio da funcio que o da administragio e do andamento dos servigos,
hd, também, o dominio da ideia directriz que é o do governo politico, o qual

trabalha na indeterminacgdo”.

b) O poder organizado posto ao servico da ideia de obra para a sua
realizacao

O segundo elemento de toda instituicdo corporativa é a
existéncia de um poder de governo organizado que é para a
realizagdo da ideia do empreendimento e ao seu servico®. E o que

MAURICE HAURIOU chamou de“organizagio da institui¢do”**como

31 Id., ibid.
32 Id,, ibid.; BRIMO, Albert, “Le doyen Maurice Hauriou et I'Etat”, op. cit,, p. 103.
33 HAURIOU, Maurice, “La théorie de I'institution et de la fondation”, op. cit., p. 13.

34 Idem, p. 17; TANGUY, Yann, “Linstitution dans I'oeuvre de Maurice Hauriou. Actuali-
té d’'une doctrine”, op. cit., p. 73; TELLES JUNIOR, Goffredo, A criacdo do Direito, op.
cit., p. 419.

35 HAURIOU, Maurice, “La théorie de I'institution et de la fondation”, op. cit., p. 13.
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“poder organizado”*. Qualquer que seja a complexidade concebivel
dos componentes que constituem a estrutura, essa se organiza,
inevitavelmente, em virtude de uma necesséria relaciao de autoridade
materializada por uma distingdo entre autoridades dirigentes e
pessoas dirigidas, entre 6rgaos e membros do grupo social. Simples
ou complexa, a estrutura institucional obedece sempre a este
esquema, porque uma obra comum a realizar necessita de uma
direccdo comum?; como refere JACQUES MOURGEON: “C’est la
l'unique caractéristique fondamentale de la structure”®.

Este poder decorre directamente da ideia de obra ou de
empreendimento; existe para a sua realizagdo e estd ao seu
servigo. Ele deve permitir a ideia de obra de se realizar e, pois, ao
empreendimento de se objectivar e adquirir uma dimensao social®.
Os fundamentos da organizacdo do poder de governo integram
dois principios fundamentais: o da separacdo de poderes (1.) e o do

regime representativo (2.).

1. O principio da separagao de poderes

A moderacdo e o equilibrio do Poder na instituicao realizam-se

através de uma separagdo de poderes®”. Toda separacao de poderes

36 1d., ibid. Como refere JACQUES MOURGEON: “.. ndo se pode haver a realizagdo de uma
obra colectiva sem um minimo de organizagdo e de coergdo. A estrutura é constituida
pela organizagdo dos érgdos motores da instituicdo e pelas relacées que se estabele-
cem entre eles e os seus membros”, La répression administrative, op. cit., p. 25 e p. 30.
De igual modo, BERTRAND RUSSELL, assevera: A maior parte dos empreendimentos
colectivos sé sdo possiveis se dirigidos por um corpo governativo”, O Poder. Uma nova
andlise social, 2.2 Edigao, Lisboa, Editorial Fragmentos, 1993, p. 18.

37 MOURGEON, Jacques, ibid., p. 30
38 Id., ibid.
39 MILLARD, Eric, “Hauriou et la théorie de I'institution”, op. cit., p. 394.

40 A moderacdo deste Poder ndo significa a inexisténcia de constrangimentos sobre
todos os membros do grupo; como refere MAURICE HAURIOU: “.. toda instituicdo é
coerciva e disciplinar, ndo sé o Estado nacional com a sua policia, as suas forcas arma-
das, as suas leis e regulamentos, mas qualquer associagdo (...) com suas penalidades
que constam dos seus estatutos e a necessidade de cumprir com as decisées do seu
érgdo dirigente”, Principes de droit public, op. cit., pp. 132-133. Vide, as observagdes

12
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¢ uma separagdo de competéncias. Este caracteriza a incorporagio*.
Esta separagdo de poderes implica, a0 mesmo tempo, a existéncia de
varios 6rgaos e um processo de concertagdo para exercer o mesmo
Poder; como refere MAURICE HAURIOU: “E a esta separagio dos
poderes que origina uma separacio mais grande ainda dos orgdos, que o
poder deve de ndo ser uma simples forga, de ser, pelo contririo, um poder de
direito susceptivel de criar direito; as separacoes garantem a supremacia das
competéncias sobre o poder de dominagio para o qual, sem esta precaugio,
os orgdos seriam levados”**. Contudo, a separacdo de poderes na teoria
de MAURICE HAURIOU ndo corresponde a cléssica separagao de
poderes desenvolvida, por exemplo, por MONTESQUIEU*.
MAURICE HAURIOU distingue trés elementos: a competéncia
intuitiva da decisdao executéria, a competéncia discursiva do poder
deliberativo e o poder de sufragio ou poder de assentimento.
A competéncia intuitiva da decisdo executdria corresponde ao
poder de uma minoria, que tem a intuicdo da ideia, e que actua,
normativamente, pelo meio de uma decisdao que tem vocacdo a ser
executada (“executéria”); como refere ERIC MILLARD: “Estd-se,
ainda, numa logica da intuicdo e do irracional que permitird a passagem
da descoberta minoritiria a realizagdo maioritdria”™. A competéncia
discursiva traduz o facto de que a ideia, tal como é percebida pelo

Poder Executivo, serda submetida a um debate. Contudo, esti-se ainda

de PIERRE LEGENDRE sobre “a censura” para apreciar uma dimensao desta coer-
¢do, L'amour du censeur. Essai sur I'ordre dogmatique, op. cit., p. 37ss. Os equilibrios
sociais sdo inumeraveis nas sociedades politicas modernas. No ambito do Estado,
pode-se verificar, por exemplo, o equilibrio, ainda imperfeito em Mogambique, entre
a Administracdo central e as administragoes locais descentralizadas.

41 Vide, infra d).
42 HAURIOU, Maurice, “La théorie de l'institution et de la fondation”, op. cit., p. 18.

43 Sobre a doutrina da separacdo dos poderes de MONTESQUIEU, vide, FREITAS DO
AMARAL, Diogo, Histdria das ideias politicas (Apontamentos), Vol. 11, Lisboa, 1997, p.
25ss.

44 HAURIOU, Maurice, “La théorie de l'institution et de la fondation”, op. cit., p. 17.
45 MILLARD, Eric, “Hauriou et la théorie de l'institution”, op. cit., p. 395.
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na esfera minoritaria; ndo é o grupo de debate, mas uma minoria de
sujeitos que tém consciéncia da ideia*. O sufragio ou o assentimento
faz transitar a ideia da esfera minoritaria para o grupo maioritério.
O grupo ou a “massa” ndo tem possibilidade de accdo, mas apenas
uma faculdade de reaccdo; este ndo pode realmente debater sobre
uma ideia, nem mesmo a formular colectivamente; ela pode apenas
reagir positivamente ou negativamente, aprovar ou rejeitar uma vez
esta debatida ou posta em forma. Os diversos processos de revisdes
constitucionais no Pais permitem ilustrar claramente esta sequéncia.

Contudo, a separacdo de poderes ndo é sociologicamente
necessaria e ndo corresponde a determinadas situagdes concretas.
De facto esta ndo condiciona o surgimento do facto institucional
mas pode constituir um fenémeno preparatério a personificacdo.
A separacdo de poderes implica um desenvolvimento e um
aperfeicoamento ja avancados da instituicdo*, consequentemente,
pode existir um fenémeno institucional sem chegar, ainda, a
concretizacdo de uma separacdo de poderes; até MAURICE
HAURIOU o reconheceu explicitamente através do que qualificou
de “autémato social”. Um “autémato social” é “... uma instituicio
que funciona pela acgio convergente dos elementos da sua organizagdio
interna, constituida apenas por um sistema de 0rgdos, 0s quais Sio
unicamente individuos ou grupos de individuos”™® o que constitui uma
“individualidade objectiva”*.

O Direito Administrativo, em particular, fornece varios
exemplos de “autématos sociais”. Numerosos servicos publicos

constituem institui¢des a individualidade objectiva que ndo

46 1d., ibid.

47 MOURGEON, Jacques, La répression administrative, op. cit., p. 30 nota de roda pé n.°
23.

48 HAURIOU, Maurice, Principes de droit public, op. cit., p. 645.

49 1d., ibid.; TELLES JUNIOR, Goffredo, A criagcdo do Direito, op. cit., p. 436; ROMANO,
Santi, L'ordre juridique, op. cit., p. 23.
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possuem uma personalidade subjectiva e que funcionam, apesar
disso, com um automatismo perfeito. Os ministérios sdo os
exemplos paradigmaéticos deste fenémeno. Apesar do facto de
ndo constituir uma pessoa colectiva, essas entidades constituem
individualidades politicas e administrativas muito acentuadas. Esta
individualidade politica e administrativa é reconhecida como tal
pelo ordenamento juridico. Por exemplo, disposi¢des legislativas e
regulamentares relacionadas a instituicdo e a organizacdo de cada
ministério lhe reconhecem uma individualidade (por exemplo, o
Regulamento Interno ou organico de um determinado ministério™).

Consequentemente, o centro de interesses, o poder de decisdo, as

fungdes pertencem, na realidade, a individualidade objectiva deste™.

2. O principio do regime representativo

Z

O regime representativo é uma organizacdo do Poder que
permite aos o6rgdos da instituicdo expressar a vontade do corpo
constituido. O pressuposto necessério é de que o Poder de governo
de uma instituicdo corporativa actua ao nome do corpo e que
as suas decisdes pudessem estar consideradas com as do corpo
inteiro. O corpo ndo é nada sem os seus Orgdos e apenas pode
querer através deles, mas é preciso que aqueles queiram para ele e
ndo para eles préprios2. Como resolver este problema? E o recurso
ao principio representativo que permite construir uma solugao
adequada. Contudo, se o fenémeno é claramente descrito por

MAURICE HAURIOU, o termo “representacdo” ou “representativo”

50 Por exemplo, Diploma Ministerial n.° 2228/2011: Aprova o Regulamento Interno do
Ministério dos Combatentes e revoga o Diploma Ministerial n.° 96/2001, de 6 de Ju-
nho, B.R,, 21 de Setembro de 2011, [ Série — N.° 38; Diploma Ministerial n.°160/2006:
Publica o Estatuto Organico do Ministério da Administragdo Estatal e revoga o Diplo-
ma Ministerial n.° 110/2006, de 24 de Maio, B.R., 25 de Outubro de 2006, I Série - N.°
43.

51 HAURIOU, Maurice, Principes de droit public, op. cit., p. 646.
52 HAURIOU, Maurice, “La théorie de I'institution et de la fondation”, op. cit., p. 18.
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pode suscitar legitimas questdes para qualificar esta operacao.
Com efeito, como refere GEORGES BURDEAU: “A ideia tomou um
ascendente tal sobre os individuos que as suas vontades fazem um com ela.
Consequentemente, é errado ver nesta solidariedade do Poder e da ideia um
fenomeno de representacio. A representacdo, com efeito, pressupoe duas
vontades, concordantes sem duvida, mas distintas. Porém, na instituicdo,
esta dualidade ndo aparece: como agentes do governo da empresa o0s
individuos ndo tém vontade propria, eles nio sio estranhos em relagdo a ela;
eles fazem um com ela; eles sdo a ideia ela prdpria cujo eles exteriorizam a
energia construtiva”®. Assim, se o fenémeno é real a sua qualificagdo
pode ser efectivamente debatida.

O principio representativo depende da ideia de obra a realizar.
Existe uma ligacdo necessdria entre as duas nogdes. Esta ideia
directriz é comum aos 6rgaos de governo e aos membros do grupo.
Toda a técnica da organizacdo representativa consiste em assegurar
nos factos a realidade desta visao comum, de forma continua®.

Contudo, os limites impostas por MAURICE HAURIOU ao
conceito de Instituicio nomeadamente aqueles que contribuem
para restringir o uso do conceito para um determinado tipo
de organizacdo social tendo atingido um determinado grau de
desenvolvimento e de perfeicdo foi posta em causa por autores
como SANTI ROMANO que argumentou no sentido de que “Ao
lado das instituicoes que ele chama de corporativas, existe outras que tém,
também, todas as caracteristicas para serem recebidas pelo sistema juridico
porque elas tem uma existéncia propria, independente da de determinados

individuos, e que beneficiam de uma autonomia mais ou menos lata”.

53 BURDEAU, Georges, Traité de Science Politique, Tome 11, op. cit., n.° 188.
54 HAURIOU, Maurice, “La théorie de l'institution et de la fondation”, op. cit., p. 18.

55 ROMANO, Santi, L'ordre juridique, op. cit., p. 23. Para este autor, “Hauriou, seguramen-
te, deixou-se levar pela ideia de conceber as suas instituicées a imagem e a semelhanga
da mais importante dentre elas, o Estado, mais precisamente o Estado moderno, quan-
do tratava-se apenas desenhar uma figura geral cujos caracteres contingentes podem
variar e, de facto, variam no infinito”, id., ibid.
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c) As manifestacoes de adesao que se produzem no grupo social em
relacdo a ideia e a sua realizacao

A realizacdo da instituicao necessita de manifestacdes de adesao
(“communion”**) dos membros de um determinado grupo social
e dos seus 6rgaos de governo. Por outras palavras, a instituicdo se
cria através manifestacdes de adesdo no grupo social interessado
a realizacdo da ideia directriz”’. Este fendémeno é claramente
evidenciado na ocasido de grandes movimentos populares que
acompanham a fundagdo de instituicdes politicas. Por exemplo, a
fundagao da Reptublica Popular de Mogambique, aos 25 de Junho
de 1975, através da proclamacdo solene pelo Comité Central da
FRELIMO?, foi acompanhada de movimentos populares de grandes
envergaduras que participaram a prépria fundacdo do Estado
mocambicano como Estado independente e, consequentemente,
como institui¢do politica nova. Do mesmo modo, a Cerimoénia
de abertura do Ano Académico numa determinada instituicao
de ensino superior que congrega docentes, discentes e pessoal
técnico-administrativo, bem como seus 6rgados dirigentes, constitui
a expressio de uma manifestacdo de adesdo da comunidade
académica a realizacdo da ideia directriz da mesma. Além disso,
essas manifestacdes de adesdao podem ter uma exteriorizacdo

menos espectacular. Por exemplo, a formacdo de uma maioria num

determinado processo de votagdo numa assembleia municipal de

56 Comunhdoimplica estado psicoldgico, e exige consciéncia e vontade, vide, sobre es-
ses aspectos, TELLES JUNIOR, Goffredo, A criagdo do Direito, op. cit., p. 422.

57 TANGUY, Yann, “L'institution dans I’ccuvre de Maurice Hauriou. Actualité d’'une doc-
trine”, op. cit., p. 75.

58 Discurso de proclamacdo da Independéncia proferida pelo Presidente da FRELIMO,
SAMORA MOISES MACHEL, em, Evolucdo Constitucional da Pdtria Amada, Maputo,
Instituto de Apoio a Governagdo e Desenvolvimento, 2009, p. 370ss.; vide, também,
CISTAC, Gilles,“Historia da Evolugdo Constitucional da Patria Amada”, em, Evolugdo
Constitucional da Pdtria Amada, ibid., p. 24ss.
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uma determinada autarquia local sempre precisa de um estado de
“unido das vontades”.

O centro deste movimento é a ideia directriz que se refracta
em conceitos similares em milhares de consciéncias e provoca
tendéncias a accao®. A ideia directriz passa de novo num estado
subjectivo, pela adesdo de cada um dos membros do grupo a esta,
cada um procede a sua assimilacdo e faz com que se torna sua. Trata-
se de um verdadeiro processo de apropriagdo da ideia directriz pelos
membros do grupo®; como refere ERIC MILLARD: “Esta adesdo
traduz a imediagdo entre o objectivo e o subjectivo, o colectivo e o individual,
o grupo e cada um dos seus membros”®. Regra geral, a instituicdo

funda-se numa “adesdo fria” (“communion froide”®) ligada ao seu

59 HAURIOU, Maurice, “La théorie de l'institution et de la fondation”, op. cit., p. 20.
60 Id., ibid.

61 TANGUY, Yann, “Linstitution dans I'oeuvre de Maurice Hauriou. Actualité d’'une doc-
trine”, op. cit., p. 70. MAX WEBER mostrou, em particular, através do exemplo das ra-
z0es pelas quais o funcionario chega na hora ao seu servigo porque este funcionario
respeita esta norma de pontualidade. E porque este a considera “valida”. A razio é de
que este apropriou-se, na realizacdo da sua fun¢ao, o “dever” de ser pontual; como
refere o autor: “.. lorsqu’un fonctionnaire apparait journellement a I'heure fixe a son
bureau, il ne le fait pas uniquement (bien qu’aussi) par habitude prise (...), mais il le
fait (en régle générale: aussi) parce qu'il respecte par devoir la “validité” de I'ordre (les
réglements de service) qui, s’il les violait, non seulement lui causeraient certains préju-
dices, mais encore lui inspireraient — normalement, - du point de vue de la rationalité
en valeur (quand bien méme dans une mesure trés variable), un remords pour n’avoir
pas accompli son “devoir””, Economie et société, 1. Les catégories de la sociologie, col.
“AGORA Les classiques”, Paris, Librairie Plon, 1971, Pocket, 1995, p. 65.

62 MILLARD, Eric, “Hauriou et la théorie de I'institution”, op. cit., p. 397.
63 Id., ibid.
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funcionamento, na aceitagdo, pelos diversos membros do grupo, da

regra do jogo institucional® .

d) A articulacao dos elementos para permitir a instituicao de perma-
necer no meio social

As trés componentes da instituicio articulam-se num
duplo movimento que vai do objectivo para o subjectivo e que
permite a instituicdo permanecer na duracdo no meio social. Este
movimento implementa trés fenémenos sucessivos: a interiorizacao,
incorporacao e a personificacao®.

A incorporagdo sucede a um primeiro trabalho de interiorizacao
que consiste em os O0rgdos de governo actuar pela realizacdo da
ideia directriz da instituicdo (préatica de actos de governacdo ou
de procedimentos na perspectiva de realizar e densificar a ideia
directriz)®”. Na incorporacdo, a ideia directriz ndo é mais fora dos
membros do grupo mas esta reflectida na consciéncia individual de
alguns desses. Nesta fase, a instituicdo possui uma individualidade

objectiva®. Contudo, ainda ndo hd uma adesdo activa para ela. A

64 MAURICE HAURIOU esclarece: “La mesure dans laquelle la domination est acceptée
est celle nécessaire pour que l'institution fonctionne. Ainsi, par exemple, dans une as-
semblée délibérante, la minorité, quoique régulierement battue dans les scrutins, conti-
nue cependant de siéger et de prendre part aux travaux de 'assemblée en contribuant
a constituer le quorum. Il ne faut donc pas analyser I'acceptation par les forces subor-
données en un consentement aux actes de la force dominante, puisqu’au contraire il
peuty avoir résistance aux actes, mais plutét en un consentement au maintien de l'ins-
titution malgré les actes de ses organes dirigeants”, Principes de droit public, op. cit.,
p. 133.

65 As vezes a participagdo a missio institucional ndo é propriamente dito voluntaria. Muita
das vezes ¢ imposta aos agentes institucionais € aos membros do grupo. Vide, sobre
esses aspectos, MOURGEON, Jacques, La répression administrative, op. cit., p. 67.
Vide, também, GURVITCH, Georges, “Les idées maitresses de Maurice Hauriou”, op.
cit., p. 165.

66 HAURIOU, Maurice, “La théorie de 'institution et de la fondation”, op. cit., p. 21. Em
particular, GEORGES GURVITCH fez um andlise pormenorizada de todos essses feno-
menos, “Les idées maitresses de Maurice Hauriou”, op. cit., p. 172ss.

67 MILLARD, Eric, “Hauriou et la théorie de I'institution”, op. cit., p. 398.

68 GURVITCH, Georges, “Les idées maitresses de Maurice Hauriou”, op. cit., p. 173. Para
o referido autor, a propria “ideia directriz” esta relacionada com a “individualidade
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instituicdo é personificada quando ha participagdo dos membros
do grupo através de manifestacdes de adesdo dos mesmos que se
conjugam as decisdes do governo da instituicao®. Este movimento
conduz ao nascimento de uma instituicdo concebida como
um verdadeiro corpo constituido com separacdo equilibradas
dos oOrgaos™. Por outras palavras, este segundo fendémeno de
incorporagdo pressupde que os membros do grupo interiorizam as
formas e normas institucionais e, em retorno, a instituicdo encontra-
se personificada pela adesao voluntaria dos sujeitos”.

Deve-se prestar atencdo a uma distingdo crucial na fase
da personificagdo entre a “personalidade juridica” e a “pessoa
colectiva”; como refere GEORGES GURVITCH, parafraseando
MAURICE HAURIOU: “A “personalidade juridica” e “a pessoa colectiva”
sdo dois sujeitos diferentes nos quais o grupo se personifica em fungaio do seu
funcionamento como sujeito das “relagcoes com terceiro” (outros grupos ou
individuos terceiros”) ou como sujeito do seu “direito institucional” proprio

que regula a sua vida interna””.

objectiva” da instituicdo porque a ideia directriz ultrapassa a nog¢ao de objectivo e
ndo nunca pode ser definitivamente expressa por ele (ibid., pp. 177-178).

69 HAURIOU, Maurice, “La théorie de I'institution et de la fondation”, op. cit., p. 33; GUR-
VITCH, Georges, ibid., pp. 173-174.

70 HAURIOU, Maurice, Principes de droit public, op. cit., p. 129.

71 HAURIOU, Maurice, “La théorie de l'institution et de la fondation”, op. cit., p. 12; TAN-
GUY, Yann, “L'institution dans I’ccuvre de Maurice Hauriou. Actualité d’'une doctrine”,
op. cit., p. 71; GURVITCH, Georges, “Les idées maltresses de Maurice Hauriou”, op.
cit.,, p. 173.

72 GURVITCH, ibid., p. 173. O referido autor explicitou: Avant d’étre comme des per-
sonnalités juridiques pour l'usage extérieur, “les institutions corporatives subissent le
phénomene de l'incorporation qui les conduit a celui de la personnification (morale).
Ces deux phénomeénes sont eux-mémes sous la dépendance d’'un mouvement d’intério-
risation. Ce triple mouvement, d’intériorisation (communion en l'idée) d’incorporation
et de personnification (morale), est d'une importance capitale pour la théorie de la
personnalité. Si sa réalité est constatée, elle entrainera la réalité de la personnalité
morale, base de la personnalité juridique”, idem. Vide, também, MOURGEON, Jacques,
La répression administrative, op. cit., p. 35ss.; ROMANO, Santi, L'ordre juridique, op.
cit, p. 23 ep.57.
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A organizagdo social inscreve-se na permaneéncia por causa de um
equilibrio de forcas internas (individuais ou colectivas)”. Uma organiza-
cao social apenas pode ser considerada como uma instituicao se conse-
guir ter um cardcter duradouro e permanente’™. Contudo, a permanéncia
de uma instituicdo nao significa perenidade ou imobilismo. A institui¢ao
é um equilibrio de forcas que, internamente, se traduz numa separacao
de poderes™. Por exemplo, regra geral, num Parlamento existe um equi-
librio de facto entre a maioria e a oposicao que impde a maioria uma cer-
ta moderacdo e o respeito pelas normas que regem o funcionamento do
Parlamento. Existe, também, neste Parlamento uma separacao funcio-
nal dos poderes porque nado existe Parlamento sem 6rgao permanente
(Comissio Permanente™) que tem, para o funcionamento interno do Par-
lamento, poderes executivos proprios”. Finalmente, a instituicdo ¢ um
fenémeno juridico porque constitui a fonte de duas formas do direito: o

direito disciplinar e o direito estatutario’™.

B. O que é uma instituicio administrativa?

A “Administracdo” integra um conjunto complexo de
“instituicdes administrativas” (a). Da definicdo da “instituicdo
administrativa” (b), pode-se destacar a relacdo essencial entre a

instituicdo primdria e as instituicdes secunddarias administrativas (c).

P

O caracter dominante da instituicdo administrativa é seu caracter

funcional o que implica varias consequéncias, nomeadamente no que

73 HAURIOU, Maurice, Principes de droit public, op. cit., p. 132.

74 HAURIOU, Maurice, Précis de Droit Administratif et de Droit Public, 6.2 ed., op. cit., p.
11.

75 1d., ibid.

76 Artigos 193 e 194 da Constituicdo; artigos 49 e 50 da Lei n.° 17/2007: Concernente
a Revisdo do Regimento da Assembleia da Republica, aprovado pela Lei n.° 6/2001,
de 30 de Abril, B.R., 18 de Julho de 2007, I Série — N.° 29.

77 Artigo 195 da Constituicao; Artigo 51 da Lei n.° 17/2007, de 18 de Julho.
78 Vide, infra B. II.
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concerne a componente estrutural da instituicdo administrativa (d).
Finalmente, as institui¢des administrativas como organizagdes sociais

sao estabelecidas em relagdo a “ordem geral das coisas” (e).

a) Administragao e instituicoes administrativas

A teoria da instituicio é, fundamentalmente, uma”“teoria de
autolimitagdo objectiva””. Nesta perspectiva, a autolimitagdo do
Poder, e, neste caso do Poder Administrativo, é objectivada numa
instituicao especifica, a instituicio administrativa. O Poder permaneceu
numa organizagao que ele proprio criou e dominada por uma ideia a
realizar - a ideia directriz da instituicdo -, a do interesse publico, do
servigo publico ou da utilidade ptblica. Contudo, ndo se pode pensar
que a Administracdo Publica, considerada na sua generalidade, e
in abstacto, constitui “uma” instituicio. Na realidade, esta nocao
congrega um conjunto complexo de “institui¢des administrativas”,
mais ou menos soliddrias, mais ou menos encaixadas umas
nas outras ou, pelo contrario, individualizadas®*. Pode-se, pois,
admitir, assim, que a Administragdo Pudblica compde-se de tantas
instituicdes administrativas como missoes administrativas. Todavia,
esta coincidéncia ndo é absoluta, porque como refere JACQUES
MOURGEON: “... nada impede que vdrias missoes sejam realizadas por

um s6 grupo actuando numa estrutura tinica”®.

b) A definicao da instituicdo administrativa

A

Entende-se por “instituicdo administrativa . a4 missdo ou o

conjunto de missoes que um grupo de pessoas dependente da Administragio

79 Vide, supra A.
80 MOURGEON, Jacques, La répression administrative, op. cit., p. 60.
81 Idem, p. 32 e p. 60.
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realiza no quadro de uma determinada estrutura”. Contudo, a referida
definicdo carece de algumas precisdes. A instituicdo administrativa
como instituicdo publica secundaria é o produto da vontade da
instituicdo primaria: o Estado®. Com efeito, a instituicdo primaria,
neste caso, o Estado, cria e afecta a uma organizacdo um poder de
constrangimento ou coercao estimado ttil a realizacdo de uma ideia
directriz ou missdo que ele proprio criou® ®*. Assim, as prerrogativas
do Poder Publico oriundas da instituicdo priméria para a realizagdo
da sua missdo constituem meios que garantem a submissdo dos

administrados e consolidam o poder de comando.

¢) Instituicao primaria e instituicdes administrativas

As instituigdes administrativas sdo o produto da vontade

das autoridades da instituicdo primaria (por exemplo, o Estado ou

82 Idem, p. 60.

83 Ainda como refere JACQUES MOURGEON: “Pode-se dizer, em definitiva, que a insti-
tuicdo primdria que é o Estado se caracteriza pela primazia e pela generalidade da
sua missdo que deriva para o seu proveito a exclusividade do constrangimento para a
aplicagdo do conjunto de normas da ordem juridica que permitem a realizagdo da sua
missdo”, idem, p. 43.

84 JACQUES MOURGEON define a institui¢do secundaria como: “.. toute institution qu’il
renferme, qui est assortie d’un objet limité normalement non identifiable a l'intérét
public, et qui, de ce fait, ne dispose pas directement de la coercition pour en obtenir la
réalisation et pour garantir 'application de son ordre juridique, lequel doit étre consi-
déré comme inférieur a celui de I'Etat puisque pourvu d’une moindre valeur en raison
de sa moindre effectivité”, ibid., p. 43.

85 A origem desta instituicdo ndo é uniforme. Em alguns casos, a instituicdo primaria
cria a instituicdo secundaria publica ex nihilo determinando a sua missdo e a sua es-
trutura, bem como o seu poder de constrangimento (por exemplo, a criagdo pelo Con-
selho de Ministros da Agéncia Nacional de Energia Atémica - Decreto n.° 67/2009:
Cria a Agéncia Nacional de Energia Atémica - Entidade Reguladora, abreviadamente
designada por ANEA e aprova o respectivo Regulamento, B.R., de 11 de Dezembro de
2009, 2.° Suplemento, I Série - N.° 49). Em outras situacdes, a instituicdo primaria
incorpora uma instituicdo secundaria ja existente que, de estatuto privado, torna-se
publico, o que tem por efeito modificar a sua missao, que, por hipotese, é promovida
a missdo de interesse publico e alterar, mais ou menos a sua estrutura e seu poder
de constrangimento (por exemplo, as diversas “nacionaliza¢cdes” que ocorreram no
Pais). Neste caso, NORBERTO BOBBIO fala de “procedimento de absor¢ao”, Teoria do
Ordenamento Juridico, op. cit., p. 170.

MOURGEON, Jacques, La répression administrative, op. cit., pp. 63-64.
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uma organizagdo internacional®) desejosas de cumprir as missoes
de interesse publico e de criar, para o efeito, estruturas e uma
determinada ordem juridica tteis para a sua realizacao®”. Contudo,
isto nao significa que se possa confundir a instituicdo primdaria com
o conjunto das suas instituicdes administrativas secundarias. Em
todas as hipoteses, a dependéncia das instituicdes administrativas
(secundarias) em relacdo a instituicdo primdria (no sentido de
aparelho governamental) é muito acentuada até constituir uma mera
emanacao da instituigdo primaria®.

Esta subordinacdo privilegiada das institui¢des secundarias
administrativas em relacdo a instituicdo primaéria/Estado faz com
que essas beneficiem da caracteristica especial de poder usar de
direito, do poder de coercao®. Por outras palavras, a autonomia das
instituicdes administrativas ndo é absoluta; ela é apenas relativa
porque apoiam-se sobre a instituicdo primaria nomeadamente,
no que concerne, por exemplo, a definicdo concreta do “interesse
publico” que depende da mesma. Por outras palavras, existem
instituicdes que se apresentam como “perfeitas” porque auto-
suficientes e possuem a plenitude dos meios necessdrios para

garantir o cumprimento dos seus fins. Pelo contrario, existem outras

“imperfeitas” ou menos perfeitas que precisam do apoio de outras

86 Vide FOCSANEANU, Lazare, “Le droit interne de 1'Organisation des Nations Unies”
Annuaire frangais de droit international, volume 3, 1957,pp. 315-349.

87 MOURGEON, Jacques, La répression administrative, op. cit., p. 61; ROMANO, Santi,
L'ordre juridique, op. cit.,, p. 111.

88 Como refere JACQUES MOURGEON: “Issue de la volonté de la puissance publique de
répondre ainsi a un besoin précis et de lui faire réaliser une mission déterminée, l'ins-
titution secondaire n’a décidé ni son ceuvre, ni son organisation, car, a I'égard de I'une
comme de l'autre, elle n’est qu’une émanation de l'institution primaire”, ibid., p. 46.

89 Idem, p. 47. Em todo caso, a autonomia da sua interveng¢do nio é inteira porque
permanece sob a supervisio da instituicdo primaria que pode sujeitar os actos pra-
ticados a um controlo, nomeadamente, sujeitando esses a um controlo de natureza
jurisdicional.

24



A INSTITUIGAO ADMINISTRATIVA E AS TEORIAS DO PLURALISMO JURiDICO

institui¢des cuja forma deste pode ser muito diversificado®. Com
efeito, pode ser uma simples coordenagdo, mas outras vezes pode
existir uma verdadeira relacdo de subordinacdo®. Esta subordinacao
pode revestir varias formas em funcdo do grau de integracdo da
instituicdo subordinada na instituicdo integrante. Além disso, pode
existir situagdes “antagonistas”®® em que uma instituicio pode
considerar a outra como “ilicita”; por exemplo, as entidades que

prosseguem fins contrarias as leis de um determinado Estado®*.

90 Vide, ROMANO, Santi, L'ordre juridique, op. cit., p. 28; SCELLE, Georges, “La notion
d’ordre juridique”, RDP 1944, p. 100.

91 Vide, infra, a), C., 1L
92 ROMANO, Santi, L'ordre juridique, op. cit., p. 28.

93 1d., ibid. SANTI ROMANO estabeleceu, claramente, uma distingao entre a “ordem in-
terna” de cada instituicdo e o estatuto juridico que lhe pode ser concedido por uma
instituicdo superior (idem, p. 57).Consequentemente, o facto de uma instituicdo ne-
gar o caracter juridico a uma outra instituicdo tem apenas efeitos para a primeira; a
segunda continua a constituir uma ordem juridica do ponto de vista dos elementos
objectivos que caracterizam uma ordem juridica; como refere SANTI ROMANO: “..
uma sociedade revoluciondria ou uma associagdo de malfeitores ndo constituirdo do
direito para o Estado que as mesmas querem combater ou cujas mesmas violam as leis
..., mas isto ndo exclui que, nesses casos, encontra-se na presenca de instituicdes, de
organizagées, de ordens que, consideradas isoladamente e intrinsecamente, sdo juridi-
cas” (idem, p. 32). O referido autor explicita: “Dans tous ces cas encore on rencontrera
de petites institutions, microcosmes juridiques, ot I'élément personnel, le dominus de
I'institution, pourra tenir en un seul individu qui, unissant et coordonnant d’autres
élément, constituera avec ceux-ci cette unité qu’au sens large on appelle entreprise.
Elle sera, vue de son droit interne, une institution ayant, comme telle, un chef, un lé-
gislateur, des subordonnées, des lois propres, tout un systéeme d’autorités et de rouages
administratifs. Partant, il s’agira d’'un monde juridique en soi, complet dans son genre
et pour ses fins (...). Du point de vue du droit étatique, il s’agira de tout autre chose.
Ou bien cet ensemble se décomposera en rapports trés variés entre les personnes qui
en font partie, ou, pris comme unité, il sera considéré comme une universitas rerum ou
comme une somme de valeurs actives et passives d’une exploitation commerciale. Ainsi
le droit étatique définit la position du propriétaire de cette entreprise et fait donc de
celle-ci l'objet de son droit, au lieu que pour l'ordre interne donc nous nous occupons,
le propriétaire peut méme rester en dehors de I'entreprise pour peu qu’un autre que
lui soit placé a sa téte; de toute facon, s'il en prend la direction, ce qui est décisif n’est
pas son droit de propriété mais sa qualité de chef. Bref, le caractere d’institution que
revét telle ou telle entité dépend de sa structure, de son droit interne, non de la facon,

d'ailleurs variable, dont les lois de I'Etat la construisent” (o sublinhado é nosso), idem,
p. 55.

94 Por exemplo, “Sdo proibidas as associagcdes armadas de tipo militar ou paramilitar e
as que promovam a violéncia, o racismo, a xenofobia ...” (n.° 3 do Artigo 52 da Consti-
tuicdo).

25



PRIM@ FACIE JOAO PESSOA: PPGCJ, v. 12, N. 23, 2013

d) O caracter funcional da institui¢ao administrativa

2

O caracter dominante da instituicdo administrativa é seu
caracter funcional®. Com efeito, a instituicio administrativa nao
se define tomando em consideracio um determinado quadro ou
estrutura tipo, mas preferencialmente, por referéncia a uma fungao
que materializa a sua finalidade que é a missdao administrativa, isto
é, ou a missao de servico publico, ou uma missao acessoria a esta®.
Em particular, esta caracteristica tem consequéncias sobre a estrutura
da instituicdo administrativa. Com efeito, a estrutura apenas é um
elemento secundario da definicdo da instituicdo administrativa
devido ao seu aspecto complementar da sua missdo. Contudo
esta estrutura tem uma esséncia, a de realizar a submissdao dos
membros aos 6rgaos dirigentes da instituicao; como refere JACQUES
MOURGEON: “A estrutura da instituicio administrativa (como de
qualquer outra) é uma estrutura de comando na qual opera-se a submissdio
de dirigidos a dirigentes””. Por outras palavras, se o fenémeno
administrativo é antes de tudo um fenémeno organizativo com
mecanismos complexos, com numerosos dirigentes e funciondrios
com relagdes, também, numerosas, com uma populagdo de ser
humanos chamados “administrados”. Nesta organizacdo, um Poder
- “o Poder Administrativo” - é sujeito a uma ideia directriz que

é a do “servigo publico”, o de satisfazer um interesse publico®. E

95 MOURGEON, Jacques, La répression administrative, op. cit., p. 65.
96 1d., ibid.
97 Idem, p. 66.

98 WEIL, Prosper, O Direito Administrativo, Coimbra, Livraria Almedina, 1977, p. 84ss.
Segundo esta doutrina, cada vez que esta em causa uma actividade ou uma missdo
respondente ao interesse publico, ou tendente a responder a este interesse, ha uma
missdo de servigo publico. Correlativamente, cada vez que uma pessoa esta asso-
ciada, qualquer que seja a relagcdo desta participacdo, a execucdo de uma missio
administrativa, ela € membro de uma instituicdo administrativa, e as relacées entre
elas e a instituicdo sdo internas a essa, vide, MOURGEON, Jacques, La répression ad-
ministrative, op. cit., p. 68.
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esta ideia que anima a organizacdo administrativa e que se torna o
espirito da sua hierarquia e a caracteristica fundamental da atitude
dos seus agentes. Por exemplo, a Resolucao n.° 10/97, de 29 de Julho
sobre as Normas Eticas e Deontolgicas para os Funciondrios Piiblicos” -
revogada pela Lei n.° 16/2012, de 14 de Agosto -, estabelecia que: “A
consciéncia, a vocagdo e a postura de bem servir e satisfazer com eficiéncia
e rigor as necessidades da populacio devem constituir uma referéncia
obrigatoria da actividade dos trabalhadores da funcgdo publica nas suas
relagoes com os cidaddos (...). Na expectativa da Administracdo Publica,
o bom funciondrio é aquele que ingressa no servigo publico percebendo que

a funcdo de prestador de servicos nas suas diversas modalidades é uma

vocacdo e uma opgcio permanente” (o sublinhado é nosso). Por outras

palavras, do facto da centralidade da missdo de servico publico na
instituicao administrativa, esta nocao define-se, também, como “... a
aglomeragio, no seio de uma determinada estrutura, de pessoas participando
a realizagdo de uma missdo de servigo piiblico”'™.

Esta ideia engendra, também, ao mesmo tempo, a fungdo
administrativa, as fungdes publicas e o0s funciondrios™™; como
estabelece MAURICE HAURIOU: “Os agentes tornam-se funciondrios
porque a sua principal preocupagio deve ser o cumprimento da sua fungdo,
isto €, do seu servico, e que o poder que eles detem apenas deve constituir um
meio para chegar a este resultado”'. Esta penetracao da ideia do servigo
ou da funcdo em todas as rodagens da organizagdo administrativa
faz com que a Administragao Pablica constituia uma vasta instituigao
gravitando em torno de uma ideia, e que o Poder Administrativo, ele

proprio, é submetido a esta ideia'®.

99 Resolugdo n.° 10/97: Publica as Normas Eticas e Deontoldgicas para os Funciona-
rios Publicos, B.R., 27 de Agosto de 1997, I Série - N.° 35.

100 MOURGEON, Jacques, La répression administrative, op. cit., pp. 63-64.

101 HAURIOU, Maurice, Précis de Droit Administratif et de Droit Public, op. cit., p. 13.
102 1d., ibid.

103 Id. ibid.
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4 .

Além disso, o Poder Administrativo é sujeito a esta ideia
directriz por um conjunto de mecanismos de auto-limitacao. Esses
meios “autolimitativos” sdo mdaltiplos; por exemplo, a estrutura
hierarquizada da organizagao dos funcionarios e agentes do Estado e
o desenvolvimento de uma ética e deontologia Professional'®.

A existéncia de uma instituicdo administrativa ndo significa
forcosamente que esta instituicdo ¢é personificada'®;, pode
existir instituicdes administrativas independentemente de toda
personalidade colectiva mesmo se, na maior parte das situagdes, sdo
essas que aparecem como melhor destaque; como refere JACQUES
MOURGEON: “... il n"y a pas nécessairement coincidence entre oeuvre et
personnalité, une méme personnalité pouvant recouvrir plusieurs oeuvres,
ou une méme oeuvre s’accomplir a travers plusieurs personnes morales” .

Assim, no Direito Puablico, as institui¢des sdo mais numerosas do que

as pessoas colectivas.

e) Institui¢des administrativas e organizacdes sociais

As instituicoes administrativas como organizacoes

sociais'” sdo estabelecidas em relagdo a ordem geral das coisas

ou, sinonimicamente, em relagdo ao “... conjunto das instituicoes
concretas”®. Por outras palavras, existe um sistema de organizagdes

e relagdes sociais cujas partes sdo interligadas. Uma organizagdo

104 Vide, em particular, a Lei n.° 16/2012, de 14 de Agosto - Lei de Probidade Publica,
B.R,, de 14 de Agosto de 2012, 4.° Suplemento, I Série - N.° 32.

105 Os autores concordam sobre o facto de a personalidade colectiva ser uma institui-
¢do mais acabada e sofisticada. Contudo, uma instituicao pode existir sem preencher
este requisito. Vide, em particular, MOURGEON, Jacques, La répression administrati-
ve, op. cit,, p. 26 e p. 35ss. Sobre a disting¢ao individualidade objectiva e personalidade
subjectiva, vide, GURVITCH, Georges, “Les idées maitresses de Maurice Hauriou”, op.
cit.,, p. 166ss.

106 MOURGEON, Jacques, La répression administrative, op. cit., p. 27.
107 ROMANQO, Santi, L'ordre juridique, op. cit., p. 29.

108 HAURIOU, Maurice, Précis de Droit Administratif et de Droit Public, 6.2 ed., op. cit., p.
9 nota de roda pé n.° 1.
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Z

social s6 é uma instituicio se abertamente'” se relaciona com as
outras o que determina a sua “sociabilidade” e o seu reconhecimento
por outras. Por outras palavras, ela é socialmente “designada”'
(por exemplo, o Conselho de Ministros, o Municipio de Maputo, o
Instituto Nacional de Gestdao de Calamidades, etc.) e reconhecida

como tal pelas outras organizagdes sociais'"'.

I1. INSTITUICOES ADMINISTRATIVAS E DIREITO ADMINIS-
TRATIVO

Existe, ao mesmo tempo, uma grande diversidade e entre-
cruzamento de instituicdes'? devido ao facto de que existe um or-

denamento juridico onde ha uma institui¢do'”. O entrecruzamento,

109 Como refere MAURICE HAURIOU: “Uma organizagdo social que néo estd em relagdo
com o conjunto de coisas existentes, ou é ignorada, que ela seja ou ndo, sistematica-
mente secreta, e pois, é como se ndo existia, ou é considerada como anti-social, é neste
caso, ainda, ndo pode ser uma instituigdo ..., ibid., p. 10; HAURIOU, Maurice, Principes
de droit public, op. cit., p. 131. Contra, ROMANO, Santi, L'ordre juridique, op. cit., pp.
55-57.

110 HAURIOU, Maurice, Principes de droit public, op. cit., p. 126 e p. 129.

111 HAURIOU, Maurice, Précis de Droit Administratif et de Droit Public, 6.2 ed., op. cit., p.
10. SANTI ROMANO sobre esta questao, traz uma demonstracio esclarecedora, vide,
L'ordre juridique, op. cit., p. 32.

112 Vide, sobre esses aspectos, MOURGEON, Jacques, La répression administrative, op.
cit., p. 32ss.

113 BOBBIO, Norberto, Teoria do Ordenamento Juridico, op. cit., p. 163; ROMANO, San-
ti, L'ordre juridique, op. cit., p. 77ss. A teoria da Instituicdo constitui o fundamen-
to tedrico mais completo do pluralismo juridico. Como refere NORBERTO BOBBIO:
“Aceitando a teoria pluralista institucional, o problema do relacionamento entre orde-
namentos ndo compreende mais somente o problema das relagées entre ordenamen-
tos estatais, mas também o das relacées entre ordenamentos estatais e ordenamentos
diferentes dos estatais. Entre os ordenamentos ndo-estatais, distinguimos quatro ti-
pos: a) ordenamentos acima do Estado, como o ordenamento internacional e, segundo
algumas doutrinas, o da Igreja Catélica; ordenamentos abaixo do Estado, como os or-
denamentos propriamente sociais, que o Estado reconhece, limitando-os ou absorven-
do-os; c) ordenamento ao lado do Estado, como o da Igreja Catélica, segundo outras
concepgdes, ou também, o internacional, segundo a concepgdo chamada “dualista”; d)
ordenamento contra o Estado, como associagées de malandros, as seitas secretas, etc.”,
Teoria do Ordenamento Juridico, op. cit., p. 164. GEORGES SCELLE estabelece, expli-
citamente, umadistingao entre “ordem juridica” e “ordenamento juridico’, (“La notion
d’ordre juridique”, op. cit,, p. 86). O referidoautor define a “ordem juridica”como “..
um “conjunto estdtico” e abstracto de regras positivas hierarquizadas, enquanto ndo
foi utilizado pelos agentes juridicos” (id, ibid.) enquanto o “ordenamento juridico” é
constituido pelo “.. conjunto concreto e em perpetua mudanga de situagées juridicas

29



PRIM@ FACIE JOAO PESSOA: PPGCJ, v. 12, N. 23, 2013

em particular, pode ter uma dimensao pessoal devido a pluralidade
de filiacdo de uma determinada pessoa a diversas institui¢des (por
exemplo, uma mesma pessoa, a0 mesmo tempo, pode ser estudante
(instituicdo universitaria), membro de um partido politico (institui-
¢do partidéria) e membro activo de um clube desportivo (instituigdo
desportiva)). Além disso, pode ser funcional e organico. Com efeito,
a multiplicidade das ideias directrizes ou de missdes conduz, inevita-
velmente, a coexisténcia de missdes similares ou complementares.
Regra geral, devido a essas similitudes funcionais, as
instituicdbes sdo conduzidas a estabelecer entre elas relacGes
organicas. O entrecruzamento de instituicbes pode, entdo, tornar-
se inextricavel™. As hipéteses mais simples apresentam-se quando
instituicdes similares mantém relacdes organicas horizontais (por
exemplo, duas empresas tém a mesma direc¢ao), ou quando existem
relagdes verticais por integracdo de uma instituicdio componente
numa instituigdo composta (por uma associacao federativa)'.
Mas os dois tipos de relagdes podem acumular-se, e além disso, é
possivel que as instituicdes que parecendo “simples” em relacdo a
instituicdo componente sejam elas mesmas instituigdes compostas'*®.

Nessas condicdes, “... o entrecruzamento pode ser extremo”'V.

”

emaranhas, activas e passivas, isto é, de obrigagdes e poderes dos agentes juridicos
(id, ibid.). Como justifica o referido autor, sem fazer esta distingado, “.. ndo se con-
segue distinguir suficientemente a “dindmica” juridica do direito positivo, a regra de
direito da sua realizagdo” (id, ibid.). Apesar da relevancia desta distin¢ao, os termos
“ordem juridica” e “ordenamento juridico’, serdo utilizadas indistintamente neste de-
senvolvimento.

114 MOURGEON, Jacques, La répression administrative, op. cit., p. 33.
115 Id, ibid.

116 Por exemplo, uma confederac¢do internacional de sindicatos que, como defende
JACQUES MOURGEON, “.. institui¢cdo composta, agrupa federacdes nacionais que lhe
parecem “simples” vistas de fora, mas que aparecem na realidade compostas quando
considera-se do interior’, id, ibid.

117 JACQUES MOURGEON da como exemplo o das Comunidades Europeias em que
se encontram uma grande diversidade de instituicdes (por exemplo, Estados e em-
presas), elas mesmas mais ou menos compostas, e susceptiveis de manter relagdes
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Consequentemente, é inevitavel que as ordens juridicas institucionais
se misturam, e que uma instituicdo seja por parte sujeita a normas
que regulam uma outra instituicdo com a qual estd associada, ou a
normas que se aplicam a instituicdo composta cuja ela faz parte,
como também a ordem juridica da dltima inclui as ordens juridicas
das instituicdes componentes''®.

O Estado, em particular, € um exemplo deste entrecruzamento
e complexificacio de instituicdes que integra as de natureza
administrativa (A). Em todo caso, as instituicbes sdo organizagdes
produtoras de normas juridicas (B), o que levanta o problema dos

seus relacionamentos (C).

A. O Estado como um complexo de instituicdes administrativas

O Estado, de acordo com MAURICE HAURIOU, é “... a
instituicdo das instituicoes”ou como assevera SANTI ROMANO
“uma instituicdo de instituicoes”®. Os diversos servigos publicos,
organizados por leis e regulamentos administrativos constituem
um conjunto de instituigdes que para o seu funcionamento praticam
decisdes com efeitos juridicos, e que, consequentemente, podem ser
consideradas como “instituigdes juridicas”'*. Por outras palavras,
o aparelho governamental é susceptivel de se dividir em varias

instituicdes, em fungdo do ndamero de finalidades comunitarias que

muito diferentes daquelas que elas podem manter no plano interno, por exemplo,
id, ibid.

118 Como explicita JACQUES MOURGEON: A ordem juridica de uma instituicdo com-
posta ndo inclui necessariamente a totalidade das normas aplicadas nas instituicées
componentes. Mas, esta integra, pelo menos, regras que traduzem a subordinacdo das
segundas a primeira, que sdo, também, uma parte da ordem juridica de cada uma de-
las’, ibid., p. 34 nota de roda pé 34.

119 HAURIOU, Maurice, Précis de Droit Administratif et de Droit Public, 6.2 ed., op. cit., p.
IX; HAURIOU, Maurice, Principes de droit public, op. cit., pp. 125-126.

120 ROMANO, Santi, L'ordre juridique, op. cit., p. 27.
121 HAURIOU, Maurice, Précis de Droit Administratif et de Droit Public, 6.2 ed., ibid., p. X.
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crescem na medida do interesse comunitario'?. Além disso, quando
as finalidades prosseguidas por grupos privados parecem ser muito
proximas das finalidades comunitérias e tteis para a sua realizacao,
“... mecanismos de ligacdo e de colaboracido podem ser estabelecidos entre
o aparelho governamental e os particulares, e que sdo susceptiveis de se
manifestar num quadro institucional reunindo particulares (ou instituigoes
privadas) e orgaos de governo (ou instituicoes publicas) em torno do
prosseguimento de uma determinada missio”'>.

Contudo, todas as instituicdes integradas no Estado (no sentido
de institui¢des publicas lato sensu) nao sdao todas “administrativas”.
Por exemplo, o Parlamento e o Conselho de Ministros®* sao
“institui¢des politicas” mesmo quando desempenham, também, em
algumas situacdes, fungdes administrativas; mas a maior parte sdo.

Essas institui¢des juridico-administrativas constituem, por si pro-
prias, ordenamentos juridicos. Com efeito, toda a instituigdo realiza um
“estado de direito”'*que expressa o conjunto do seu ser'*; a norma juridi-
ca nasce, verdadeiramente, na instituicdo que constitui o seu campo de

“”

aplicacdo exclusivo. Nesta perspectiva, “... elas constituem a ordem juridi-

ca institucional”¥. Contudo, isto ndo significa que os membros da insti-
tuicdo sejam apenas sujeitados a essas normas. As normas da instituicao

existem porque existe uma missdo. Uma pessoa é apenas sujeito desta
na medida em que esta participa ao cumprimento desta missao'*.

122 MOURGEON, Jacques, La répression administrative, op. cit., p. 35.
123 1d, ibid.

124 Por exemplo, EDUARDO GARCIA DE ENTERRIA e TOMAS-RAMON FERNANDEZ de-
fendem que o Governo tem uma “posicién mixta”, Curso de Derecho Administrativo, 1,
Décima edicién, Madrid, Civitas Ediciones, 2000, p. 34.

125 HAURIOU, Maurice, Principes de droit public, op. cit., p. 124.
126 Idem, p. 128.
127 MOURGEON, Jacques, La répression administrative, op. cit., p. 31.

I

128 1d, ibid. Como refere o autor: “.. la plus grande part de I'ordre juridique n’est que,
sous des aspects divers, la transposition dans les faits des exigences de la mission, telles
qu’elles s’expriment dans l'institution et telles qu’elles influent sur la structure et sur la
situation des membres”, ibid., p. 32.
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A instituicdo sendo um grupo de pessoas, é preciso, pela
manutencdo das situagOes estabelecidas no grupo, que uma
determinada conduta seja observada para todos os seus membros.
Para obter esta conduta, é preciso que hajam normas de conduta,
essas sdo criadas na instituicio e com o concurso do Poder
da instituicao®. A instituicdo cria o Direito e cada uma gera
necessariamente um direito pelo processo que cria o instituido contra
a tendéncia do instituinte a se dissolver na duragao'.

Contudo, isto ndo significa que as institui¢cdes administrativas
sdo apenas ordenamentos juridicos. A instituicdo administrativa é,
também, um “fenémeno social”**! e, como tal, pode ser objecto de
estudo, por exemplo, das ciéncias sociais que ultrapassam a mera
consideracdo formal das normas juridicas para atingir e compreender

o que MAX WEBER chamou de “originalidade da realidade da vida”*>.

B. As institui¢des administrativas como produtoras de normas juridicas

As instituicdes administrativas constituem ordens juridicas
(@) e sdo fontes de dois tipos de normas juridicas: as normas

disciplinares e estatutarias (b)

a) As institui¢cdes administrativas como ordens juridicas

A instituicdo administrativa como “instituicao” é um

espaco de produgdo de normas juridicas'®; como refere MAURICE

129 HAURIOU, Maurice, Principes de droit public, op. cit., p. 136.

130 MILLARD, Eric, “Hauriou et la théorie de l'institution”, op. cit., p. 399.

131 HAURIOU, Maurice, Précis de Droit Administratif et de Droit Public, 6.2 ed., op. cit,,
p. 5.

132 WEBER, Max, “L'objectivité de la connaissance dans les sciences et la politique so-
ciales”, op. cit., p. 148.

133 HAURIOU, Maurice, Principes de droit public, op. cit., p. 135ss. Como refere JACQUES
MOURGEON: “... (a instituicdo constitui) o fundamento objectivo das diversas regras
que lhe sdo especificas e que ndo sdo de origem contractual porque se impdem ao con-
junto dos membros da instituicdo ..., La répression administrative, op. cit., p. 24.
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HAURIOU: “... sdo as instituicoes que fazem as regras de direito, ndo sio
as regras de direito que fazem as instituicoes”**. Para a manutencao de
situagdes estabelecidas num determinado grupo social, é necessario
que determinadas condutas sociais sejam observadas pelos membros
deste grupo e, por isso, surgem determinadas normas de condutas
que sdo criadas na prépria instituicdo pelo Poder dominante.
Nas instituicbes administrativas, é o Poder Administrativo,
principalmente, a fonte dessas normas. O conjunto dessas normas
constitui a ordem juridico-administrativa. Assim, ha tantos sistemas
juridicos administrativos como institui¢des administrativas.

A instituicdo produzindo um direito proprio: o direito
institucional™, deve-se concluir, pois, que existe um direito
institucional de natureza administrativa quando produzido pelas
institui¢des administrativas. Contudo, se o Direito produzido pelas
instituicdes administrativas é Administrativo ndo é todo o Direito
Administrativo. MAURICE HAURIOU ja tinha feito, por exemplo,
uma distin¢do entre o “direito disciplinar puro” e o “direito legal”'*
ou “direito publico de Estado”'® encarnado na forma da lei. Por
outras palavras, existe uma ordem juridica geral produzido pela

instituicdo primdaria e que abrange sectores sociais que ndo sao,

134 HAURIOU, Maurice, “La théorie de l'institution et de la fondation”, op. cit., p. 44;
GURVITCH, Georges, “Les idées maitresses de Maurice Hauriou”, op. cit,, p. 160ss.
SANTI ROMANO assevera: “Toda ordem juridica é uma institui¢do e, inversamente,
toda instituicdo é uma ordem juridica. hd, entre esses dois conceitos, uma equagdo
necessdria e absoluta (...) a instituicdo é na realidade uma ordem juridica objectiva”,
L'ordre juridique, op. cit., p. 19 e pp. 23-24. Vide, também, ALESSI, Renato, Institucio-
nes de Derecho Administrativo, Traduccion de la 3.2 edicion italiana por BUENAVAN-
TURA PELISSE PRATS, Tomo I, Barcelona, BOSCH, Casa Editorial, 1970, p. 6; REBELO
DE SOUSA, Marcelo, “Pluralidade dos ordenamentos juridicos”, Revista da Corpora-
¢do dos Transportes e Turismo, n.° 1, Junho de 1973 (Separata), p. 4.

135 HAURIOU, Maurice, Principes de droit public, op. cit., p. 136; HAURIOU, Maurice, Pré-
cis de Droit Administratif et de Droit Public, 6.2 ed., op. cit.,, p. 6; MOURGEON, Jacques,
La répression administrative, op. cit., p. 25.

136 HAURIOU, Maurice, Précis de Droit Administratif et de Droit Public, 6.2 ed., op. cit., p.
XI; HAURIOU, Maurice, Principes de droit public, op. cit., p. 139.

137 HAURIOU, Maurice, Principes de droit public, op. cit., p. 142.
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propriamente “administrativos”’*® mas que os abrange, também, e
ordens juridicas proprias a cada instituicdo secundéria incluindo as
administrativas; como refere JACQUES MOURGEON em relacdo

e

ao direito disciplinario: o direito disciplindrio emana por parte
daquela (instituicdo secunddria) e por parte da instituicdo primdria”'®.
Esta distingdo aparece, claramente, no exercicio do poder de
constrangimento de cada uma dessas instituigdes. Com efeito, uma
determinada entidade pode, ao mesmo tempo, violar uma norma da
instituicdo primadria (por exemplo, um médico do Hospital Central
violar o segredo profissional protegido pelo Cédigo Penal) e uma
outra que pertence a instituicdo secundaria (por exemplo, este
mesmo médico violando o segredo profissional violou, também, as
normas deontolégicas da sua profissio que protegem, também, o
segredo profissional)'®. Portanto, cada instituicao é susceptivel de

sancionar o infractor recorrendo ao capital de constrangimento que

138 Como assevera MAURICE HAURIOU: “Pour envisager l'espéce de régles de droit
qu’engendre par elle-méme une institution, il faut commencer par écarter de notre
esprit les types de régles auxquels nous sommes habitués parce qu’ils constituent la
législation de I’Etat, spécialement la loi et le réglement. Ce n’est pas que d’une certaine
fagon le réglement et la loi ne puissent se ramener a la régle disciplinaire ou a la régle
statutaire qui sont essentiellement d’origine institutionnelle, mais le caractere terri-
torial de I'Etat leur imprime une physionomie spéciale. Les réglements et les lois sont
eux-mémes devenus territoriaux, tandis que les régles de droit engendrées par une ins-
titution ordinaire n’ont aucun carctére territorial, elles régissent un groupe d’hommes,
non pas a cause de leur appartenance a un territoire, mais a cause de leur apparte-
nance aux cadres de l'institution; c’est le régime de la personnalité des lois”, Précis de
Droit Administratif et de Droit Public, 6.2 ed., op. cit., pp. 18-19. Vide, também, GUR-
VITCH, Georges, “Les idées maitresses de Maurice Hauriou”, op. cit., p. 162; MOUR-
GEON, Jacques, La répression administrative, op. cit., p. 36. Em particular, LAZARE
FOCSANEANU distinguiu, claramente, entre o “direito interno” de uma determinada
organizacdo internacional e o Direito Internacional propriamente dito; como expli-
cita o referido autor: “.. si une partie des résolutions vise les relations extérieures de
I'O.N.U, ses rapports avec les Etats ou avec des organismes internationaux, une autre
partie est exclusivement tournée vers la vie interne de l'organisation (...) En réalité, le
droit interne des organisations internationales n’est pas de nature conventionnelle,
mais constitue une manifestation de la volonté juridique propre de l'organisation, ex-
primée selon les régles constitutionnelles de celle-ci’, “Le droit interne de I'Organisa-
tion des Nations Unies’, op. cit.,p. 321 e p. 322.

139 MOURGEON, Jacques, La répression administrative, op. cit., p. 78.

140 Sobre a distingdo direito penal e direito disciplinar, vide, em particular, HAURIOU,
Maurice, Précis de Droit Administratif et de Droit Public, 6.2 ed., op. cit., pp. 19-20.

35



PRIM@ FACIE JOAO PESSOA: PPGCJ, v. 12, N. 23, 2013

ela possui, mas as relacdes entre os constrangimentos respectivos sdo

variaveis''.
b) As institui¢des administrativas como fonte de direito

As instituicdes administrativas sdo fontes de dois tipos
de normas juridicas: as normas disciplinares (1.) e as normas
estatutarias (2.) que sdo, numa determinada medida, a contra-parte
e o correctivo um do outro e que podem, em algumas circunstancias,
coabitarem num mesmo espago, por exemplo, na relacao juridico-
administrativa'*.

A disciplina interna do grupo pode ser considerada sob dois
angulos: o do grupo e o dos membros do grupo'*. Do ponto de vista
do grupo, esta disciplina é um poder necessario para manter a coesdo
do grupo; do ponto de vista dos membros do grupo, a disciplina é
um poder contra o qual é preciso estabelecer garantias'.

O direito disciplinar, que representa o interesse do grupo
expresso pela coacdo do poder de dominagdo na instituigdo, e o
direito estatutdrio que representa o interesse do grupo expresso
pela adesao individual dos membros aos procedimentos colectivos
da vida da instituicdo, fazem-se contrapesos, um do outro, e este
equilibrio das normas juridicas é um elemento do equilibrio das

forcas que sustentam a instituicao'*.

141 Vide, a classificacdo estabelecida por JACQUES MOURGEON, La répression adminis-
trative, op. cit., p. 48.

142 HAURIOU, Maurice, Précis de Droit Administratif et de Droit Public, 6.2 ed., op. cit.,
p. Xss.

143 Idem, p. 19.
144 HAURIOU, Maurice, Principes de droit public, op. cit., p. 136.
145 Idem, p. 137.
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1. As normas juridicas de natureza disciplinar

A disciplina existe para garantir a ordem social que é propria
das instituigdes®, o que justifica a existéncia da repressdo pela
coercdo ou sanc¢ao'. Por outras palavras, “A disciplina traduz esta
submissio a ordem”*. Toda instituicdo carece de uma disciplina social
para garantir a sua subsisténcia até se pode afirmar com JACQUES
MOURGEON que “... é da esséncia de toda instituicdo de sujeitar os seus
membros a um constrangimento”'*. As vezes sao os proprios membros
do grupo que reclamam a disciplina®! Entende-se por disciplina “...
a submissdo dos membros de uma colectividade a um conjunto de regras que

1"

sao-lhes comuns”'. Por outras palavras, ela constitui “... o conjunto

146 HAURIOU, Maurice, Précis de droit constitutionnel, Deuxiéme Edition, Paris, Librai-
rie du Recueil Sirey, 1929, p. 34ss. Como afirma MAURICE HAURIOU: “.. toda institui-
¢do é coerciva e disciplinar ... ”, Précis de Droit Administratif et de Droit Public, 6.2 ed.,
op. cit., p. 14; SAMPAIO FERRAZ JUNIOR, Tercio, Apresentagdo, BOBBIO, Norberto,
Teoria do Ordenamento Juridico, op. cit., p. 15.

147 A coercdo ou sang¢do é o castigo mais eficaz para fazer respeitar a disciplina e cons-
tituem a “repressao disciplinar” lato sensu incluindo a repressao disciplinar strico
sensu (por exemplo, propria a uma determinada instituicao secundaria) e a repres-
sdo penal. Vide, MOURGEON, Jacques, La répression administrative, op. cit., p. 56ss.
Vide, de uma forma mais geral sobre a fun¢do da “san¢do”, ROMANO, Santi, L'ordre
juridique, op. cit., p. 16.

148 MOURGEON, Jacques, La répression administrative, op. cit., p. 53.
149 Idem, p. 47.

150 Num artigo publicado no Jornal domingo de 3 de Fevereiro de 2013 (p. 14), o jor-
nalista LUIS DAVID evidenciou este aspecto citando TEODATO HUNGUANA numa
reflexdo sobre a responsabilidade das autoridades administrativas na gestdo das
calamidades provocadas pelas inundagdes: “Temos de educar as populagées para sai-
rem das zonas de risco. Mas, sobretudo, deve-se fazer o uso do poder instituido para
manter a disciplina e evitar que as pessoas estejam numa situagdo de risco” (o su-
blinhado é nosso). Este simples trecho evidenciou trés elementos fundamentais do
fenémeno institucional. O “poder instituido” (poder estatal ou municipal (Municipio
da Matola no artigo)), o cumprimento da ideia directriz da instituicdo - o interesse
publico através da seguranga das populagdes -, e 0 meio permitindo de atingir esta
finalidade a “disciplina”.

151 OURGEON, Jacques, La répression administrative, op. cit., p. 50. Este conceito Ilato
do termo “disciplina” permite abranger numerosos comportamentos que podem ser
reprimidos em virtude das normas tanto da institucdo primario como da instituicao
secundaria. Em todo caso; como refere o autor: “.. a disciplina estd no coracdo da

repressdo porque é uma nogdo inerente a toda instituicdo primdria ou secunddria”,

idem, p. 53.
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das obrigacoes ds quais os membros de uma instituicio estdo sujeitos em
conformidade com ds exigéncias das suas finalidades e para permitir o seu
cumprimento”'>2,

O direito disciplinar “ ... como o conjunto das regras que admitem
o ponto de vista do interesse do grupo e que tém por objecto os poderes
disciplinares exercidos ao nome do grupo”, garante a coesao do
grupo criando uma disciplina organizacional. A coesdao do grupo
é procurada disponibilizando os meios juridicos de policia, lato
sensu, ao servigo da coesdo colectiva’. Por exemplo, existe em cada
servigo administrativo uma disciplina hierdrquica que visa a sujeitar
os funcionarios e agentes administrativos ao cumprimento do
“servico” através da “Responsabilidade Disciplinar”'®. Os sujeitos
dessas normas sdo os funcionarios e agentes administrativos desta
instituicdo. Por exemplo, as circulares administrativas ndo sao
oponiveis aos administrados.

e

O direito disciplinar é, pois, constituido “... pelo conjunto dos

actos juridicos e das normas juridicas emanando da autoridade social
instituida que tém por objecto, seja de impor aos individuos medidas, seja
criar situacoes oponiveis, seja reprimir determinados condutas, e isto,
principalmente, no interesse da instituicdo e sob a sangdo da for¢a de coagio

cuja ela dispoe”™®.

152 1d, ibid.

153 HAURIOU, Maurice, Précis de Droit Administratif et de Droit Public, 6.2 ed., op. cit.,
p- 19.

154 MILLARD, Eric, “Hauriou et la théorie de I'institution”, op. cit., p. 399. JACQUES
MOURGEON precisa: “Ndo hd instituigcdo vidvel sem ordem, sem submissdo a ordem
que o cumprimento das suas finalidades reclama. O prosseguimento de uma missdo
comum implica uma coesdo, e uma submissdo ao conjunto de exigéncias implicadas
pela realizagdo dos fins’, ibid., p. 53. Isto justifica, pelo menos, teoricamente, o uso
das prerrogativas do Poder Publico.

155 Vide, por exemplo, o CAPITULO XIV Responsabilidade Disciplinar da Lei n.° 14/20009:
Aprova o Estatuto Geral dos Funcionarios e Agentes do Estado, abreviadamente de-
signado por EGEAE, de 17 de Marg¢o de 2009, 3.° Suplemento, [ Série - N.° 10.

156 HAURIOU, Maurice, Principes de droit public, op. cit., p. 137.
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O direito disciplinar nao deve ser entendido como instrumento
exclusivo de repressdo, se este direito é repressivo (por exemplo,
os meios sancionatdrios atribuidos a uma determinada autoridade
hierdrquica para sancionar o comportamento dos seus subordinados)
é, também, organico. Com efeito, a disciplina institucional exerce-
se nao s6 sobre os membros que, em razdo da sua conduta, merece
uma san¢do mas, também, sobre todos os membros do grupo para
aceitar as organizagdes criadas no interior da instituicdo; como
refere MAURICE HAURIOU: “Quando uma organizagio foi criada
no interior de uma instituigio e foi-se implantada de um determinado
modo, esta é ligada a propria existéncia desta, pode-se reparar que ndo se
poderia tirar uma sem destruir outra. Assim, a autoridade social vigia as
organizacoes criadas e protege-as de todo seu poder de coacgio”. Isto &,
particularmente, verdade se observa a organizagdo dos servigos
publicos. Essas organizagdes conseguem assegurar o seu objecto
porque, por um lado, existe nelas uma determinada disciplina
administrativa e, por outro lado, ligacdes estreitas relacionam essas
organizagdes com a instituicdo administrativa no seu conjunto’*.

O direito disciplinar abrange ndo s6 normas gerais e impessoais
como os regulamentos administrativos (por exemplo, o Cédigo da

Estada®)'® mas, também, actos juridicos que podem ser particular

157 1d, ibid.
158 Idem, p. 138.

159 Decreto-Lei n.° 1/2011: Aprova o Cédigo da Estrada, B.R., 23 de Margo de 2011,
[ Série — N.° 12. Contudo ndo se pode pensar que, forcosamente, todas as normas
contidas num regulamento administrativo sdo de natureza disciplinar. A maior parte
o é efectivamente (é o proprio objecto do regulamento que o determina), mas ndo
significa que todas o sdo. O regulamento administrativo pode integrar normas de
caracter estatutario que consagra, ao mesmo tempo, disposi¢des disciplinares e di-
reitos subjectivos publicos.

160 Como refere JACQUES MOURGEON: “On parvient au maintien de la discipline d’abord
par l'édiction de normes. Toute norme incluse dans l'ordre juridique institutionnel,
qu’elle soit relative aux fins poursuivies ou aux moyens utilisables, et méme lorsqu’elle
n’a pas un objet immédiatement disciplinaire, suppose une discipline puisqu’elle sup-
pose d’étre exécutée. Elle a, par elle-méme, intrinséquement, une force contraignante
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qu’elle tient de sa validité”, La répression administrative, op. cit., p. 77.
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pelo seu objecto™. Toda a decisdo executéria praticada por uma
autoridade administrativa produz um efeito de direito e, criadora de
direito. Se esta decisdo ndo tem por objectivo criar uma norma geral
e impessoal, essa tem, pelo menos, por finalidade estabelecer uma
situagdo juridica erga ommnes, por exemplo, o acto de nomeagao de
um funciondrio concede-lhe competéncia de forma oponivel a todos.
Assim, a teoria geral dos actos administrativos que constitui uma
parte importante do Direito Administrativo constitui um elemento
integrante essencial do direito disciplinar. Os cidadaos expostos aos
efeitos de uma decisdo executéria cujos efeitos sdo oponiveis pela
coaccao da Administracao ou execucgao forcada'®’sdo, desta forma,
sujeitos ao poder disciplinar da instituicdo administrativa. De forma
geral, os actos administrativos tém uma importancia consideravel
porque criam, na pratica, uma grande quantidade de situagdes
juridicas (nomeacdes de funciondrios, licencas para exercer uma
determinada actividade, licencas de construcdo e outras, autorizacdes
diversas (por exemplo, ocupagdao do dominio publico) etc.). Além
disso, o recurso hierdrquico bem como o recurso contencioso
de anulagdo, na sua concepgao inicial'®, fundam-se na forca do
direito disciplinar; como assevera MAURICE HAURIOU: “ ... dans
Uinstitution de la hiérarchie administrative, des moyens d’action comme le
recours hiéarchique ou méme le recours pour exces de pouvoir qui tendent a

l'annulation ou a la réformation des actes, sont des manifestations du droit

161 De uma forma muito mais geral, MAURICE HAURIOU “Une régle de droit n’a valeur
de droit positif que si, formulée a l'intérieur d’une institution, elle exprine dans son
contenu la discipline de l'institution et est sanctionnée par cette méme discipline ...”,
Précis de Droit Administratif et de Droit Public, 6.2 ed., op. cit., p. 18.

162 HAURIOU, Maurice, Principes de droit public, op. cit., p. 138. Vide, em particular,
artigos 143ss. da Lei n.° 14/2011: Regula a formacgao da vontade da Administracdo
Publica, estabelece as normas de defesa dos direitos e interesses dos particulares, e
revoga a Reforma Administrativa Ultramarina (RAU) e o Decreto-Lei n.° 23229, de
15 de Novembro de 1933, B.R., 10 de Agosto de 2011, I Série - N.° 32.

163 HAURIOU, Maurice, Principes de droit public, op. cit., p. 142.
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disciplinaire et les instruments d'une moralité juridique administrative”*.
Em todo caso, o juiz participa para a eficacia do poder disciplinar na

instituicao'®.

2. As normas juridicas de natureza estatutaria

O direito estatutdrio permite a organizacdo necessaria no que
concerne a respectiva situacdo juridica dos 6rgdos e dos membros
do grupo social, por um lado, e a situagdo juridica de cada um dos
membros do grupo, por outro. “O direito estatutdirio é”, como refere
MAURICE HAURIOU, “o que se elabora no seio de uma instituicio para
a definir no interesse individual dos seus membros”'®. Nesta perspectiva,
o direito estatutdrio tem por objecto a determinagao das competéncias,
isto é, dos espagos de poderes de cada um dos 6rgaos e membros da
instituicdo. No caso em que, esta operacdo é realizada num interesse
individual, constitui um estatuto individual, isto significa que, “... a
competéncia e a esfera de poder atribuidas a cada um tornam-se o estatuto
individual de cada um”™%.

A doutrina administrativista alema, em particular, desenvolveu,
substancialmente, este aspecto. Por exemplo, HANS JULIUS WOLFF,
OTTO BACHOF e ROLF STOBER, elaboraram uma teoria completa
do status distinguindo entre o status passivo, o status negativo, o status
positivo, o status activo, o status global, o status juridico-procedimental, o

status relativo e o status de direito comunitdirio'®. E o conjunto desses

164 HAURIOU, Maurice, Précis de Droit Administratif et de Droit Public, 6.2 ed., op. cit,,
p. 20.

165 D’AMBRA, Dominique, L'objet de la fonction juridictionnelle: Dire le droit et trancher
les litiges, col. “Bibliotheque de Droit Privé”, Tome 236, Paris, Librairie générale de
droit et de jurisprudence, E.J.A., 1994, p. XXI.

166 HAURIOU, Maurice, «LInstitution et le droit statutaire», Recueil de législation de
[Académie de Toulouse, 1906, p. 161.

167 Idem, p. 168.

168 WOLFFE, Hans Julius, BACHOF, Otto, e STOBER, Rolf, Direito Administrativo (Tradugio
ANTONIO F. DE SOUSA), Vol. 1, Lisboa, Fundagio Calouste Gulbenkian, 2006, p. 487ss.
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que constitui a “posicdo juridica”'® dos membros do grupo e dos
6rgdos habilitados a expressar a vontade da instituicdo no seu campo
juridico. Assim, o direito estatutdrio garante os direitos individuais
dos membros do grupo na instituicdo e, mais particularmente,
aqueles que consagram a participagdo dos membros a vida da
instituicao'”.

Além disso, toda instituicao social apenas pode ter uma vida
organica se determinados procedimentos existem e geram actos que a
materializam. Assim, “... le rythme de la vie de l'institution, engendrent
d’une maniére continuelle des actes complexes dont la plupart sont des
actes statutaires”'. Nesta perspectiva, sdo os procedimentos que
culminam com a producdo de decisdes colectivas e, em particular,
as “operagdes complexas”!”?, as “opérations a procédure”, isto é, “...

uma série de factos objectivos e de adesdes a esses factos”'”*, ou “as decisdes

169 Idem, p. 487. Como referem esses autores: “A posicdo juridica é a qualificagdo essen-
cial de uma pessoa dentro do ordenamento juridico. A posigdo juridica refere-se a su-
jeitos (pessoas), mas emana do direito objectivo, regulando, por conseguinte, situacoes
existentes de interesse tipicamente sociais de instituicoes em parte dadas (sociais) e
em parte criadas por si proprias. Por isso, a posi¢do juridica atinge a pessoa ndo ape-
nas relativamente a relagées juridicas particulares, mas também enquanto tais (...). A
posigdo juridica pode, é certo, ser alterada pelo direito objectivo, dentro dos limites da
Constituicdo, mas é - na medida em que existe por forca do direito objectivo - indepen-
dentemente da vontade da pessoa e por conseguinte, imprescindivel, irrenuncidvel e
mesmo insusceptivel de caducidade” (o sublinhado é nosso), id, ibid. MAURICE HAU-
RIOU, no seuestilo directo escreve “Dans tout ce qui est rapports de sujétion, rapports
de domination, voie d’autorité, partout ot les individualités en présence, au lieu d’étre
des parties, sont des organes ou des sujets, la personnalité subjective n’a que faire. 1l
faut, au contraire, passer au point de vue objectif: il y a des situations qui se créent, des
fonctions qui s'organisent, des statuts qui en résultent pour les individus, et voila tout’,
«L'Institution et le droit statutaire», op. cit., p. 171.

170 HAURIOU, Maurice, Principes de droit public, op. cit., p. 144.
171 Idem, p. 155.

172 Idem, p. 152ss; HAURIOU, Maurice, «L'Institution et le droit statutaire», op. cit., p.
142ss.

173 HAURIOU, Maurice, «LInstitution et le droit statutaire», op. cit.,, p. 178; HAURIOU,
Maurice, Principes de droit public, op. cit., p. 145ss. Através da apresentacdo de va-
rios exemplos (processo de feituras de leis, a instancia judicial, o processo de expro-
priacdo), MAURICE HAURIOU evidencia como os diversos elementos particulares
de um procedimento concorrem para o resultado final, cada um fazendo progre-
dir o procedimento de conjunto da operacdo. H4 manifestacdes de consentimentos
porque cada umas dessas manifestagcdes de vontade é elaboragdo de uma deciséo,
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por etapas”'’* e os “direitos individuais” que estabelecem a situagao
juridica dos membros da colectividade na instituicdo que concentram
o cervo das normas juridicas de natureza estatutdria. Além disso, o
direito estatutario inclina-se inelutavelmente para a duracao. E o que

o diferencia radicalmente do direito contratual'”.

C. O relacionamento entre instituicdes administrativas/ordens juri-
dicas

Apesar da diversidade das rela¢des inter-institucionais'’®, pode-
se distinguir duas situagdes paradigmaticas nelas: coordenagao
e subordinagdo (a). Correntes doutrinais tentaram classificar

melhor as relagdes entre os ordenamentos juridicos'””. E o caso, em

mas ndo ha fusdo subjectiva dos consentimentos, “.. puisque chacune des décisions
ne rencontre les précédentes, pour y adhérer, que lorsqu’elles ne sont plus a I'état
d’actes, mais a I'état de faits; elles ne contiennent plus de la volonté en fusion, mais
de la volonté solidifiée parce qu’elle est réalisée. Il n’y a pas de concours de consente-
ments a un méme acte subjectif, mais il y a incorporation des consentements nouveaux
aux anciens, par accession a la méme procédure qui est un acte juridique objectif",
HAURIOU, Maurice, Principes de droit public, ibid., p. 157. Como defende o referido
autor: “O acto complexo como acto juridico objectivo estd explicado pela unidade de
um procedimento externo encontra-se de facto soliddrio com a institui¢cdo social; ndo
s6 porque todo procedimento organizado é em si mesmo uma instituicdo social, mas
ainda e sobretudo, porque toda instituicdo social da categoria dos grupos, corpos ou
estabelecimentos, apenas podem viver de uma vida orgdnica se alguns procedimentos
sdo efectivados e que, por conseguinte, esses procedimentos, que constituem o ritmo
da vida da instituicdo, geram de forma continua actos complexos cuja maior parte sdo
actos estatutdrios, ibid., p. 158.

174 TA-S: ARMAZENS IBRAMUGI, 19 de Agosto de 1997, Proc. 2/96-12, JAM, 1, p. 307.

175 TANGUY, Yann, “Linstitution dans 'ccuvre de Maurice Hauriou. Actualité d'une
doctrine”, op. cit,, p. 74. Como refere YANN TANGUY: “O contrato que é sé uma ma-
nifestagcdo de vontade isolada representa apenas um momento da vida juridica. Pelo
contrdrio, a instituicdo ndo para com a sua constituicdo; ela elabora-se na duragdo
através da repeticdo de operagdes juridicas e inclina numa conjungdo indeterminada
de vontades individuais’, id, ibid. Vide, também, BRODERICK, Albert O.P, “La notion
d’ “institution” de Maurice Hauriou dans ses rapports avec le contrat en droit positif
francais”, APD, Tome XIII, 1968, pp. 143-160; RENARD, Georges, La Théorie de I'Ins-
titution. Essai d’ontologie juridique, Paris, Sirey, 1930, p. 435ss. Contudo, vide a visdo
original de JOSEPH THEODORE DELOS, “La Théorie de I'Institution”, op. cit., p. 134ss.

176 Vide, em particular, BOBBIO, Norberto, Teoria do Ordenamento Juridico, op. cit., p.
161ss.; MOURGEON, Jacques, La répression administrative, op. cit., p. 37ss.; SCELLE,
Georges, “La notion d’ordre juridique”, op. cit., p. 95ss.

177 Entre outros, vide, BOBBIO, Norberto, ibid., p. 165ss.
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particular, de SANTI ROMANO que tentou apresentar classificagdes
das relacdes entre ordenamentos juridicos e criou o conceito de

“relevancia” para caracterizar essas relacdes (b).

a) Subordinacao e coordenacao

Nao se pode pensar que a situagdo anteriormente observada
de diversidade e multiplicidade de instituicdes, nao induz
contactos ou relacdes entre elas. De facto, existem relacdes inter-
institucionais ou segundo a férmula de LORENZO MARTIN-
RETORTILLO BAQUER uma determinada “interconexiéon”'”® entre
elas. Assim, a determinacdo das relacOes inter-institucionais ou
de “interconexdao” levanta o problema da situagao das institui¢des
umas em relacdo as outras. Uma simples observagdo permite
destacar dois tipos de relagdes. Em primeiro lugar, existe situacdes
em que ha prevaléncia de algumas instituicdes em relagao as outras.
Essas relacbes sdo, necessariamente, relacdes de subordinacao
(1.). Dentro deste primeiro tipo de situagdes, existe a relagao de
subordinacao ao Estado - como instituicdo “primaria”'”® - que
integra instituicdes chamadas “secundarias”’®. Em segundo lugar,
se as institui¢cdes se situam num mesmo nivel, na hierarquia das
instituigdes, ndo h4 razdo de pensar as suas relacdes através do
conceito de dependéncia, mas pelo contrario, as suas relacdes
sdo de natureza igualitiria porque resultam de relacdes entre
instituicdes equivalentes, originando consequentemente, relacées

de coordenacgao (2.).

178 MARTIN-RETORTILLO BAQUER, Lorenzo, La interconexion de los ordenamientos
juridicos e el sistema de fuentes del derecho, Madrid, Civitas Ediciones, 2004, 204 p.

179 A paternidade desta qualificacao pertence a JACQUES MOURGEON, La répression
administrative, op. cit., p. 37.

180 Id, ibid.
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1. A relagao de subordinacao

A busca de um fundamento satisfatério da prevaléncia ou
primazia de uma determinada instituicdo, por exemplo, o Estado -
como instituicdo primadria -, em relacdo a outras instituigdes implica
identificar o elemento caracteristico da instituicdo primaria. E neste
sentido que a doutrina administrativista moderna concentrou
os seus esforcos'™. Em particular, JACQUES MOURGEON foi o
autor mais fértil na busca deste critério. Apds ter denunciado as
fraquezas e insuficiéncias da teoria normativista para fundamentar
as relagdes de subordinagao entre institui¢des (instituicdes primarias
e instituicdes secundarias) no critério exclusivo da hierarquia das

e

ordens juridicas'®, o referido autor mostrou que se . existe uma
relagio de subordinacio entre ordens juridicas distintos, explica-se ndo
por uma qualidade propria ds ordens juridicas em causa, mas pela relacio
hierdrquica existentes entre as relagdes sociais cujos constituem a expressao.
Por outras palavras, as relagoes de hierarquia entre ordens juridicas apenas
sdo o resultado e a expressdo de relagoes de hierarquias entre as instituigoes
ds quais essas ordens pertencem, e ndo a causa ou a explicagio das relagoes
de hierarquia entre essas ordens”'®.

Consequentemente, desde que wuma instituicdo esteja

subordinada a uma outra que estd posicionada num nivel

hierarquicamente superior, esta é logicamente fundada a estabelecer

181 Vide, JACQUES MOURGEON, ibid., p. 41ss.

182 JACQUES MOURGEON mostrou claramente que ndo se pode explicar a subordinagao
das institui¢cdes secundarias pelo grau menor de generalidade da sua ordem juridi-
ca (idem, p. 40). Além disso, toda tentativa realizada para relacionar as relacdes de
subordinacdo entre institui¢des ao critério exclusivo da hierarquia das ordens juri-
dicas termina em resultados parciais (id, ibid.).

183 Idem, p. 41. Vide, também, BOBBIO, Norberto, Teoria do Ordenamento Juridico, op.
cit, p. 166. GEORGES SCELLE, em particular, conceptualizou este fenémeno através
da figura de “Lei de hierarquia das ordens” em que “Toda ordem juridica complexa,
isto é sobreposto a um determinado niimero de ordens juridicas mais restritas ou mais

especializadas, condiciona e prima necessariamente sobre essas ordens juridicas sub-
jacentes” (“La notion d’ordre juridique”, op. cit., p. 96). O sublinhado é nosso.
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normas aplicaveis a instituicao subordinada'™ o que introduz a ideia
da “autonomia relativa das instituicoes”1%.

Assim, o Estado, como instituicdo priméria predetermina as
condicOes juridicas da criagdo das instituigdes secundarias e os
modos da sua actuagdo através nomeadamente, da regulamentagao
a ser aplicada por essas ultimas. Neste caso, o Estado subordina a
instituicdo menor “... invocando a primazia dos seus fins que o autoriza
a requlamentar antecipadamente ou a posteriori, com a finalidade de manter
a institui¢do privada numa neutralidade social, ou de a fazer desaparecer
se esta aparece anti-social porque contrdria ao interesse piiblico”®. E
o que JACQUES MOURGEON chama de “poder constituinte das
instituicoes secunddrias”'’, isto é, o poder de limitar os seus fins e de
estabelecer as normas fundamentais da sua organizacdo bem como
o seu processo de producdo normativa. E o caso, em particular, das
instituicdes administrativas estaduais que apesar de ser distintas ou
diferenciadas, em alguns aspectos (por exemplos: administracoes
centrais e locais), fazem parte de uma ordem mais extensa, isto €, de
uma instituicdo mas extensa por constituir elementos da mesma.

Além disso, o referido autor introduziu o critério do Poder
de constrangimento que pertence a cada instituicdo para explicar a
hierarquia das normas. Com efeito, a forca constrangedora de uma
norma juridica ndo depende da sua esséncia ou do seu contetido.
Esta caracteristica é atribuida externamente porque provém da
propria autoridade que a decretou e que lhe transmitiu o poder que

é seu; como refere JACQUES MOURGEON: “E porque a hierarquia

184 MOURGEON, Jacques, La répression administrative, op. cit., p. 32.

185 ROMANO, Santi, L'ordre juridique, op. cit., p. 28. Para este autor: A autonomia das
instituigdes ndo é necessariamente absoluta, ela pode apenas ser relativa; ela se conce-
be em fungdo de pontos de vista que podem variar. Hd instituicdes que apresentam-se
como perfeitas, que, pelo menos fundamentalmente, sdo auto-suficientes e possuem a
plenitude dos meios necessdrios aos seus fins que lhe sdo reservados. ’, id, ibid.

186 MOURGEON, Jacques, La répression administrative, op. cit., p. 45.
187 1d, ibid.
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das normas ndo resulta do grau de generalidade das suas prescrigdes, mas
do mais ou menos grau de poder cujos sio depositirias as autoridades que
as decretam, seja que se tratasse do poder de comandar, seja que se tratasse
do poder de usar do constrangimento material para executar o comando” ™.
Por exemplo, se duas autoridades administrativas decretam
normas juridicas diferentes podendo usar ambas da coercdo para
obter a sua execucdo, mas se uma delas esta subordinada a outra
de forma a possuir um grau menor de comando (por exemplo, um
Administrador de distrito em relagdo ao Conselho de Ministros), a
norma estabelecida pela primeira autoridade (Conselho de Ministros)
deve ser considerada como superior a emanando da segunda
(Administrador de distrito), porque o poder da primeira é superior
que o da segunda.

Do mesmo modo, se duas entidades diferentes decretam
normas enquanto apenas uma delas pode usar da coercdo para
a sua execugdo, enquanto a outra ndo pode actuar de forma
idéntica, deve-se deduzir que as normas decretadas pela segunda
entidade sao hierarquicamente inferiores a emanando da primeira,
porque ndo se acompanham de uma forca tdo constrangedora'®.
Consequentemente, como refere JACQUES MOURGEON: “...
qualquer outra ordem juridica, qualquer conjunto de normas juridicas

regulando um grupo, é necessariamente subordinado ou secunddrio porque

188 Idem, p. 41. Como ainda refere o autor: “.. o Estado subordina as outras instituicdes,
retendo o privilégio do exercicio directo do poder de constrangimento. Deste ponto de
vista, as instituigdes secunddrias sdo, pelo contrdrio, sobre um pé de igualdade, nenhu-
ma podendo, em principio usar imediatamente da coerc¢do sobre os seus membros ou
sobre uma outra instituigcdo’; id, ibid.

189 Idem, p. 42. O autor vai mais longe na sua demonstracdo: “Dans la société actuelle,
seules les autorités de I'Etat sont habilitées a détenir le monopole de la contrainte ma-
térielle pour assurer I'application des normes qu’elles édictent et qui jouissent ainsi
du privilége d’étre a la fois exécutoire et par elles-mémes douées d’une vocation a l'ef-
fectivité’, id, ibid. Demais, a subordinagao das institui¢des secundarias a instituicdo
primaria afecta substancialmente a sua possibilidade de usar da coer¢do com os
seus membros. A instituicdo secundaria é sempre sujeita as prescri¢es e supervisao
da institui¢do primaria, idem, p. 48.
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apenas pode beneficiar de uma efectividade mediata ou indireta, resultando
da delegacdo ou da autorizacio que emana das autoridades da instituicio
primdria”*®.

Todo isso conduziu a doutrina moderna a reflectir sobre a
justificacdo desta exclusividade do Poder Publico. A conclusao
é de que esta é de natureza funcional”. O Estado caracteriza-se
pela vocacao de assumir e defender a totalidade dos interesses dos
membros do “grupo estatal”. Esta finalidade implica a construgao
de uma autoridade a medida das exigéncias desta missdo. As
instituicdes nele integradas apenas tém uma finalidade limitada;
como refere JACQUES MOURGEON: “Ndo sé a sua fungio apenas
interesse um grupo restrito cujo cada um se compoe, mas sobretudo a obra
a realizar ndo é, em principio, identificdvel ao interesse geral, a menos que
o Estado tenha confiado ao grupo secunddrio o cumprimento de algumas
missoes que lhe pertencem normalmente”**. Nesta perspectiva, é 16gico
que a instituigdo secundaria ndo pudesse, da sua prépria iniciativa,
nem atribuir-se, nem reivindicar o exercicio da coercao que o
Estado se reserva fundamentando na primazia da sua missdao e que
este aceita de delegar apenas se a missdo do grupo secundario é
necessaria para a realizacdo da ideia directriz que é o interesse
publico®.

Além desses aspectos meramente estruturais e funcionais,
dois instrumentos consolidam a subordinacdo da instituicdo
administrativa secundaria a instituicdo primaria. Em primeiro lugar,
trata-se da regulamentacdo decretada pela institui¢do primaéria
(por exemplo, o Conselho de Ministros) para ser aplicada pelas

“”

instituicdes administrativas subordinadas porque “... é da decisio
190 Id, ibid.

191 1d, ibid.

192 Idem, p. 43.

193 1d, ibid.
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das autoridades da instituicdo primdria que as instituicoes secundarias
tém,directa ou indirectamente, a integralidade da sua ordem juridica”*.
Em segundo lugar, a subordinagcdo materializa-se, também, pelo
controlo jurisdicional (jurisdicdo administrativa) exercido sobre
a instituicdo secunddria para garantir a boa aplicacdo da ordem
juridica estabelecida na regulamentacdo aprovada pela instituicao
primaria'®.

Em todo caso, a subordinagdo a instituicdo primaria é geral,
e afecta todos os elementos da instituicio administrativa; como
assevera JACQUES MOURGEON: “E primeirona determinagio da
missdo institucional que é realizada pela instituicdo primdria que define as
tarefas que lhe parecem apresentar um interesse publico suficiente para ser
consagradas em missoes administrativas, em missoes de servico publico.
Portanto, todo que é acessorio a missdo e que permite a sua realizagio,
isto é, a ordem juridica e a estrutura institucionais, nio resulta, como nas
instituigoes privadas, de uma espécie de geragdo espontinea, mas do querer
da instituicdo primdria. E ela que decide do conteiido da ordem juridica, e
que determina a estrutura, os 0rgdos, e as fungdes que serdo as suas”*. A
subordinacdo da instituicdo administrativa a instituicdo primaria

pode necessitar do uso da repressao.

194 Idem, p. 69.
195 1d, ibid.

196 Idem, pp. 69-70. MARCELO REBELO DE SOUSA nio diz outra coisa quando escre-
ve: “O Estado-Administragdo, orienta e controla essas diferentes entidades ptblicas,
bem como as instituicdes particulares de interesse ptblico. Dirige algumas pessoas
colectivas de Direito Publico, que correspondem a meros servigos seus personalizados
e que integram a Administragdo Publica directamente dependente do Estado. Sobre
ela exerce poder de direc¢do, traduzido em ordens concretas ou instrugdes genéricas.
(...) Por outro lado, o Estado-Administragdo orienta e controla um niimero maior de
pessoas colectivas de Direito Publico, que integram a Administracdo Ptblica dele in-
directamente dependente, também, dita Administragdo indirecta do Estado. Sobre ela
exerce poderes de superintendéncia e de tutela, ou seja, de orientagcdo genérica e de
controlo da respectiva actividade”, Ligées de Direito Administrativo, Volume I, Lisboa,
Lex, 1999, pp. 51-52.
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2. A rela¢ao de coordenacao

Duas instituigdes primérias bem como duas instituicoes
secundarias podem estabelecer relagdes igualitdrias, sejam
independentes umas das outras (por exemplo, dois Estados
soberanos), seja numa situacdo de identidade de situagdo de
subordinagdo numa instituicdio priméria (por exemplo, duas
autarquias locais num mesmo Estado). Esta situacdo subsume-se
no “regime pactuario”’, ou seja, o regime no qual as normas de
coexisténcia sao o produto de uma autolimitagdo reciproca'®. Por
outras palavras, uma situacdo igualitaria em termos de relacoes inter-
institucionais exclui que uma instituicdo administrativa pudesse

subordinar uma outra instituicdo administrativa.

b) SANTI ROMANO e o conceito de “relevancia”

A pluralidade de instituicdes e, consequentemente, de
ordenamentos juridicos, implica a existéncia de relagdes inter-
institucionais. Em particular, SANTI ROMANO construiu uma
teoria dessas relacdes que, pela originalidade e a sua pertinéncia,
permite melhor entender e compreender, por um lado, as relagdes
entre instituicdes administrativas e, por outro lado, entre as mesmas
e o Estado. Nesta perspectiva, o referido autor elaborou a “nogdo
de relevancia” de uma ordem para outra para analisar as relagdes
que podem se estabelecer entre diferentes instituicdes ou ordens
juridicas'®.

A teoria da “relevancia” carece de uma prévia definigdo (1.)

antes de identificar a prépria relagio de relevancia (2.) e a sua

197 BOBBIO, Norberto, Teoria do Ordenamento Juridico, op. cit., p. 165.

198 Sobre algumas situagdes especiais, vide, JACQUES MOURGEON, La répression admi-
nistrative, op. cit., p. 49.

199 ROMANO, Santi, L'ordre juridique, op. cit., p. 106ss.
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manifesta¢do (3.); tudo isto numa perspectiva aplicada as instituigdes

administrativas.

1. A definicao da relevincia

Para SANTI ROMANO para que haja relevancia juridica,
“... é preciso que a existéncia, o contetido ou a eficdcia de uma ordem seja
conforme ds condigoes estabelecidas por uma outra ordem: esta ordem
vale para esta outra ordem juridica apenas nos termos definidos para
este ultimo”®®. Nesta perspectiva, o referido autor sublinha que a
“relevancia juridica” ndo pode ser confundida com a importancia
de facto que uma ordem pode ter para outra ou, ainda, com a
uniformidade material de vérias ordens juridica, uniformidade que
pode ser involuntaria ou determinada por imperativos nao juridicos
mas de caracter politico, de conveniéncia ou de oportunidade®".

2

No caso contrario, isto é, nas situagdes em que os requisitos da

“

“relevancia” ndo sao preenchidos, uma ordem apenas pode ser

irrelevante para outra”>.

200 Idem, p. 106. De uma forma muito préxima, GEORGES SCELLE referiu que: “Todo
sistema juridico é auto-determinador, no sentido de determinar soberanamente as
normas de conduta, os comportamentos humanos sujeitos a sangdo”(o sublinhado é
nosso),“La notion d’ordre juridique”, op. cit., p. 97.

201 Id, ibid.

202 ROMANO, Santi, ibid., p. 144. O autor confessa que o conceito de “irrelevancia” ape-
nas pode ser definido negativamente (id, ibid.). Em todo caso, a manifestacdo da
irrelevancia é bastante complexa. Primeiro, pode ser unilateral no sentido de uma
ordem juridica considerar uma outra como irrelevante quanto o mesmo concede lhe
uma determinada relevancia (idem, p. 145). Segundo, a ordem juridica da instituicdo
primaria/Estado pode reprimir e sancionar a formacdo de determinadas entidades
como, por exemplo, as associa¢des de malfeitores ou a formagdo de bandas armadas.
Nesses casos, a ordem juridica estatal reprime todas as entidades que ameagcam a
sua existéncia ou, pelo menos, os bens que lhe interessa proteger. A instituicao pri-
maria ndo reconhece essas entidades como “ordens juridicas” — ndo lhe da relevan-
cia - e pune com a mais grande intensidade as mesmas tomando em condideragdo
determinadas situagoes de facto. Assim, como refere SANTI ROMANO: “.. a oposi¢do
entre o direito do Estado e o direito interno de tais organizagées atinge o seu mais alto
grau de intensidade” (id, ibid.). Terceiro, uma instituicio embora ndo reconhecida
por uma outra, como sistema objectivo de direito objectivo, pode, no entanto, ser
considerada como um facto licito pela segunda e encontrar, na mesma, um estatu-
to, numa certa medida, numa das categorias estabelecidas por ela; como assevera
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2. A relacgao de relevdncia

SANTI ROMANO identificou cinco (5) tipos de relagdes
inter-institucionais nas quais podem manifestar-se a nogao
de “relevancia”: a relacdo de superioridade e de dependéncia
correlativas entre duas ordens (1), a relagio na qual uma ordem
é o pressuposto de uma outra (2), a relacdo na qual varias ordens
independentes entre eles dependem de uma outra (3), a relevancia
conferida unilateralmente por uma ordem a uma outra cujo é
independente (4) e a relacdo de sucessao entre varias ordens (5).

Quase todas essas relacdes podem manifestar a diversos
graus, a funcionalidade da nocdo de relevancia na analise das
relacOes entre as instituicdes administrativas. Na primeira hipotese,
trata-se da situagdo na qual uma instituicio estd num estado de
subordinagdo e de inferioridade em relagdo a outra, que lhe ¢,

28 E o caso, em particular, quando uma

consequentemente, superior
instituicdo administrativa esta integrada numa outra e concorre para
a sua formacdo, de tal modo que a ordem da primeira, encontra-
se integrada na ordem de uma instituicdo mais alargada do que
a segunda (por exemplo, a administracdo distrital ou provincial
em relacdo a administracido do Estado; a administracdo de um
distrito urbano de uma autarquia local em relagdo a administracao
autdrquica no seu todo). Ainda pode existir uma situagdo deste
género quando uma administracdo subordinada e a administragao
que lhe é superior estdo integradas numa terceira administragao
que lhes hierarquizam (por exemplo, a administracdo de um distrito

estd subordinada a administracdo de uma provincia ela préprio

SANTI ROMANO: “Dans cette hypothése, ce qui, considéré en soi e pour soi, est bien
un ordre objectif, se mue, vu d’un autre ordre, en quelque chose de substantiellement
différent” (id, ibid.). O referido autor tomou como exemplo a organizacdo de um es-
tabelecimento industrial (idem, p. 146ss.).

203 Vide, supra 1., a).
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subordina-se a administragdo central do Estado). A supremacia assim
estabelecida e a subordinacdo que nasce correlativamente ndo tém
sempre 0 mesmo grau e ndo desenvolvem os mesmos efeitos®. A
instituicdo superior pode determinar as condi¢des da existéncia e da
validade da instituicdo subalterna que dependem dele; é o que faz
o Conselho de Ministros, por exemplo, quando cria administragdes
distritais. Em todo caso, como refere SANTI ROMANO: “...
quando duas ordens desenvolvem uma relagio deste género, a mesma é
evidentemente um titulo juridico pelo qual uma € relevante em relagio a
outra, com um grau e com efeitos varidveis”*>.

Na segunda hipétese, uma instituicdo pode ser pressuposto
para uma outra (“instituicdo complexa”*®), e isto, mesmo se continua
a lhe ser subordinada. Esta situacdo parece ndo se encontrar nas
administracdes internas de um Estado unitario; SANTI ROMANO
esclarece esta situagdo através dois exemplos: o da comunidade
internacional que tem como pressupostos os Estados membros
da mesma, o que significa que o direito internacional pressupde o
direito estatal como o direito de um Estado federal pressupde o dos
Estados membros da federagao®”.

Na terceira hipétese, dois ou mais instituicdes independentes
nas suas relacdes directas dependem todas de uma instituigdo
superior; como refere SANTI ROMANO, nesta situagdo, “... elas
podem entdo serem reciprocamente relevantes pelo intermedidrio desta

ultima porque ela as coordena”®; e o referido autor citou o exemplo do

204 ROMANO, Santi, L'ordre juridique, op. cit., p. 108.
205 Idem, p. 108.
206 Id, ibid.

207 1d, ibid. O referido autor esclarece, também: “Mais il faut distinguer d’une part, le
présupposé nécessaire et essentiel, dont la disparition entraine celle de I'autre ordre,
et, d'autre part, le présupposé qui ne fait qu’influer sur son contenu ou sur certains de
ses éléments’, id, ibid.

208 1d, ibid.
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Direito Internacional. Contudo, ndo é apenas o Direito Internacional
que oferece este tipo de situagdo. A organizacdo administrativa
de um Estado unitario oferece, também, exemplos desta hipotese;
por exemplo, duas autarquias locais sdo “independentes” nas suas
relagoes directas; cada uma constitui uma instituicao auténoma em
relacdo a outra e a primeira ndo depende da segunda para o exercicio
das suas competéncias ou a sua produgdo normativa (Artigo 278
da Constituicdo), mas todas as autarquias locais sao criadas por lei
(Artigo 274 da Constituicdo) e estdo sujeitas a tutela do Estado e,
assim, dependem de uma ordem que lhe é superior (Artigo 277 da
Constituicao).

Na quarta hipotese, uma ordem subordina um determinado
contetdo ou eficicia dela a uma ordem independente dela mas que
torna-se relevante para ela; como refere SANTI ROMANO: “Neste
caso, trata-se de uma relevancia unilateral”®. O Direito Internacional
Privado oferece varios exemplos desta natureza?”.

Finalmente, uma ordem pode ser relevante para outra porque
a mesma integrou-se nela, cessando de existir mas determinando a

estrutura daquela que a integrou®".

3. A manifestacao da relevancia

A relevancia manifesta-se sob trés (3) aspectos essenciais: a
existéncia (3.1.), o conteddo (3.2.) ou a eficacia (3.3.) dessas mesmas

ordens??.

209 Idem, p. 109.

210 E comum referir que um Estado, de si mesmo, por iniciativa prépria, pode conceder
na sua ordem juridica, um determinado efeito a normas oriundas de uma ordem de
um outro Estado.

211 ROMANO, Santi, L'ordre juridique, op. cit., p. 109.

212 Idem, p. 109ss.; DELVAUX, Paul, “Sur I'ordre juridique de Santi Romano”, APD tome
24. Les biens et les choses, Sirey, 1979, p. 387ss.
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3.1. A existéncia como aspecto da relevancia

A existéncia de uma ordem pode depender de uma outra, em
dois casos: ou esta ordem esta subordinada a uma outra; ou uma
ordem é o pressuposto necessario de uma outra.

Na primeira hipétese, uma ordem domina outra

“”

“absolutamente”??, ou seja, se todos os seus limites dependem
unicamente da ordem superior”*. Contudo, esta “absoluteza” é
susceptivel de grau: ou existe uma subordinacdo completa da
primeira sobre a segunda; ou a primeira ordem pode conceder um
autonomia limitada a segunda. No primeiro caso, a instituigao
superior determina, ela propria, directamente, a existéncia da
instituicdo subordinada e constitui a sua fonte juridica imediata.
E a situacdo, da maior parte dos servigos ministeriais e servigos
administrativos subalternos cuja existéncia dependem directamente
da aprovacao de decretos do Presidente da Republica?™. No segundo
caso, a instituicdo primaria concede a instituicdo secundéria o poder
de criar, ela prépria, a sua prépria ordem juridica; é o que chama-
se “autonomia”?*. SANTI ROMANO colocou, de forma cristalina,
o regime fundamental desta situacdo: “Mas mesmo neste iltimo caso,
apenas se tratard de uma autonomia circunscrita, limitada, e sobretudo
condicional. As vezes, com efeito, os principios essenciais, aqueles que
sustentam a existéncia da instituicdo, serdo estabelecidos pela instituicdo
superior de forma que a ordem da instituicdo subordinada seja estabelecida

por ela propria, nio para o todo, mas apenas para algumas partes mais ou

213 ROMANO, Santi, ibid., p. 110. Vide, também, BOBBIO, Norberto, Teoria do Ordena-
mento Juridico, op. cit., p. 167.

214 ROMANO, Santi, ibid., p. 113.

215 De acordo com a alinea c) do n.° 1 do Artigo 160 da Constitui¢do: “1. No dominio do
Governo, compete ao Presidente da Reptblica: (...) c) criar ministérios e comissdes de
natureza inter-ministerial”.

216 ROMANO, Santi, L'ordre juridique, op. cit., p. 110.
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menos secunddrias. De qualquer modo, a ordem superior determinard as
condicoes de validade da ordem subordinada”™*".

Encontram-se exemplos significativos dessas relagdes nas
situagdes de pessoas colectivas de Direito Puablicas subordinadas
ao Estado. Por exemplo, é esta relagdo que existe entre o Estado
e as autarquias locais. E o Estado (o legislador) que, nos termos da
Constituicdo, cria essas instituicdes (Artigo 274 da Constituicao®™)
e constitui a fonte imediata, pelo meio do poder legislativo, dos
principios essenciais que sustentam a sua existéncia (artigos 275,
276, 279, 280 da Constituicao)*’. A autonomia das autarquias locais
(Artigo 8 e n.°3doArtigo276 da Constituicdo) ndo é originaria. A
mesma foi atribuida pelo Estado e apenas pode se exercer dentro dos
limites determinados pelo mesmo (Artigo 278 da Constituicdo). Além
disso, o poder regulamentar das autarquias locais - exercido através
de “regulamentos”*- desenvolve-se “... no limite da Constituigdo,
das leis e dos requlamentos emanados das autoridades com poder tutelar”
(Artigo 278 da Constituigdo).

Na segunda hipétese, trata-se de uma situagdo inversa
a hipotese anterior. Com efeito, trata-se de uma situagdo de
dependéncia da ordem superior em relagdo a ordem subordinada:

1"

a ordem subordinada é um pressuposto da ordem superior”*.

217 1d, ibid.

218 Vide, por exemplo, Lei n.° 11/2013: Cria novos Municipios, B.R., 3 de Junho de
2013, Suplemento, I Série - N.° 44.

219 A instituicdo primaria/Estado criou ela mesmo, para satisfazer a necessidade de
uma normatizacdo sempre actualizada, novos centros de producdo juridica, atri-
buindo a entidades territoriais auténomas e personalizadas o poder de estabelecer
normas adaptadas as necessidades locais subordinadas as legislativas e as vezes,
regulamentares. Para parafrasear NORBERTO BOBBIO, trata-se de “.. uma autolimi-
tacdo do poder soberano, o qual subtrai a si proprio uma parte do poder normativo
para dd-lo a outros drgdos ou entidades, de alguma forma, dele, dependentes. Pode-se
falar neste caso de limite interno do poder normativo origindrio”, Teoria do Ordena-
mento Juridico, op. cit., p. 42.

220 Alinea a) do n.° 3 dos artigos 45 e 77 da Lei n.° 2/97, de 18 de Fevereiro.
221 ROMANO, Santi, L'ordre juridique, op. cit., p. 115.

56



A INSTITUICAO ADMINISTRATIVA E AS TEORIAS DO PLURALISMO JURIDICO

Contudo, esta relacdo nado aparece na esfera das relagdes
administrativas num Estado unitdrio como, por exemplo,
Mocambique. As ordens juridicas das instituicdes administrativas
subordinadas ao Estado nado condicionam a sua existéncia. De facto,
SANTI ROMANO, exemplifica esta categoria de relagdes com os
exemplos das ordens dos Estados com o Direito Internacional e das
relacdes dos Estados membros e do Estado federal?”. Por outras
palavras, no Estado unitdrio descentralizado, como Mogambique,
ndo existe uma situacdo de dependéncia da instituicdo primadria/
Estado em relagdo as ordens juridicas das institui¢cdes subordinadas;
como ordens juridicas subordinadas, as mesmas nao constituem o

pressuposto da ordem juridica estatal.

3.2. A relevancia de uma ordem juridica em relagdo a uma outraquan-
to a seu contetido

Em termos de contetido, existe uma grande diversidade de
situacOes tedricas em que uma ordem juridica pode ser relevante
para uma outra ordem juridica**. Contudo, apenas serao evocadas
as situagOes que interessam, directamente, as relacdes inter-
institucionais administrativas.

Em primeiro lugar, hipétese anteriormente mencionada,
a instituicdio primeira/Estado determinada directamente ou
indirectamente o conteddo da ordem juridica de uma instituicdo
administrativa secundéria. Por exemplo, o Estado exerce uma
influéncia sobre a ordem juridica autdrquica, seja constituindo
imediatamente o seu conteido pelo meio das suas leis ou

regulamentos®*, ou seja, enquadrando o regime da sua autonomia.

222 Idem, p. 114ss.
223 Idem, p. 119ss.

224 Vide, por exemplo, Lei n.° 2/97: Aprova o quadro juridico para implementacdo das
autarquias locais, B.R., 18 de Fevereiro de 1997, 2.° Suplemento, [ Série — N.° 7; Lei
n.° 1/2008: Define o regime financeiro, orcamental e patrimonial das autarquias lo-
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Com efeito, o legislador ordinario, em particular, pode estabelecer
condigoes relacionadas com o conteido desta autonomia.

Em segundo lugar, a ordem juridico-administrativa de
um Estado pode ser influenciado pelo conteido de uma outra
ordem juridica; por exemplo, o Direito da Comunidade para o
Desenvolvimento da Africa Austral (SADC) pode ter uma influéncia
sobre a estrutura das instituicbes administrativas subordinadas dos
seus Estados Membros?.

Em terceiro lugar, a ordem juridica da instituicdo primaria/
Estado é, em razdo da sua primazia, relevante para o contetido da
ordem juridica de institui¢des subordinadas - por exemplo, institutos
publicos - que pode ser igualmente relevante para o primeiro
em virtude das préprias normas estatais. Com efeito, no exemplo
dos institutos publicos, 0os mesmos aparecem como entidades
tecnicamente descentralizadas e constituem servicos subsidarios do
Estado - “Administragdo indirecta do Estado”** - o que faz com
que o Estado contando sobre a sua existéncia e suas actividades,
dispensa-se de actuar directamente constituindo 6rgaos proprios
- “Administracdo Directa do Estado”?” - para exercer funcdes ja
exercidas por essas entidades no interesse do Estado. Esse exemplo,

ilustra, claramente, uma situacdo de influéncia reciproca de duas

cais e o Sistema Tributario Autarquico, B.R., 16 de Janeiro de 2008, I Série - N.° 3;
Decreto n.° 51/2004: Aprova o Regulamento de Organizacdo e Funcionamento dos
Servicos Técnicos e Administrativos dos Municipios, B.R., 1 de Dezembro de 2004,
Suplemento, I Série - N.° 48.

225 Por exemplo, o Estatuto-Modelo para os bancos centrais aprovado pela SADC, na
perspectiva da harmonizacdo dos regimes juridicos dos estatutos dos bancos cen-
trais dos Estados Membros, teve uma influéncia sobre o respectivo estatuto dos ban-
cos centrais dos Estados Membros desta organizacao regional, vide, CISTAC, Gilles,
“Contribuicdo para a elaboragdo de uma estratégia para a harmonizacdo do Direito
econ6émico e comercial na SADC”, em, CISTAC, Gilles, Aspectos Juridicos da Integragdo
Regional, Maputo, Escolar Editora, 2012, p. 89ss.

226 SECGAO Il do CAPITULO VII da Lei n.° 7/2012, de 8 de Fevereiro que aprova a Lei
de Base da Organizagdo e Funcionamento da Administracao Publica, B.R., 8 de Feve-
reiro de 2012, I Série - n.2 6.

227 CAPITULO II da Lei n.° 7/2012, de 8 de Fevereiro.

58



A INSTITUICAO ADMINISTRATIVA E AS TEORIAS DO PLURALISMO JURIDICO

institui¢des cuja uma, dependendo ao mesmo tempo da outra, reage
sobre ela, e obriga a outra em tomar em conta a sua existéncia e suas
actividades.

Em quarto lugar, ha, também, manifestacdo de uma relacdo
de relevancia quando uma ordem juridica de uma instituicao

28 E o caso, por exemplo, no fenémeno de

incorpora-se numa outra
nacionalizagdes de empresas privadas ou de criacdo de autarquias
locais ou de novos distritos. Nessas situagdes, uma determinada
instituicdo se constitui - por exemplo, criacdo de uma autarquia
local - ou acresce-se de tudo ou parte dos elementos de uma outra
instituicdo - por exemplo, nacionalizacdo de uma empresa privada.
Trata-se, objectivamente, de um fendémeno de “sucessao”?” entre
institui¢des consideradas como ordens juridicas o que se materializa,
concretamente, pela unido de ordens juridicas até entdo distintos.
Nesta perspectiva, um Estado, por exemplo, que nacionaliza uma
empresa privada anexa uma verdadeira ordem juridica que se torna,
deste modo, uma parte do seu, e, consequentemente, modifica, pelo
mesmo, a sua ordem juridica. Depois de ser auténoma, a ordem
juridica da empresa nacionalizada faz parte integrante do Estado
nacionalizante no qual se encontra o seu fundamento juridico, como
as outras ordens juridicas constitutivas dele. Consequentemente,
existe uma transferéncia para o Estado Nacionalizante dos direitos e
obrigagdes que tinham o seu fundamento inicial na ordem juridica da

empresa nacionalizada.

3.3. A relevancia de uma ordem para uma outra quanto a seus efeitos

As relacOes entre ordens juridicas institucionais administrativas

podem ser estudadas do ponto de visto da relevancia dos efeitos

228 ROMANO, Santi, L'ordre juridique, op. cit., p. 132ss.
229 Idem, p. 133.
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de uma daquelas ordens juridicas em relacdo as outras. SANTI
ROMANO teorizou as diversas situacdes tomando em conta a
estrutura utilizada no que concerne o estudo da existéncia de

uma relacdo de relevancia®

. No que concerne as relacdes inter-
institucionaisadministrativas, duas relacdes destacam-se, em
particular, do ponto de vista dos efeitos.

Em primeiro lugar, na hipétese em que duas instituicdes
administrativas sdo numa relagdo de superioridade ou,
correlativamente, de subordinacdo, parece evidente que a instituicdo
superior ou priméria poderd determinar qual eficdcia a mesma pode
ou deve ter para a institui¢ao subordinada e, inversamente, a eficacia
que a ordem juridica desta Gltima possui para ela. Assim é das leis
do Estado e, em particular, da Lei Constitucional, que dependera o
valor de uma norma administrativa estadual para uma autarquia
local, e aquela que um regulamento autarquico, tera para o Estado
(Artigo 278 da Constituigao).

Em segundo lugar, existe a hipotese das relagdes entre ordens
juridicas de instituicdes diferentes auténomas ou independentes.
No primeiro caso, pode se levantar a questdo dos efeitos que pode
atribuir uma instituicdo administrativa auténoma em relacdo a
outra, por exemplo, “A dependéncia de dois ordenamentos, entre si
autonomos, de um terceiro superior que 0s coordena no mesmo plano;
por exemplo, duas instituicoes de assisténcia numa mesma autarquia
local”®'. No segundo caso, o facto de estar na presenca de duas
ordens juridicas independentes, por exemplo, os direitos internos
de Estados, ndo prejudica a existéncia de disposicdes particulares
que atribuam relevancia ao direito de outros Estados, reconhecendo

a regulamentacdo que os mesmos fazem de algumas matérias e

230 Idem, p. 135ss.

231 REBELO DE SOUSA, Marcelo, “Pluralidade dos ordenamentos juridicos”, op. cit., p.
8.
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abstendo de legislar sobre esta matéria. Este reconhecimento implica
que uma determinada eficicia seja atribuida ao direito estrangeiro
aplicavel®>. E o caso, por exemplo, em matéria de contratos puablicos

233

internacionais® em que ordens juridicas internas reconheceram a

relevancia de normas de direito estrangeiro para regular contratos de

natureza administrativa®*.

CONCLUSAO

A apresentacdo de uma teoria da “Instituicdo administrativa”
pode parecer, a posteriori, como de uma grande complexidade.
Contudo, esta teoria deve reivindicar e justificar a sua complexidade
e dar, assim, todo seu sentido a “complexidade da Administragao
Pablica e do seu Direito”.

Por outras palavras, a questdo central e desafiante é, pois, de
saber se a teoria da “Instituicdo administrativa”, como modo de
pensamento explicativo do fenémeno administrativo no seu todo,
é capaz de levar o desafio da complexidade da organizacdo e do
funcionamento das administragdes publicas e da produgao das suas
normas.

Em primeiro lugar, confessar o facto de a teoria da “Institui-
¢do administrativa” ser uma construcao complexa ndo afasta, forgo-

samente, a sua simplicidade. Pelo contrario, a teoria da “Instituigao

administrativa” constréi-se na simplicidade dos seus objectivos: por

232 Vide, também, BOBBIO, Norberto, Teoria do Ordenamento Juridico, op. cit., p. 171.

233 Sobre a nogao, vide, por exemplo, MOURA VICENTE, Dario, “Direito aplicavel aos
contratos publicos internacionais”, em, AA. VV.,, Estudos em Homenagem ao Professor
Doutor Marcello Caetano - No Centendrio do seu Nascimento, Volume I, Coimbra Edi-
tora, 2006, pp. 289-311.

234 BRENET, Francois, “L'utilisation extraterritoriale des criteres jurisprudentiels du
contrat administratif: le contrat administratif “francais” a '’étranger”, p. 9ss. Disponi-
vel em: <http://www.sciencespo.fr/chaire-madp/content/seminaires-droit-public-
-compare-europeen-et-global>. Acesso em: 29-01-2013; MOURA VICENTE, Dario,
ibid., p. 307ss.
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ordem, clareza e precisdao no processo de conhecimento do fenéme-
no da Administracdo Pablica nas suas diversas dimensdes organi-
zativas, normativas e relacionais. Enquanto o pensamento “simplifi-
cador” desintegra a complexidade da realidade administrativa, pela
reducdo ou separacao de fendmenos ou situagdes dentro do aparelho
administrativo que se relacionam de forma evidente e efectiva, para
“simplificar” a andlise institucional, pelo contrério, tenta evitar a de-
sintegracdo do “real administrativo” e, explicar as articulagdes entre
a diversidade de estruturas administrativas e a sua l6gica, bem como
as relagdes que as mesmas podem construir com outras do mesmo
género ou outras entidades totalmente distintas.

Por outras palavras, a questdo: “Serd que se deve optar, a todo
custo, para daruma interpretagdo simplificadora de um fenémeno
complexo como o da Administragdo Puablica?”’, um principio de
resposta epistemoldgica encontra-se, pelo menos, na obra de EDGAR
MORIN quando aborda a questdo do conhecimento cientifico, o
mesmo especifica: “Mas se parecia que os modos simplificadores do
conhecimento mutilam mas do que expressam as realidades ou o0s fendmenos
cujo tomam conta, se tornam evidente que eles produzem mas cegueira do
que elucidagdo, entdo surge o problema: como encarar a complexidade de
forma ndo simplificadora?”*. Assim, simplificar demais o fenémeno
da organizagdo e do funcionamento das administragdes publicas ndo
contribui para o seu entendimento real. O fenémeno administrativo
reconhecido como complexo deve ser pensado “complexamente”.

Em segundo lugar, se o pensamento complexo é indissociavel
da “multidimensionalidade”?* que implica a tomada em conta
das articulagdes entre disciplinas cientificas agregadas pelo seu

objecto (comum) a pesquisar, ndo se pode negar a grande forca de

235 MORIN, Edgar, Introduction a la pensée complexe, Paris, Editions du Seuil, 1990 ESF
éditeur, 2005, p. 9.

236 Idem, p. 11.
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MAURICE HAURIOU quena elaboragao da sua teoria da instituicdo
chamou para ele um complexo de disciplinas diversas além do
Direito (filosofia, sociologia, fisica, termodindmica) que contribuiram
e, a0 mesmo tempo, lhe permitiram elaborar um pensamento aberto
do fenémeno administrativo.

Com esses pressupostos estabelecidos, serd que a teoria da
“Instituicdo administrativa” conseguiu dissipar toda a obscuridade
em relacdo a natureza da Administragdo Publica e a producdo do
Direito Administrativo?

Reconhecer, em primeiro lugar, que a Administracao Puablica é
um “sistema aberto”*” no sentido de que, 0 mesmo, toma em conta o
seu ambiente, o que explica, de uma certa forma, a sua possibilidade
de evolucao através, nomeadamente, da mudanca das suas estrutu-
ras internas. E, particularmente, o caso, no que concerne a morfolo-
gia das estruturas das administracdes publicas, que historicamente,
passou de um modelo centralizado para um modelo descentralizado,
incluindo, recentemente, a dimensdo participativa do cidaddo. Por
outras palavras, se a realizacdo do interesse publico, que constitui a
ideia directriz da instituicio administrativa, é melhor concretizada
através de estruturas ou combinacdo de estruturas distintas que fo-
ram criadas como respostas as interaccdes externas que influiram so-
bre o préprio contetido do interesse publico; isto significa que a “ins-
tituicdo administrativa” constitui um “sistema aberto”.

Em segundo lugar, a existéncia de um “sistema aberto”
coloca um problema agudo de metodologia. Isto é, é necessario
recorrer a instrumentos conceptuais capazes de tomar em conta
esta caracteristica na sua globalidade, e a0 mesmo tempo, pensar na

singularidade, a sua vertente juridica.

237 MORIN, Edgar, “Le dessin et le dessein complexes”, em, Introduction a la pensée
complexe, op. cit., p. 29ss.
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Esta forma de aproximagdo do problema implica a elaboragao de
“macro-conceitos”** que permitem ter uma visao coerente dos fenéme-
nos juridico-administrativos. A teoria da Instituigio como “Macro-con-
ceito” permite pensar por solidariedade de conceitos, articulando-os
num todo coeso. E neste sentido que a mesma pode ser considerada
como “Macro-conceito”. Contudo, isto ndo significa que a teoria da Ins-
tituicdo é um “Macro-conceito” acabado ou fechado. Pelo contrério, esta
teoria tem uma grande capacidade de auto-organizacdo o que faz com
que a mesma pode acompanhar o crescimento da “abertura” da Ad-
ministracdo Puablica e sua complexificagdo. Isto induz uma conclusao
comum a todo sistema “auto-organizador”*”, a teoria da Instituicio
apenas pode ser logica, totalmente, introduzindo os inputs externos. As-
sim, a teoria da Instituigio ndo pode ser considera acabada, fechada ou
auto-suficiente, o que faz com que a sua natureza “complexa” convida

sempre o investigador a se interrogar sobre o seu desenvolvimento.
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238 MORIN, Edgar, “Le paradigme de complexité”, em, Introduction a la pensée complexe,
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Administration and Legal Pluralism

Gilles Cistac

Abstract: The legal pluralism theories and, in particular, its institutional component
constitute adequate instruments to evaluate the complexity of the administrative
structures galaxy and their relations, and provide a pertinent answer to the rela-
tion between the one “Public Administration” and the diversity “public administra-
tions”. The administrative institution theory, besides its imperfections, provides, for
the understanding of the phenomenon of administrative organization, a useful and
strong foundation of its intelligence.

Keywords: institution; administrative institution; disciplinar law.

65



