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o DIREITO ADMINISTRATIVO
DA REPUBLICA POPULAR DA CHINA

Ying Songnian™

I

As estratégias fundamentais adoptadas pelo XV Congresso Nacio-
nal dos Representantes do Partido Comunista Chinés jd foram consagra-
Jas, em conformidade com a resolugdo adoptada na 2. Sessdo da IX
Legislatura da Assembleia Popular Nacional da R.P.C., na Constituigdo
da R.P.C.: <A R.P.C. pde em execugdo o principio de legalidade na ges-
tso0 do Estado, com vista a implantar um Estado Socialista de Direito».
Sendo parte integrante essencial do principio do Estado de Direito, o
principio de legalidade administrativa «é, em grande medida, decisiva
para a CONCretizagao da estratégia fundamental respeitante 2 execugdo do
principio do Estado de Direito». Nos termos da Constitui¢do, todos os
poderes da R.P.C. residem no povo e sao exercidos por ele através da
Assembleia Popular Nacional e demais Assembleias Populares Locais de
diferentes niveis. O érgdo administrativo é constituido, responsavel e
fiscalizado pela Assembleia Popular Nacional. Ainda conforme a Cons-
tituicdo, o 6rgao administrativo é o 6rgdo executivo subordinado ao 6t-
gio de soberania cuja vontade € sobretudo expressa pela lei por ele apro-
vada, assim, o 6rgao administrativo ¢, fundamentalmente, o 6rgdo que
pbe em execucdo a lei. O principio de legalidade administrativa que
vincula a Administracio consubstancia-se em o exercicio das competén-
cias administrativas pela Administracdo pressupor a atribui¢do de com-
peténcias pela lei, uma vez que os poderes administrativos residem no
povo, provém da lei e devem ser exercidos rigorosamente conforme com
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tracao.
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a lei, pois a lei é o fundamento das actividades da Administracio e tam.
bém serve de padrao de afericio e de supervisio das mesmas actividades,
Com a reforma e abertura, a Repiblica Popular da China tem lntensxﬁh
cado o desenvolvimento do seu ordenamento juridico, e, de um modo
geral, isto foi devido as exigéncias do principio do Estado de Direito e
do principio de legalidade administrativa. O cumprimento do principio
de legalidade administrativa pressup@e, em primeiro lugar, o estabeleci-
mento de um enquadramento completo para a Administra¢do pér em
execugdo a lei, no qual a atribuigdo de competéncias deve ser clara, as
instituigdes sdo constituidas democrética e justamente, com alta opera-
cionalidade e capazes de responder as necessidades provenientes da adop~._
¢do do sistema economia do mercado. E, em segundo lugar, exige que o
Governo execute com rigor a lei, e actue nos termos da lei e de acord(j:
com as competéncias fixadas na lei. As duas formas essenciais de exerci-
cio das competéncias administrativas sio: aprovacio de documentos nor-
mativos - actos administrativos abstractos — e dimanacio dos actos ad-
ministrativos concretos. Sao actos administrativos abstractos os Regula-
mentos Administrativos aprovados pelo Conselho do Estado nos termosﬁf
da Constituigdo ou da lei, Regulamentos aprovados pelos ministérios ou
pelas comisses subordinados ao Conselho do Estado nos termos da lei e
dos regulamentos administrativos, bem como, Regulamentos aprovados;:
pelos Governos Locais nos termos da lei, dos Regulamentos Administra-
tivos e dos Diplomas Normativos Locais. Os actos de ambas as formas
devem satisfazer os requisitos impostos pelo XV Congresso dos Repre-
sentantes do Partido Comunista Chinés, ou seja, «todas e quaisquer unida-
des da Administracdo devem cumprir o principio de legalidade admi-
nistrativa com finalidade de defender realmente os direitos civicos».
O direito administrativo é o que estabelece as instituicdes juridicas
de administracdo. Em termos do seu caricter, o direito administrativo €
um ramo que diz respeito as competéncias administrativas e é um con-
junto de normas juridicas referentes  atribuicio, exercicio e funciona-
mento destas competéncias, bem como a fiscalizacio da atribuicdo, exer-
cicio e funcionamento destas competéncias. Diz-se que é um conjunto.
de normas juridicas pois o direito administrativo é constituido por uma
pluralidade de regras juridicas que nio se incorporam num cédigo, como
os casos generalizados do Direito Civil e Direito Criminal. Deste modo,
existem sempre polémicas quanto ao seu Ambito de regulamentago. De
um modo geral, o direito administrativo contém trés partes:



e Na primeira parte encontra-se legislacao que diz respeito a atri-
bui¢do de competéncias administrativas e a estruturacao dos 6r-
gdos administrativos. Abrange, grosso modo, legislacio sobre a
organizacao administrativa, sobre o quadro de pessoal da Admi-
nistracdo e sobre o regime da fungio publica.

e A segunda parte tem se a legislacdo respeitante ao exercicio e
funcionamento das competéncias administrativas. A legislacio
que se enquadra nesta parte é conhecida pelo Direito sobre Actos
Administrativos e abrange maior nimero de toda a legislagio do
direito administrativo e o conteido é o mais complexo.

Relativamente ao funcionamento da Administragdo, encontram-se
duas vertentes a considerar. A primeira vertente relaciona-se a legislacao
sobre o funcionamento concreto da Administragio que € distribuida por
areas de gestdo e administra¢do. Hd tantos sub-ramos da legislacio quantas

‘as dreas de gestdo administrativa. Algumas destas leis constituem sub-

ramos de direito aut6nomos, tais como os sub-ramos de seguranca pa-
blica, proteccio do ambiente e o sub-ramo do direito fiscal, etc. Esta
legislacdo que é numerosa e abrangente, chama-se Direito Administra-
tivo dos Sectores. Na segunda vertente, encontra-se legislacdo e outras
normas que tém a ver com os governos de todos os niveis e com todos e
quaisquer servigos administrativos e que vinculam todos estes governos
e todos os seus servigos. Citam-se, a titulo de exemplo, as regras de pro-
ducdo legislativa a cumprir pela Administracio, a legislacio sobre a exe-
cucdo administrativa (incluindo as leis referentes a sancdo administrati-
va, autoriza¢ao administrativa, coac¢io administrativa e cobranga admi-
nistrativa) e legislacio sobre os processos administrativos em geral. Se-
fdo apresentadas neste artigo algumas das institui¢des do direito admi-
nistrativo com forca obrigatéria geral para os 6rgidos dos Governos de
todos os niveis.

° A terceira parte abrange a legislacdo que faz parte do Direito de
Fiscalizagao Administrativa, de acordo com as quais se procede a
tiscalizacdo relativamente 4 organizacio dos servicos administra-
tivos, bem como ao exercicio e funcionamento das competéncias
administrativas. Incorporam-se nesta parte a legislacdo sobre a
fiscalizacdo administrativa, a auditoria, os recursos hierarquicos,
as acgbes administrativas e indemniza¢ao administrativa.

O direito administrativo é constituido pelas trés partes referidas.
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Em seguida, sdo expostas as instituicoes juridicas das trés dreas aci-
ma referidas, conforme o espirito subjacente ao principio Estado de Dj-

reito e ao da legalidade administrativa.

1. DA LEGISLACAO SOBRE A ORGANIZACAO ADMINISTRATIVA

A legislacdo sobre a organizaciio administrativa é que regula as com-
peténcias, organizagao e quadros de pessoal da Administragdo. Nos ter-
mos da Constituicdo da R.P.C., o 6rgdo administrativo € o 6rgao execu-
tivo subordinado ao 6rgido de soberania. Assim, as competéncias admi-
nistrativas do érgdo administrativo e das suas unidades subordinadas sdo
atribuidas pelo 6rgao de soberania sob a forma de lei, mas ndo sdo sus-
ceptiveis de ser atribuidas pelo préprio 6rgido administrativo. Dai que,
os servicos administrativos tém que observar o principio de definicao
legal de competéncias, e nio podem exercer as competéncias ndo atribui-
das. O contetdo exprime-se sob a forma de natureza, estatuto, compe-
téncias e funcdes definidas na legislagdo sobre a organizagdao administra-
tiva.

Sendo veiculo dos poderes, as organizacdes administrativas, a legis-
lacdo sobre a organizacio administrativa contém também regras relati-
vas 4 estruturacio e as relacdes entre os diferentes servicos administrati-
vos, as hierarquias e amplitudes destes servigos, os quadros de pessoal €
respectivos nimeros de lugares, formas de actuacdo dos servicos admi-
nistrativos, bem como, a criacio, modificagdo e extin¢do dos servigos
administrativos. A regulamentacio destas matérias com legislagdo sobre
a organizacdo administrativa tem por fim evitar a subjectividade e €s-
pontaneidade. Trata-se da consagracdo legal das orientagoes constantes
do Relatério do XV Congresso dos Representantes do Partido relativa-
mente & submissdo a definicdo legal da estruturacdo, competéncias €
quadro de pessoal dos servigos administrativos, e da parte integrante ¢
indispensavel do Principio de Legalidade Admuinistrativa.

Actualmente, existem na R.P.C. duas leis de relevincia sobre a of~
ganizacio administrativa: a Lei Organica do Conselho do Estado (conhe-
cido igualmente por Governo Popular Central) e a Lei Orgénica das As-
sembleias Populares Locais e dos Governos Populares Locais, sobretudo
na sua parte respeitante aos Governos Locais. Estas duas leis tém produ-
zido efeitos relevantes na regulamentagio das competéncias e da estru-



turacio do Conselho do Estado e dos Governos Locais. No entanto, a
pritica revela, desde logo, os seguintes problemas: ambiguidade na defi-
ni¢io de competéncias, conflitos de competéncias, exercicio de atribui-
cbes que os proprios servicos administrativos nao podem ou ndo devem
exercer; desarmonia entre as mudancas de functes da administragdo e as
necessidades provenientes da adopgio do sistema de economia do merca-
do; existéncia de problemas irresoltGveis de subunidades orgdnicas em
excesso, desemprego oculto e aumento incessante do nimero de funcio-
nirios, etc. Isto quer significar que a legisla¢do ndo produziu os seus
devidos efeitos e determinou a realiza¢io de varias reestruturacoes pro-
fundas no intuito de resolver este problema. A atencdo do publico é
posta na possibilidade de consolida¢do dos resultados obtidos na recente
reestruturacdo e a sua evolu¢do. Para a resolugdo do problema, julga-se
que o tinico meio vidvel é dar seguimento as orientagcdes definidas pelo
Partido no que dizem respeito a sujeicdo a defini¢do legal das matérias
da estruturacio, competéncias e quadro de pessoal da Administragdo.
Assim, a aceleracdo dos trabalhos de aprovagao deve ser tema principal a
tratar nos estudos legislativos em curso, revisio e aperfeicoamento das
leis sobre a organizacio administrativa, resolucio cuja viabilidade foi
consistentemente comprovada pela pritica em variados paises. Para o
efeito, a primeira etapa serd o aperfeicoamento das leis sobre a organiza-
¢do administrativa j4 existentes: a revisio e o desenvolvimento da Lei
Organica do Conselho do Estado, nomeadamente na parte de organiza-
¢do e quadro de pessoal e a correcgdo da falta de operacionalidade da Lei
Orginica dos Governos Populares Locais devida a definigdo grosseira
mediante a adop¢io do modo andlogo ao vigente nos primeiros tempos
da implantacio da R.P.C, isto é, formular leis de organizagio especifi-
cas de todos os niveis, dos Governos das Provincias, das Regides Aut6-
nomas, Municipios directamente dependentes do Governo Popular Cen-
tral, Municipios, Distritos, Povoagdes e dos das delegacdes dos servigos
centrais. Presentemente e na pratica, sao os regulamentos gerais de orga-
Dizacdo de cada servico administrativo onde existem mais problemas.
Lembra-se que nos meados da década cinquenta foram aprovados vérios
regulamentos gerais de organiza¢do de diversos ministérios, comissoes €
direccBes de servigos, porém, a partir daf nenhum regulamento de orga-
nizacio foi aprovado. A partir da década oitenta, foi adoptada a resolu-
¢d0 chamada «Principio das trés defini¢des» (defini¢do de competéncias,
de estrutura e dos quadros de pessoal) como medidas transitérias. No
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entanto, este principio nada pode substituir os regulamentos gerais de
organizagdo, pois, os problemas de conflitos de competéncias e a espon-
taneidade na estruturagio s6 podem ser resolvidos com a aprovagio de
regulamentos gerais.

Em face dos problemas duradouros, podemos considerar a elabora-
¢do de uma lei avulsa para regular os quadros de pessoal que essencial-
mente incide sobre dois aspectos:

* Fixacdo do niimero total do universo do pessoal dos servicos ad-
ministrativos: O nimero total do universo do pessoal sers anual-
mente comunicado a Assembleia Popular Nacional e por esta
determinada a sua publica¢do. Este nimero terd por base o ni-
mero total do universo de pessoal registado nos primeiros mo-
mentos da Reforma e sujeita-se 2 fiscalizacio da mesma Assem-
bleia, e, em principio ndo hd lugar a aumento mas sim 4 reducdo
ou pelo menos 2 manutengdo. A nivel interno dos servicos admi-
nistrativos, este niimero, que ndo € susceptivel de ser superior ao
registado no ano anterior e sujeito ao controlo do préprio servico
administrativo, é definido nacionalmente ou determinado sepa-
radamente a nivel central e a nivel local, ou ainda a nivel provin-
cial no Gltimo caso. Simultaneamente, o nlimero total de traba-
lhadores dos organismos nacionais da Administraciao deverd tam-
bém sujeitar-se ao controlo. Se bem que haja crescimento nas
entidades empresariais, 0 seu nimero de trabalhadores deve ser
regulado no ambito da defini¢do global do nimero de quadros e
ndo haverd lugar a aumento durante determinados anos. Caso
isto ndo se verifique, a contingentacio do niimero total de funcio-
narios publicos poderd perder o seu significado.

° Gestdo dos quadros de pessoal: esta 4rea abrange sobretudo dis-
posigdes sobre o procedimento de formulacio de proposta, apre-
ciagdo, fundamentagio e aprovagio dos quadros de pessoal aquando
do ajustamento interno do niimero de pessoal de cada servico
administrativo, sendo mais critico o processo de fundamentacio.
Os quadros de pessoal sio controlados pelo referido procedimen-
to, e as responsabilidades legais pelo aumento sem justa causa
também estdo previstas.

Em sentido lato, as matérias dos trabalhadores da Administracao
676 Publica estdo reguladas na 4rea de organizacio administrativa e, a sua



~gestdo na maioria dos paises é regulada pela lei. Em 1993, o Conselho do
Estado jd aprovou o Regulamento Temporirio do Funcionalismo Pabli-
co Nacional. Assim, da execugdo a titulo experimental do regime da
- Funcao Publica durante anos foram adquiridas bastantes experiéncias e a
prética também contribufu para o o aperfeicoamento deste regime. Nes-
te contexto, poderemos afirmar que estio reunidas as condi¢des para a
~ mudanga de hierarquia normativa do Regulamento Temporirio do Fun-
cionalismo Nacional para Lei de Funcionalismo Pdblico Nacional.

2. DA LEGISLACAO SOBRE OS ACTOS ADMINISTRATIVOS

Acto administrativo é uma designacio genérica dos actos pratica-
-~ dos pelos servigos administrativos no exercicio das suas competéncias
~ para a gestdo dos assuntos de interesses ptblicos, nos termos da lei e que
causam directa ou indirectamente consequéncias juridicas. Os actos ad-
~ ministrativos comuns a todos os 6rgaos administrativos podem ser agru-
pados, grosso modo, em actos administrativos de legislagdo e actos admi-
- DIStrativos executivos.

L. Os actos administrativos de legislacdo sio os actos de aprova-
¢3o de Regulamentos Administrativos pelo Conselho do Estado, de Re-
gulamentos pelos ministérios e pelas comisses subordinadas ao mesmo
Conselho, de Regulamentos Locais aprovados pelos Governos das Regi-
Oes Auténomas, Municipios directamente dependentes do Governo Cen-
tral, Municipios Capitais das Provincias e Municipios Maiores para o
efeito autorizados pelo Conselho do Estado. E polémico se os regula-
mentos podem ser apelidados como leis. Além disso, aos governos ou
Servigos a que ndo estdo atribuidos poderes regulamentares, cabe aprovar
Numerosas normas administrativas genericamente chamadas outros ac-
tos normativos.

Ao longo da Reforma e da Abertura da R.P.C., as leis administrati-
Vas tém evoluido e obtido grandes progressos, quer quantitativa, quer
Qualitativamente, e contribuido bastante para a administra¢do e gestio
do Estado. No entanto, na realidade, ainda existem na R.P.C. trés pro-
blemas:

1.° O valor juridico dos Regulamentos Administrativos e dos Re-
gulamentos; a distingdo e a relagdo entre estes e as Leis e os Regulamen-
tos Locais;

2.° O procedimento de legislacio administrativa;
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3.° Os conflitos entre as normas juridicas e a sua resolucio, ou seja,
a fiscalizagdo relativa 4 legislacdo administrativa.

De momento, encontra-se em elaborara¢do a Lei em que deverio ser
tratados os trés citados problemas da drea de legislacio administrativa.

Em primeiro lugar e no que diz respeito a reparticao das competén-
cias legislativas, existem dois principios fundamentais e mais relevantes
na legislagdo administrativa, a saber, o Principio do Primado da Lei e o
Principio da Reserva da Lei. O Principio do Primado da Lei, também
conhecido pelo Principio da Prevaléncia da Lei, significa que os diplo-
mas legais aprovados pelos demais 6rgdos do Estado devem estar confor-
me e ndo podem contrariar as leis aprovadas pela Assembleia Popular
Nacional. Este principio estd expressamente consagrado na Constituicao
da R.P.C. e nas leis orgédnicas: o Conselho do Estado aprova regulamen-
tos administrativos nos termos da Constituicao e da lei; os ministérios e
as comissdes subordinadas ao Conselho do Estado dimanam regulamen-
tos nos termos da lei e dos regulamentos administrativos; os Governos
Locais dimanam regulamentos locais nos termos da lei, dos regulamen-
tos administrativos e dos diplomas legislativos locais. O principio ine-
rente a expressao «nos termos de» consagrado na Constitui¢ao impde,
entre outros, que as normas feitas pela Administracio devem ser confor-
mes a lei e nao podem violar a lei. Nestes termos, a Lei da San¢ao Admi-
nistrativa dispde também que, caso a lei defina as san¢des administrati-
vas, as normas constantes dos regulamentos administrativos que desen-
volvam a mesma lei ndo podem desrespeitar os limites nela fixados, no
que concerne a tipicidade e amplitude das sancdes. As disposices apli-
cdveis a0s regulamentos sdo ainda mais exigentes e rigorosas. De um
modo geral, as normas de hierarquia imediatamente inferior devem es-
tar conforme com as normas de hierarquia imediatamente superior. Isto
é um dos aspectos mais importantes do Principio da Legalidade Admi-
nistrativa. O Principio da Reserva da Lei corresponde as disposicoes con-
sagradas na futura Lei sobre «as competéncias legislativas exclusivas d0
6rgao legislativo do Estado». Significa isto que, a propédsito de certas
matérias s6 € possivel legislar sob a forma de lei. O anteprojecto da refe-
rida Lei faz uma enumeragio taxativa destas matérias, das quais ¢ maiS
relevante a garantia dos direitos fundamentais civicos, sobretudo, os di-
reitos pessoais, direito de propriedade, os direitos politicos, tais como 05
direitos de expressdo, reunido, associacio, impressio, desfile e manifesta”



o, bem como os direitos de culto religioso, de convicgao e de educacio.
Quaisquer limitactes ou medidas destavoraveis ao exercicio dos direitos
fundamentais supracitados s6 podem ser estabelecidas pela lei. Por ou-
(ras palavras, a Unica forma de legislar sobre estas matérias € a lei porque
45 mesmas matérias fazem parte das competéncias legislativas exclusivas
do Estado. Mesmo assim, em determinadas circunstancias, pode a lei
Jeterminar que € possivel conceder autorizacdo legislativa para legislar
sob a forma de regulamento administrativo, diploma legislativo local ou
regulamento local sobre as referidas matérias reservadas . A titulo
exemplificativo, refere-se a «Resolugdo que concede autorizagio legisla-
tiva a0 Conselho do Estado para proceder a reforma do sistema de tribu-
tacdo industrial e comercial e a aprovagdo dos respectivos regulamentos
da tributagdo a titulo experimental» e a Lei da San¢do Administrativa
que concede autorizagio legislativa para definir por regulamento admi-
nistrativo, no caso da lei ndo estabelecer sanc¢des, san¢des administrati-
vas (com excépc¢io de privagao de liberdade pessoal), tratando-se este
dltimo caso de reserva relativa. O Ambito da sancdo a estabelecer admi-
nistrativamente depende da autorizagdo; n@o sendo susceptivel a defini-
cdo sem autorizagdo prévia. Assim, ndo podem subestabelecer a autori-
zacdo para definir sob outras formas de diplomas normativos, entre ou-
tros, sancoes e taxas. Além disso, a titulo exemplificativo, as matérias
tais como a liberdade pessoal, execug¢do coerciva administrativa sao obri-
gatoriamente reguladas pela lei e ndo sdo susceptiveis de conceder auto-
rizacdo legislativa aos outros 6rgdos do Estado, sendo isto situagGes de
reserva absoluta. Isto é outra vertente essencial do Principio da Legali-
dade Administrativa.

Em segundo lugar e relativamente ao procedimento de legislagio
administrativa: Como o procedimento de legislacio administrativa € uma
garantia importante para adequar a legislacdo a opinido piblica, torna-
se necessario o aperfeicoamento do referido procedimento, sobretudo
mediante a adop¢io do procedimento de audiéncia. S3o sujeitos ao pro-
cesso de audiéncia todos os projectos de actos administrativos legislati-
vos que se relacionam com os direitos civicos e interesses do cidaddo,
processo em que devem ser ouvidos os respectivos interessados e peritos
para efeito de fundamentacio. Diferente das conferéncias gerais, a audi-
éncia integrada no procedimento legislativo é presidida pelo 6rgio le-
galmente estipulado e ouvir os interessados é um trimite obrigatério; as

opinides e provas apresentadas na audiéncia sdo apontadas no respectivo
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processo €, na tomada de decisdo deve anotar-se expressamente que ag
mesmas opinides e provas foram atendidas e consideradas. Ouvir a massg
popular e respeitar as suas opinides no procedimento legislativo é uma
dos principios da democracia socialista e da consagracao na lei das linhas
pro-massa popular do Partido.

Além disso e respeitante 2 fiscalizacio sobre a legislagao adminis-
trativa, a fiscalizagdo em sentido lato abrange a interpretacdo das normas
juridicas, correcgao da desconformidade da legislacio administrativa com
a lei e a resolugdo dos conflitos verificados no Ambito da legisla¢do admi-
nistrativo, e especialmente dos conflitos entre os regulamentos. Actual-
mente, sao relativamente numerosos os casos de desconformidade da le-
gislacdo administrativa com as normas juridicas de hierarquia superior,

e de conflitos entre os regulamentos. Uma vez que a interpretacdo au-

téntica ndo consegue satisfazer as necessidades reais, torna-se necessirio
estabelecer principios e instituicdes favoriveis i tiscalizacdo e a resoluciio
dos conflitos. Existem normas respeitantes ao 6rgdo de fiscalizagdo, po-
rém € dificil arrancar o mecanismo como o de fiscalizacio da Comissio
Permanente da Assembleia Popular Nacional. Existem aqui dois aspec-
tos a estudar: em primeiro lugar, se é necessrio criar um orgao especial-
mente encarregado de interpretagdo das normas juridicas e da resolucido
dos conflitos das normas juridicas; e, em segundo o procedimento de
arrancar o processo de fiscalizacio.

2. Actos Administrativos de Execucio, também conhecidos pelos
actos administrativos concretos, tém um ambito mais largo e contém
maior niimero de instituicdes juridicas. No entanto, do ponto de vista
dos cidaddos, podem simplesmente agrupa-los em actos sobre direitos
e actos sobre deveres. Os actos administrativos sobre direitos s3o os
que conferem direitos, tal como autorizacio, ou os que conferem habi-
litagBes, como habilitacdo de exercer actividade de advocacia, ou ainda
0s que privam, nos termos legais, certos direitos no caso de violagdo da
lei, como a revogagdo de licengas. Os actos administrativos sobre deve-
res sao fundamentalmente a constituicdo nos termos legais de um en-
cargo a suportar pelo cidadao, como os deveres fiscais, ou 1Sen¢do, tam-
bém nos termos legais, de um dever, como a isen¢do de um imposto. A
partir daf, apresentam-se agora algumas instituicdes juridicas de apli-
cagdo mais frequente no ambiente do sistema de economia do mer-
cado.



2.1. O sistema de autorizacdo administrativa:

Autoriza¢do administrativa € um acto praticado pelos servicos ad-
ministrativos que permitem o exercicio de certas actividades, que reco-
nhecem certos direitos ou que conferem certas habilitacBes e faculdades,
sob a forma de licenga escrita ou sob outras formas, a requerimento das
pessoas singulares, pessoas colectivas e demais organizagoes.

Aurtorizagdo é uma instituicdo juridica bastante importante e
multifuncional para a defesa das ordens econémicas e sociais, a protec¢io
dos recursos e ecolégico~ambiental, a promogao do desenvolvimento eco-
némico e para a garantia dos direitos civicos; por isso merece aprego e
aplicacdo generalizada a nivel mundial.

A ideia fundamental da autorizac@o consiste em abolicio de inter-
digdes. Estas interdi¢Oes ou limitaches que sdo aplicdveis a generalidade
das pessoas sio abolidas quando satisfizerem certas condi¢des. A titulo
exemplificativo, a condugdo de automdveis € proibida para a generalida-
de de pessoas, mas, é permitida aqueles que obtém carta de condugio, e
nisto consiste a respectiva autoriza¢do. A condugao de automaéveis é con-
dicionada 4 autoriza¢do porque esta ac¢io € potencialmente perigosa
embora possa ser vantajosa para o.condutor em virtude de aumentar em
grande medida a eficiéncia. A finalidade da autorizacdo é submeter a
perigosidade ao controlo.

Em virtude do seu grau de controlo, distinguem-se:

® autoriza¢do especial, como a porte de armas;

® autoriza¢do genérica, como a exploracdo de minas;

* autorizac¢do sob a forma de simples registo desde que estejam
satisfeitas as condi¢Oes publicadas e fixadas legalmente;

e institui¢des de reconhecimento de habilita¢Bes profissionais, etc.

Nos tltimos anos, foi criada uma série de instituicbes de exames
anuais no dmbito do sistema de autorizac¢do. Foram generalizadamente
criadas, na maioria das dreas, institui¢oes de autorizagdo; em quase todas
as leis, diplomas legislativos e regulamentos foram criadas institui¢des
de deferimento e aprovacdo. Se bem que na préitica muitas das institui-
¢des de autoriza¢do demonstrem a sua aplicabilidade, a criagdo destas
instituicoes apresenta-se pouco harmonizada e até cadtica, uma vez que
ndo existe uma lei nacional que regule as matérias de autorizagdo admi-
nistrativa. Assim, algumas matérias que ndo deveriam sujeitar-se a au-
torizagdo estdo englobadas no ambito dacompet servigos administrati-
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vos. Deste fenémeno, merecem especial consideracio os nexos entre as
autorizagOes e as respectivas taxas, porque as taxas provenientes de umg
autoriza¢do, um deferimento e um exame anual passam a ser fonte de
receitas dos respectivos servigos administrativos, sendo provavelmente
isto a razdo principal de criacdo de autorizacio sem justa causa. O outro
aspecto a considerar é a criacdo de institui¢des de autorizacio e o respec-
tivo processo. Por um lado, ndo se encontra nenhuma limitago as com-
peténcias para a criacdo de autorizagdes. Assim, os Governos ou os seus
orgdos ou até os servigos dependentes destes 6rgdos criam por iniciativa
prépria instituigdes de autorizagdo, o que determina a existéncia de montes
de formalidades a tratar, desrespeitando os principios de celeridade e
facilidade e causando crises ocultas de corrupgio. Por outro lado, ainda
ndo foram estabelecidas muitas instituicdes complementares, tais como
a de audiéncia, proibigdo de contacto unilateral, prazo para a resposta,
validade, publicagdo de critérios e condicdes necessdrias para a concessio
de autorizagdo, etc.. Deste modo, é absolutamente necessdria a elabora-
¢ao e aprovagao de uma lei que regule as matérias de autorizacio admi-
nistrativa com forga geral para a regularizacio e o aperfeicoamento do
respectivo sistema de autorizagio. A elaboracio desta lei j4 estd contem-
plada no Plano Legislativo da Comissio Permanente da IX Legislatura
da Assembleia Popular Nacional. Esperamos que a aprovacio desta im-
portantissima Lei possa vir a concretiza-se o mais breve possivel.

2.2. As instituicdes de san¢io administrativa:

Sangdo administrativa é uma institui¢do que se consubstancia em
aplicar san¢bes, nos termos da lei, as pessoas singulares, pessoas colecti-
vas e demais organizacGes que violem a ordem administrativa. Esta 1ns-
tituigdo é muito importante para a administracio do Estado e um dos
trés grandes tipos de responsabilidades legais perante o Estado (sendo 05
restantes dois tipos, a responsabilidade criminal e a civil). A Lei de San-
¢3o Administrativa foi aprovada pela Assembleia Popular Nacional em
1996, sendo os seus principios e regimes essenciais os seguintes:

Em primeiro lugar, a Lei de SangBes Administrativas estabelece
varios principios com forca obrigatéria geral:

1.° Principio da Legalidade: qualquer sancdo aplicada pelos servigos
administrativos deve ser expressamente prevista na lei e nao hé lugar /9’
aplicar sancdo sem disposi¢do expressa na Lei. Este principio e 0 Princil*
pio de Legalidade do Direito Criminal constituem estacas na construga0



o Estado de Direito Socialista. Assim, sé podem aplicar sancdes a quem

d
praciquc *
2.2 Principio da Proporcionalidade: as san¢des aplicadas devem ser

que uma ac¢ao expressamente proibida pela lei e a que € aplicdvel

adequadas a0s factos e as circunstdncias da infracgdo e aos prejuizos para
2 sociedade, nao podendo ser excessivamente severas nem demasiada-
mente leves. Este Principio que também é conhecido pelo Principio da
Justiga na aplicagao da sangdo, merece aplicagdo generalizada, quando os
servicos administrativos tomarem decisdes desfavoriveis aos adminis-
trados.

3.° Principio da Audiéncia: nos termos da Lei de Sangdo Adminis-
crativa, € obrigatério ouvir a exposi¢do e o contraditério dos interessados
antes da tomada de decisdo, sob pena da nulidade da san¢ao administra-
tiva aplicada. Por conseguinte, foi também adoptado o tramite de audi-
éncia no procedimento para aplica¢do de san¢do administrativa, segundo
o qual os interessados podem requerer audi€ncia caso as san¢0es a aplicar
sejam eventualmente graves. Tudo isto demonstra que o Estado procura
aperfei¢oar gradualmente um principio juridico de relevancia: antes de
tomar uma decisio que pde em causa os direitos civicos, é obrigatério
ouvir as opinides dos interessados. Isto € o significado inerente a demo-
cracia socialista vigente no Estado, e, a audiéncia € a consagracio deste
principio democratico na lei e a institucionalizagdo do mesmo principio.

Em segundo lugar, sobre a constitui¢dao de san¢oes administrativas:
constituicdo, também conhecida pela criag@o, refere-se a definigdo de
accdes a que sdo aplicaveis sangdes, e ao reconhecimento da aplicacdo de
san¢es nos termos da lei. A Lei de Sangdo Administrativa separa pela
primeira vez as competéncias de constitui¢do das competéncias de fixa-
¢do. A fixacdo € a defini¢do pormenorizada a operar pelas normas juridi-
cas de hierarquia inferior com respeito ao ambito de ac¢Bes, tipos e am-
plitude de sanc@o pré-estabelecidos nas normas juridicas de hierarquia
superior. S0 medidas sancionatérias que limitam os direitos pessoais € o
direito de propriedade aplicdveis as pessoas singulares, as pessoas colec-
tivas e as demais organizacdes, direitos que sdo dos mais essenciais de
entre os direitos fundamentais civicos. As san¢Oes administrativas s6
podem ser constituidas pela lei, quer isto dizer, a constitui¢do de san¢oes
administrativas faz parte das competéncias legislativas exclusivas do Es-

tado. No entanto, como, em termos reais, o Estado ndo tem condi¢des

683



684

para nionopolizar a criacao de todas as san¢des administrativas, torna-ge

necessario atribuir uma por¢ao destas competéncias a outros 6rgaos do
Estado. Nos termos da Lei de San¢do Administrativa, o dmbito de com-
peténcias de criagdo susceptiveis de ser exercidas através de regulamen-
tos administrativos sao mais largos que o das competéncias que podem
ser exercidas sob a forma de diplomas legislativos locais, enquanto as
competéncias a exercer sob a forma de regulamento sio menos que os
decretos locais: sob a forma de regulamento administrativo, podem ser
criadas todas as sangdes, excepto as de privagdo de liberdade, pelos diplo-
mas legislativos locais nao podem ser criadas nem sequer san¢oes de re-
vogacio de licengas de explora¢do de empresas, enquanto através de re-
gulamentos s6 podem ser criadas san¢des de adverténcia e de multa. Por
meio dos restantes diplomas normativos ndo pode ser criada sangao al-
guma. Isto é uma expressdao concreta do Principio da Reserva da Lei
consagrado na Lei de San¢do Administrativa e serve de exemplo para
demais legislacdo com implicag¢do nos direitos civicos fundamentais.

Em terceiro lugar e sobre o procedimento para aplicacdo de sangoes
administrativas: as normas relativas ao procedimento para aplicagdo de
san¢bes administrativas constantes da Lei de San¢@o Administrativa sao
as mais pormenorizadas relativamente aos procedimentos de actos admi-
nistrativos concretos na R.P.C.. O procedimento para aplicagao de san-
¢Oes administrativas € constituido por duas partes integrantes: 0 proce-
dimento de decisdo e o procedimento de execucio.

a) Os procedimentos de decisio dividem-se em procedimentos su-
mérios e procedimentos ordindrios. Os procedimentos sumarios sdo apli-
caveis as infracgGes em flagrante delito, enquanto os procedimentos 0f-
dindrios abrangem processos de investigacio e recolha de provas e de
audiéncia. As normas sobre o procedimento de decisdo constantes da Lel
de Sancio Administrativa sio bastante detalhadas, e muito contribuem
quer para regulamentar o exercicio das competéncias de aplicagdo de
sancdes administrativas quer para defender os direitos e interesses legiti-
mos dos cidaddos. O processo de audiéncia que é adoptado pela primeira
vez na legislagio da R.P.C. foi absorvido pela Lei dos e Precos e também
foi introduzido no projecto da Lei Quadro dos poderes legislativos e dos
respectivos processos. Cremos que a instituicdo de audiéncia serd adoptada
em maior niimeros de leis. De notar que a institui¢io da audiéncia estabe-
lecida na Lei de Sangio Administrativa é uma audiéncia em sentido estritO



ou uma audiéncia de tipo jurisdicional, cujo modelo é semelhante a do

julgamento nos tribunais judiciais embora mais simples, pois a mesma se

" desenrola no sistema administrativo. Na pratica, o modelo mais usado é
informal, ainda mais breve e mais simples que a audiéncia em sentido
estrito, embora seja presidida e ouvida por um oficial responséavel.

) No procedimento de execug¢do integrado no procedimento de
aplicagao de san¢ao administrativa, existem dois aspectos que merecem
aten¢do: primeiro, o Principio de Separa¢ao da Decisio da Execucio, que
representa que as tarefas da decis@o de aplicagao de sancdo e da cobranca
de multas sdo atribuidas a 6rgédos diferentes; segundo, o principio da
ndo-consignacdo das receitas provenientes das sancoes, isto €, todas as
receitas provenientes das multas e de confisca¢do sdo destinadas ao cofre
pablico, e ndo tém implicacdes na situacio financeira dos servicos
aplicadores das san¢Bes. A Lei de San¢io Administrativa estabelece ain-
da responsabilidades legais severas para os casos de incumprimento a
estes dois principios. O exercicio dos poderes do Estado ndo tem fins
lucrativos, sendo um principio internacionalmente consagrado, sob pena
de incrementar os encargos a suportar pela populacio e conduzir a cor-
rupc¢ao dos servicos administrativos.

Estes do1s principios consagrados na Lei de San¢ao Administrativa

~devem ser também adoptados pelas demais legislaces sobre actos admi-
nistrativos.

2.3. Sistema de taxas administrativas:

De um modo geral, as taxas administrativas fazem parte das co-
brancas administrativas. Estas Gltimas s3o actos pelos quais 0s servicos
administrativos adquirem, coercivamente e sem contrapartida, valores
patrimoniais dos administrados e, dividem-se em receitas fiscais e taxas
administrativas. O regime fiscal tem constituido uma instituicéo juridi-
Ca mais rigorosa, enquanto os problemas de cobrancas abusivas de taxas
$d0 mais preocupantes. As cobrancas administrativas sdo caracterizadas
pela coercibilidade e inexisténcia de contrapartida. Devido 3s suas im-
plicacBes no patriménios dos cidadios, as cobrancas devem ser fixadas e
determinadas previamente, isto é, devem ser efectuadas segundo os cri-
térios pré-determinados pela lei. A distin¢do entre taxas administrativas
€ receitas fiscais reside em: as receitas fiscais sio cobrancas gerais e desti-
nadas as despesas gerais do Estado, enquanto as taxas sdo cobradas de
acordo com as necessidades de pagamento de despesas especiais e dai que
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sdo cobradas especialmente. A titulo exemplificativo, a taxa de licenc, g
devida pela emissdo de uma licenga a uma determinada pessoa, por issg
os seus custos nao devem ser suportados pelas receitas fiscais, mas pely
respectivo titular; as empresas que emitem matérias poluentes, cuja elimj.
nagao origina despesas especiais do Estado, devem pagar uma taxa de Po-
luigdo no sentido de contribuir para os seus encargos. As cobrangas adm;_
nistrativas sdo generalizadas em todas as dreas, sendo algumas legalmey,.
te criadas e necessdrias, enquanto outras sao abusivamente estabelecidag
Pelas seguintes razdes, julga-se que a esséncia para a resolugao dos pr.
blemas de cobrangas abusivas é submeté-las a regulamentacio da lej:

1.* As taxas tém implica¢Bes nas propriedades dos cidaddos, deste
modo, devem ser criadas, tal como as receitas fiscais, exclusivamente sob
a forma de lei, ou, sob a forma de regulamento administrativo ou regu-
lamento, quando devidamente autorizado; e, ndo podem ser criadas por
diplomas normativos de hierarquia inferior a do regulamento, observan-
do o mesmo principio consagrado na san¢iao administrativa;

2.* Devem obedecer ao principio de despesas especiais pagas pelas
receitas especiais, distinguindo melhor as taxas das receitas fiscais, efec-
tuando uma inventaria¢do das taxas criadas e acelerando o processo de
transformagdo de taxas em receitas fiscais quando tal for necessirio;

3." A cobranga das taxas deve ser efectuado pelos servicos adminis-
trativos para o efeito legalmente competentes;

4.* O recebimento das taxas deve rigorosamente obedecer ao proce-
dimento legalmente estabelecido. As pessoas singulares, pessoas colecti-
vas e demais organizacdes que ndo estejam de acordo com as decisdes
sobre as taxas cabe assisténcia juridica e devem ser facultados meios de
recursos hierarquicos e contenciosos. Neste momento, o Partido e o Go-
verno estdo a fazer diligéncias para regularizar as matérias de cobranca
de taxas, sendo resolugdo radical a regulamentacio pelo direito.

2.4. Sistema de coercdo administrativa:

A coercido abrange trés instituicoes:

° Execugdao administrativa coerciva: no caso de as pessoas singula-
res, pessoas colectivas e demais organiza¢es ndo cumprirem as
obrigacGes estabelecidas pelos servicos administrativos, os 6rgaos
do Estado podem obrigd-las a cumprir as mesmas obrigacdes.
Constituem exemplos a remogido e demoli¢do de prédios e venda
de bens em hasta piblica;



» Medidas de coer¢ao administrativa: actos coercivos praticados pelos
servicos administrativos, nos termos da lei com implicacdes na
pessoa ou nas propriedades das pessoas singulares, pessoas colec-
tivas e demais organizagdes, no sentido de prevenir ou impedir a
ocorréncia de acgdes prejudiciais ou de consequéncias prejudici-
ais, tais como: detencdo, apreensdo, penhora e imobilizacio;

e Coercao imediata: medidas tomadas oficiosamente e nos termos
da lei pelos servi¢os administrativos no caso de graves calamida-
des ou acidentes ou de outras situagdes de emergéncia que pdem
em causa 0s interesses do Estado, da sociedade, da colectividade
ou de individuos, tais como o isolamento obrigatério dos indivi-

duos com doencas contagiosas.

Estes trés instituicdes que sdo entre si diferentes nos aspectos de
patureza e conteddo, s3o todos meios coercivos, daf que podem ser cha-
madas coer¢ao administrativa. A coercio administrativa traduz-se em
medidas necessirias a adoptar pelos servicos administrativos com o ob-
jectivo de manter a boa ordem econémico-social, garantir a executoriedade
das decisdes administrativas, corrigir as situagdes de violacdo, e proteger
os direitos e interesses legitimos dos cidaddos e os bens ptiblicos. No
entanto, como estes meios tém implicagBes nos direitos pessoais, direito
de propriedade privada e demais direitos fundamentais dos cidadzos, o
exercicio destas competéncias deve ser cauteloso, sujeito a controlo rigo-
roso e de acordo com o procedimento legal, de forma a evitar eventuais
abusos.

Na prética administrativa, alguns aspectos jd se encontram institutu-
cionalizados, a titulo exemplificativo:

1.° No que diz respeito 4 execu¢do coerciva administrativa, nos ter-
mos das normas existentes, ela em regra ¢ realizada através dos Tribu-
nais Populares, enquanto a execugdo coerciva pelos préprios servicos ad-
ministrativos constituem excepcdes. A existéncia destas excepcoes pres-
supGe a atribuigdo de competéncias nos termos da lei e, as competéncias
de execucdo administrativa sé6 podem ser exercidas quando a let assim
determina, caso contrario, a execucdo coerciva tem que ser processada
pelos Tribunais Populares. Esta institui¢io é bem diferente da andloga
do estrangeiro. Nos pafses de sistema juridico anglo-americano, as com-
peténcias de execugdo coerciva pertencem ao Poder Judicial, por isso, a
€xecugao coerciva por iniciativa da Administracdo s6 pode ser realizada
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através de interposicio de ac¢ao judicial, enquanto nos paises do sistemy
juridico continental como Alemanha e Austria, as competéncias de exe-
cucio coerciva sio consideradas uma fatia do Poder Administrativo, mas
carecem de atribuicio de competéncias prévia pela lei. Na R.P.C., to-
mando em considera¢do a eficiéncia administrativa e a protec¢io dos
interesses dos cidadios, adopta-se uma resolucio intermédia entre os dois
sistemas, assim, estabelece-se que as competéncias de execugao coerciva
da administracdo sejam definidas pela lei.

2.° A propésito das medidas de execugdo administrativa, geralmen-
te, a definicio destas medidas compete aos servigos administrativos sé
quando a lei ou regulamento administrativo assim estabelecer. Na prati-

'ca parece existirem mais problemas nesta drea, dos quais a instituigao de

correccio com trabalho forcado merece especial consideracdo. Segundo a
letra da lei, trata-se de uma medida de educag¢do coactiva mas, em ter-
mos da sua natureza, é uma das san¢oes administrativas. No entanto,
como a correccido com trabalho forcado ndo estd abrangida no ambito de
sancdes administrativas, até ao momento, € ainda tratada como uma das
medidas coercivas. Os diversos problemas existentes na pratica urgem a
Comissdo Permanente da Assembleia Popular Nacional a tomar decisdo
quanto a esta institui¢ao que tem implicagdo nos direitos pessoais.

As deficiéncias comuns as referidas institui¢des consistem em que 4
lei pouco dispbe com rigor e em concreto o procedimento do seu exerci-
cio, que € justamente garantia fundamental para a correcta sobre aplica-
¢do desses meios. A aprovacio da Lei de Medidas de Coer¢ao Adminis-
trativa j4 estd contemplada no Planeamento Legislativo da Comissdo
Permanente da IX Legislatura da Assembleia Popular Nacional e no
momento encontra-se em fase de elaboracio.

2.5. Sistema de arbitragem e sentenca administrativa:

Trata-se de um sistema em que os servi¢os administrativos, na qua-
lidade de intermedidrios, proferem decisbes arbitrais e sentengas no sef-
tido de dirimir conflitos civis ou litigios administrativos. £ também
denominado pelo sistema de justica administrativa, para distinguir dos
actos administrativos em geral (o sistema de recursos hierdrquicos que
visa resolver os litigios administrativos no Ambito dos servicos adminis-
trativos serd abordado na parte de fiscalizagio administrativa).

A resolugdo dos conflitos civis deveria caber aos tribunais judiciais,
mas, com a evolugdo da sociedade moderna, a resolucio dos conflitos



envolve maiores capacidades técnicas e especializadas e em Gltima anali-
se, 0 numero de trabalhadores dos tribunais judiciais é limitado, en-
quanto os servigos administrativos tém grande ntiimero de trabalhadores
e peritos em todas as dreas. Daf que, € necessiria uma decisio prévia no
ambito dos servigos administrativos, da qual cabe recurso judicial. Ain-
da por acima, a adopgao de um processo para-judicial e a natureza admi-
nistrativa do sistema de arbitragem e sentenca administrativa — proce-
dimento relativamente simples e a gratuito — fazem-no cada vez mais
popular. Submeter os conflitos civis relativos as actividades administra-
tivas a arbitragem administrativa constitui j4 uma tendéncia universal,
No Reino Unido, ji foram criados mais de duas mil casas de arbitragem
administrativa, enquanto o sistema de justica administrativo nos Esta-
dos Unidos é também um sistema andlogo.

Conforme a Lei da R.P.C., foi instalado um sistema de arbitragem
e julgamento administrativo, ao qual compete, entre outras matérias:

® O reconhecimento dos direitos dos recursos naturais, nomeada-
mente direitos de propriedade e direitos de uso dos recursos na-
turais, tais COmo as terras, as minas, as aguas, as florestas, as 4dreas
montanhosas, as pradarias, as terras ndo cultivadas, as praias e os
trocos de mar;

* As indemnizages civis, tais como os julgamentos no Ambito de
indemnizag@es civis previstas no Regulamento de Sancdo na Ad-
ministra¢ao de Seguranca Publica;

® Os julgamentos no 4mbito dos casos de patente e marcas subme-
tidos as Comissdes de Revisio das Matérias de Patentes e de Re-
visdo das Matérias de Marcas, nos termos da Lei das Patentes e da
Lei das Marcas, incluindo litigios administrativos e conflitos so-
bre o reconhecimento dos direitos civicos.

A criagdo destas instituicdes € absolutamente necessaria, s6 que as
deficiéncias comuns residem na falta de regulacdo sobre o procedimento
de arbitragem e decisdo.

2.6. Sistema de procedimento administrativo:

Muitos dos paises j fizeram a sua lei de procedimento administra-
tivo. Tal aconteceu nos paises circunvizinhos da R.P.C. como o Japdo e a
Coreia do Sul, e também na Regido Administrativa Especial de Macau
onde foi aprovado o Cédigo de Procedimento Administrativo. A codifi-
€a¢ao das normas de procedimento administrativo talvez seja um dos
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eventos de maior relevincia no 4mbito do direito administrativo no séc.
XX. O procedimento administrativo € o procedimento segundo o qual
0s servigos administrativos praticam actos administrativos e é um con-
junto de normas juridicas que regulam, para realizar os fins dos préprios
servigos administrativos, os tramites que devem decorrer e as formas que
devem adoptar, bem como os espagos temporais e as sequéncias para a
realizacdo dos mesmos trimites e formas. Na realidade, os procedimen-
tos sao programas de operagao. Os direitos e deveres constantes nas nor-
mas positivas jamais podem ser realizados sem as garantias de natureza
processual. Naturalmente, os procedimentos sio vagos e insignificantes,
se ndo houver normas positivas. Na prética, os problemas de falta de
operacionalidade sdo sempre consequéncias da falta de normas proces-
suais concretas. O procedimento € a garantia fundamental de correctas
decisGes administrativas e da sua correcta execucio, da promogio de efi-
ciéncia administrativa, bem como de defesa dos interesses e direitos dos
cidaddos. O procedimento administrativo contempla trés vertentes: o
procedimento de legislagdo administrativa; o procedimento da prética
de actos administrativos concretos pelos servicos administrativos; e, 0
procedimento de revisdo judicial dos actos administrativos. Na R.P.C.
ja foi aprovada a Lei do Contencioso Administrativo que resolve os pro-
blemas da drea do procedimento de revisio judicial, enquanto o procedi-
mento de legislacio administrativa serd resolvido pela Lei Quadro dos
poderes legislativos e dos respectivos processos. Deste modo, a lei de-
procedimento administrativo terd como objecto principal o procedimento
da prética de actos administrativos concretos. Logo apés a promulgagao
da Lei do Contencioso Administrativo em 1989, foram convocados peti-
tos no sentido de fazer estudos no ambito da Comissdo de Trabalho de |
Assuntos Juridicos, subordinada & Comissdo Permanente da Assembleia
Popular Nacional sobre a eventual legislacio do procedimento adminis-
trativo. Mas, em virtude dos problemas entdo existentes na elabora¢do
de uma lei integradora do procedimento administrativo tais como o do-
minio incompleto dos conhecimentos sobre o procedimento administra-
tivo, em termos tedricos e praticos e a ignorancia da importincia do
mesmo, foi determinado que a elaboracio da Lei de Procedimento Ad-
ministrativo fosse adiada até que fossem reunidas todas as condigdes €
que se procedesse, antes de tudo, a elaboracio de leis avulsas para regulaf
os meios mais usados pelos servigos administrativos no contexto da exe-
cugdo do sistema de economia do mercado, isto €, sobre a san¢do admi-



nistrativa, autoriza¢ao administrativa, coac¢io administrativa e taxas a
cobrar pelos servigos administrativos. Assim, foi elaborada em primeiro
lugar a Lei de San¢do Administrativa que clarifica o procedimento a
adoptar pelos servigos administrativos na tomada de uma decisio desfa-
vordvel aos direitos pessoais e direitos patrimoniais das pessoas singula-
res, pessoas colectivas e demais organizaces. A Lei de Autorizagio Ad-
ministrativa, que se encontra em fase de elabora¢do neste momento, re-
gulard o procedimento pelo qual os servigcos administrativos tomam um
decisdo favoravel ou de concessio de um beneficio as pessoas singulares,
pessoas colectivas e demais organizacoes.

O procedimento aplicagao de san¢io administrativa e o procedi-
mento de autorizacdo administrativa sio importantes mas pouco seme-
lhantes. Embora assim seja, estes dois procedimentos sdo apenas duas de
entre numerosas vertentes do procedimento administrativo. Nos recen-
tes anos, o procedimento administrativo comegou a ser prezado; por isso
nalgumas leis avulsas foram estabelecidos os respectivos procedimentos,
embora simples e pouco uniformes. Assim, numa perspectiva projectada
ao futuro, é ainda necessério elaborar uma lei integradora do procedi-
mento administrativo que sirva de guia processual primiria de todos os
actos administrativos e que permita evitar as repeticoes de normas con-
sagradas em variadas leis avulsas que regulam trimites comuns a todos
os actos. Julga-se que estdo a ser criadas condi¢des necessarias a elabora-
¢do da Lei de Procedimento Administrativo, esperando-se que possa ser
incluinda a elaboragio da mesma Lei no préximo Plano Quinquenal de
Legislacao.

3. DA LEGISLAGCAO SOBRE A FISCALIZACAO ADMINISTRATIVA

A fiscalizagdo Administrativa é uma das partes integrantes e essen-
ciais do sistema de fiscaliza¢do do Estado, uma vez que o Executivo é
sempre o 6rgao do Estado a que é atribuida a maior fatia do Poder, com
maior nimero de trabalhadores, mais decisivo para o desenvolvimento
do Estado e da sociedade, e que mantém uma relacio mais ntima com a
massa popular. Todos os paises tém o seu sistema de fiscalizagdo admi-
nistrativa e o da R.P.C. é bastante completo, s6 que o problema consiste
Na maximiza¢ao das suas funcoes. Além das actividades de fiscalizacdo a
exercer pelas Assembleias Populares e suas Comissdes Permanentes em
relacio aos Governo de diversos niveis, é de sublinhar a fiscalizacdo in-
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terna do sistema administrativo e a fiscalizacao a efectuar pelos Ot giog
judiciais.

Na fiscalizagdo interna integrada no sistema administrativo degg,_
ca-se a fiscalizacdo hierdrquica - actividades de fiscalizagdo desenvoly;_
das pelo 6rgdo hierarquicamente superior - e a fiscalizagdo especializad,
Umas institui¢cdes de fiscalizagao hierdrquica jd foram consagradas né
lei, enquanto outras nas regras internas, sendo de realcar as seguines.
apresentac¢do do relatério das actividades, exames sobre a execucio da lei,
apreciagio e aprovacdo, registo para efeito de verificagdo, bem comg,
regime de classificagdo de servigo e o regime disciplinar. O regime de
recursos hierarquicos criado pela Lei de Recursos Hierdrquicos recente.
mente aprovada pode ser considerado uma forma de fiscaliza¢do hiersr.
quica, se bem que seja uma fiscalizag@o.

O regime de recursos hierarquicos € uma forma extraordinaria de
tiscalizacdo no interior do sistema administrativo com o qual as pessoas
singulares, pessoas colectivas e demais organizacdes que vejam os seus
direitos e interesses legitimos lesados por actos administrativos pratica-
dos por servigos administrativos podem recorrer aos servicos administra-
tivos hierarquicamente superiores aqueles para revisao das decisdes ori-
ginarias.

Os recursos hierdrquicos sdo, na realidade, fiscalizagdo dos actos dos
6rgaos hierarquicamente inferiores pelos seus superiores, e dai que sdo
diferentes das ac¢oes administrativas. Nos termos da Lei de Recursos
Hierdrquicos recentemente aprovada, o ambito de recursos hierdrquicos
é mais vasto que o das ac¢bes administrativas, por outras palavras, dos
actos administrativos concretos que violem os direitos e interesses dos
cidaddos, com excep¢do das decisBes nas dreas de sang¢Oes disciplinares e
de pessoal, cabe sempre recurso hierdrquico. Ainda por cima, as pessoas
singulares, pessoas colectivas e demais organizages podem solicitar, como
incidente do recurso hierdrquico, a apreciagao da legalidade dos diplo-
mas normativos de hierarquia igual ou inferior ao regulamento e que
sirvam de fundamentacio do acto administrativo recorrido . Devido a
isto, o ambito actual de recursos hierarquicos estd mais largo que o con-
sagrado no revogado Regulamento de Recursos Hierdrquicos. Entretan-
to, nos recursos hierdrquicos, as pessoas singulares, pessoas colectivas e
demais organizacdes podem igualmente solicitar a apreciagao da legiti-
midade dos actos administrativos concretos, para além da legalidade dos
mesmos actos. Isto reflecte a natureza de supervisdo administrativa de



£50S hierdrquicos e nas ac¢des administrativas, por sua vez, os Tribu-
cu ,

.. populares sa0 apenas competentes para conhecer a legalidade, mas
a1

- conhecer, em principio, a razao e legitimidade dos actos, para além
nao

das sans L . . L
Os recursos hierdrquicos ndo s6 permitem a fiscalizacio dos actos

des administrativas.

raticados pelos 6rgaos subordinados, mas também se trata de um meio
Je assisténcia pelo qual as pessoas singulares, pessoas colectivas e demais
Ofganizagées pedem aos 6rgios hu?rarqmcamente superiores uma deci-
sio justa sobre 0s actos com os quais ndo estdo de acordo. Deste modo, o
ponto fulcral do sistema de rec'ursos h1e-rarqu1'cos reside na tomada de
decisdo justa que possa garantir os direitos e interesses legitimos dos
recorrentes. Nos termos da lei, para além de alguns casos em que hd
Jugar a fecursos hierdrquicos necessdrios, na maioria dos casos, os recur-
sos hierdrquicos sdo facultativos, isto €, podem fazer recursos hierdrqui-
cos antes de 1nterpor ac¢oes judiciais, ou interpor directamente recursos
judiciais sem fazer recursos hierdrquicos. Caso as devassas dos recursos
hierdrquicos ndo se preveja que haja lugar a uma solucéo justa, o admi-
nistrado poderd fazer directamente recursos judiciais deixando de recor-
rer hierarquicamente.

A propésito das actividades de fiscalizagdo especializada efectuadas
pelos servigos de auditoria e pelos servigos de fiscalizagdo, foram aprova-
das na R.P.C. a Lei de Auditoria e a Lei de Fiscalizacio Administrativa.
Nos termos da Lei de Auditoria, a auditoria, no mbito de fiscalizacio
interna do Governo, tem como objecto a execucio do orcamento dos
servigos dependentes do Governo do mesmo nivel e dos Governos de
nivel inferior, a gestdo e aplicagdo dos fundos ndo sujeitos aos regimes
sobre encerramento de contas e orcamento, bem como a situacio finan-
ceira e receitas e despesas dos fundos de seguranca social geridos pelos
servi¢os de administragdo ou atribuidos as associacées sociais, fundos
provenientes de contribui¢cdes de caridade social, e demais fundos. No
exercicio das suas fungdes, os servi¢os de auditoria tém os seguintes po-
deres: poder de ser informado, poder de verificacio, poder de investiga-
¢20, poder de impedimento e tomada de medidas, poder de informar e
poder de disposicao, etc. Nos termos da Lei de Fiscalizacio Administra-
tiva, a fiscalizacio administrativa consiste em os servigos de fiscalizacio
€Xercerem a superintendéncia quanto a eficiéncia e corrupcio dos servi-
¢os administrativos e seus funciondrios ptblicos. No exercicio das suas
funces, os servigos de fiscalizagdo sio dotados de amplos poderes para
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veriticagdo, investigagdo e de propor san¢des. No que diz respeito 3 fiscq.
lizagdo interna, o ponto fulcral é a maximizagdo das suas funcges fog
termos da lei.

As institui¢bes mais privilegiadas na drea de fiscalizacdo adminjq_
trativa s3o a ac¢dao administrativa e o regime de indemnizagio pelo Esta.
do. Foram aprovadas a Lei do Contencioso Administrativo e a Le; de
Indemnizagdo pelo Estado que sdo bastante completas. Accio adminjg.
trativa, também conhecida pela institui¢do de «o povo mover accio con-
tra 0 Governo», € um meio pelo qual os tribunais judiciais apreciam a
legalidade dos actos administrativos concretos praticados pelos Servicos
administrativos. As ac¢bes administrativas demonstram grande utilida.
de na drea de fiscaliza¢do administrativa, uma vez que o seu processo ¢é
rigoroso. O nimero de accdes administrativas cresceu bastante, de mj-
Ihares no inicio da criagdo para centenas milhares de accGes registadas ng
ano de 1998.

A institui¢ao da ac¢do administrativa é uma instituicio privilegia-
da para a defesa dos interesses legitimos dos cidaddos e é simultanea-
mente importante para harmonizar as relacGes entre os servicos adminis-
trativos e os cidaddos e para manter a estabilidade social. As accdes ad-
ministrativas desempenham fun¢des promotoras da legalidade adminis-
trativa para os servigos administrativos, com base na fiscalizacdo efectua-
da. A Lei do Contencioso Administrativo estabelece pela primeira vez o
critério para distinguir a legalidade da ilegalidade, no Ambito de actos
administrativos concretos: s6 sio legais e merecem decisdes favoraveis
dos tribunais populares os actos administrativos concretos que sejam
devidamente fundamentados (que se baseiam nos factos), que sejam pra-
ticados com correcta aplicacdo da lei (nos termos da lei) e que déem
cumprimento ao procedimento legalmente estabelecido. Sujeitam-se a
revogacdo, derroga¢do ou alteragio conforme sentencas dos tribunais
populares os actos administrativos concretos praticados com falta de fun-
damentos essenciais, que sejam praticados com incorrecta aplicacao da
lei, que sejam praticados sem dar cumprimento ao procedimento legal,
com usurpagdo ou abuso de poder. Justamente com o impulso da Lei do
Processo Administrativo, o principio de legalidade administrativa tem
determinado o cumprimento consciente e generalizado da lei pelos ser-
vigos administrativos. O mesmo principio ja estd contemplado no Rela-
torio das Linhas de Accdo Governativa, e passa a ser uma linha funda-
mental de administra¢io dos Governos de todos os niveis.



Nos termos da Lei do Contencioso Administrativo, os Tribunais
Jares s30 competentes a conhecer a legalidade dos actos administra-

popt
£ivos €
regsa- NO
Jo comoO referéncia os regulamentos.

oncretos, enquanto a razao e a legitimidade ndo sdo conhecidas em
julgamento, os mesmos Tribunais estao sujeitos a lei; toman-

As normas referentes ao 6nus da prova que recai sempre sobre réu
gio as 1egras mais importantes consagradas na Lei do Contencioso Ad-
(ninistrativo. Se bem que as ac¢des administrativas tenham como objec-
¢ivo conhecer a legalidade dos actos administrativos, é natural que o
snus de prova seja assumido pelo réu — servigos administrativos. As-
sim, Caso NA0 CoNsiga apresentar provas suficientes para justificar a lega-
lidade dos seus actos administrativos concretos, o réu deve responsabili-
,ar-se pelas consequéncias desfavoraveis fixadas na sentenca.

A Lei de Indemnizaciao pelo Estado e a Lei do Contencioso Admi-
nistrativo sdo do mesmo género, pois ambas tém como objecto a fiscali-
sacdo da legalidade dos actos administrativos. O regime de indemniza-
cio administrativa criado pela Lei de Indemnizagdo pelo Estado visa a
prossecucao e o desenvolvimento do sistema de ac¢ao administrativa.
Podemos afirmar que, com a criagdo do referido regime de indemniza-
cdo, reforca-se a fiscalizagao ao cuamprimento da legalidade administra-
tiva pelos servigos administrativos.

Os respectivos regimes criados pela Lei do Contencioso Adminis-
trativo e pela Lei de Indemnizacdo pelo Estado sdo regimes juridicos
modernizados e adequados as necessidades do desenvolvimento do orde-
namento juridico-democratico e da defesa dos direitos do homem. Sao
regimes avan¢ados do ramo do Direito Administrativo as instituicoes
consagradas na Lei do Contencioso Administrativo sobre o 6nus da pro-
va assumido pelo réu e a execugao coerciva nos casos de incumprimento
das sentencas, bem como as consagradas na Lei de Indemnizagio pelo
Estado no que diz respeito ao principio de imputabilidade, com pressu-
posto na ilegalidade e a responsabilidade de indemnizagdo pelo prejuizo
causado pelos facto e acto. Existem ainda alguns problemas no funciona-
mento dos sistemas de ac¢dao administrativa e de indemnizacio pelo Es-
tado. Em relacdo a um pais com uma populagio de 1,200 milhdes , o
nimero de ac¢des administrativas é bastante reduzido, uma vez que as
pessoas singulares, pessoas colectivas e demais organizagBes nao conhe-
cem, ndo sabem ou nio ousam aproveitar as referidas «armas juridicas»
para defender os seus direitos e interesses legitimos, em face de interfe-
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réncias exercidas por todas as partes. No préximo ano em que comemora
o 10.° aniversario da entrada em vigor da Lei do Contencioso Adminis-
trativo, espera-se que a Comissdo Permanente da Assembleia Popular
Nacional proceda a uma verificagdo geral sobre a execucio da mesma
Lei.

A Lei de Indemnizacdo pelo Estado da R.P.C. difere das leis analo-
gas dos paises ocidentais por contemplar indemnizacdes administrativas
e criminais (cumprimento da pena de prisdo injusta). Na pratica, exis-
tem mais problemas na parte de indemnizacdo criminal, especialmente
no procedimento desta. Além disso, na fixacio da quota de indemniza-
¢do a pagar pelo Estado, a ignorancia das responsabilidades pelos prejui-
zos derivados dos actos ilegais é também um dos grandes problemas
existentes no regime de indemnizacio pelo Estado. Deste modo, é neces-
sario alterar a mesma lei.

Foram apresentadas as institui¢des juridicas de maior relevancia do
direito administrativo da Republica Popular da China. Do exposto, ve-
rifica-se que umas instituigdes estdo completas, enquanto outras ainda
estdo em via de criagdo e aperfeicoamento, revelando isto que Assem-
bleia Popular Nacional e a sua Comissdo Permanente tém ainda imensas
tarefas legislativas na drea administrativa. No entanto, a tarefa mais di-
ficil é reforgar a fiscalizacdo dos servicos administrativos, com vista a por
em execugdo efectiva as instituicdes juridicas jd estabelecidas, no sentido
de implementar o principio de legalidade administrativa conforme as
instrugBes emitidas no XV Congresso do Partido e de garantir os direi-
tos dos cidadaos, e de construir Governos incorruptos, activos, pragma-
ticos e eficientes.

Estes sdo alguns dos meus conhecimentos sobre o contetido bésico
do direito administrativo destinados 4 informacio da Comissio Perma-
nente da Assembleia Popular Nacional. Agradeco pelas eventuais cor-
reccoes e criticas.



