A EVOLUCAO DO DIREITO ADMINISTRATIVO NA
AUSTRIA (*)

HERBERT SCHAMBECH
Prof. Assistente na Universidade de Viena

SumMArio — Introdugdo. Evolugdo histérica. Administragdo pelos
Estados. Estado-Policia. Estado de Direito. Administracdo
democrdtica. Deveres da administragdo. Estado conservador

da ordem juridica. Estado assistencial. Processos legais. Re-
sumo final.

I — INTRODUCAO

Descrever a evolugdo do direito administrativo austriaco exige uma
perquiricao das atividades planificadas através das quais procura o Es-
tado da Austria atingir seus alvos. Capitulam-se &stes como ordem,
poder, bem-estar e cultura. A importincia relativa de qualquer désses
objetivos na determinacio das atividades do Estado varia com os va-
lores politicos e as necessidades dos tempos. O Estado realiza as suas
tarefas criando a lei e fazendo-a cumprir. A exposig¢io que se segue é
dedicada a uma limitada parcela dessas atividades, a saber, aquelas que
remanescem “depois de deduzidas as fungdes legislativas e judiciarias
do total das atividades do Estado”.! Destarte, a definicio das atribui-
¢oes da administracio depende da concepcido que se tenha das atri-
buicées do Legislativo e do Judiciario. Qualquer uma dessas fungoes é
condicionada pela extensdo das outras duas.

* NOTA DA RED.: — Trabalho publicado sob titulo “The Development of Austrian
Administrative Law”, na Revue Internationale des Sciences Administratives,

vol. XXVIII, 1962, n* 2, pags. 215-230. Tradugio de Hugo Wahrlich, advogado
no Rio de Janeiro.

1 Merkl, Allgemeines Verwaltungsracht, Viena, 1927,
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Sé se pode falar em direito administrativo, como ramo distinto do
direito, quando se verificar no Estado uma divisdo tripartite de fun-
¢bes e 6rgiaos. A histéria da administracdo e do direito administrativo,
em qualquer estado — e assim também na Austria — caracteriza-se,
pois, por esforgos desenvolvidos com o fim de separar Legislativo, Exe-
cutivo e Judiciario.

II — A EVOLUCAO HISTORICA DO DIREITO ADMINISTRATIVO

Como dissemos, a evolucdo do direito administrativo austriaco é
em parte determinada pela evolugdo do Legislativo e do Judiciario.
Sendo as relagdes e a hierarquia entre as diversas fungoes do Estado
fixadas na Constituicdo, vé-se que a histéria do direito administrativo
na Austria de certa forma se vincula a histéria da Constitui¢io aus-
triaca. Muito embora nem tddas as transformagées do Estado da Aus-
tria resultassem em novo direito administrativo, repercutiam, entretan-
to, geralmente, na organizacao administrativa. Na historia politica da
Austria, 2 podem-se distinguir as seguintes fases do desenvolvimento
administrativo: administracdo pelos Estados, pela policia e pelo direito.
Este Ultimo estagio caracteriza-se por uma orientacdo no sentido de
fazer com que téda atividade governamental seja em cumprimento da
lei. A ésse tipo de administragio segue-se, na evolucdo histérica, uma
fase que se pode denominar administragcdo democrdtica. Representa
uma tentativa de realizar a idéia da soberania do povo na administra-
cao, isto é, de um autogovérno limitado pelo autocontrdle na execugio.

A — Administracdo pelos Estados — O inicio das atividades admi-
nistrativas do pais governado pelos Estados remonta ao momento em
que as necessidades de sociedade ndo mais podiam ser satisfeitas pelos
generosos atos de caridade dos particulares, inclusive a Igreja. E neste
ponto que intervém o Estado, com fundamento nos direitos soberanos
dos principes ou dos Estados. A administragio era levada a cabo, em
parte, pelos principes e, em parte, autonomamente, pelos Estados, cida-
des e senhores feudais. O resultado era a execucdo de fun¢des adminis-
trativas em linhas paralelas. Qutro dualismo evidenciava-se na admi-
nistracdo provincial, sobretudo, porque os ocupantes dos mais altos
cargos — Marschall e Landeshauptmann — eram funcionarios tanto da
principe como dos Estados. 3 Os direitos dos Estados organizaram-se ao

2 Herrnritt, Oesterreichisches Verwaltungsrecht, Tiibingen, 1925.
3 Ulbrich, Lehrbuch des Oesterreichischen Verwadtungsrecht€s, Viena, 1904.
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"tempo em que o duque era considerado a mais alta autoridade da pro-
vincia. Mais tarde, especialmente por intermédio das forcas da contra-
-reforma, conseguiram os principes robustecer o seu poder scoberano.
Mas a soberania absoluta s6 poderia estabelecer-se através do desenvol-
vimento sistematico da organizacido das autoridades das provincias. Ja
Maximiliano I (1493-1519) e Fernando I (1521-1564) haviam instituido
um govérno por conselhos de servidores publicos profissionais das pro-
vincias, no plano intermediario entre o govérno central ¢ a adminis-
tracdo local.

A organizagio completa dos governos provinciais (landesfiirstli-
cher) ndo foi conseguida sendo no reinado de Maria Tereza (1740-1780),
quando se estabeleceram autoridades centrais para tédas as provincias
hereditarias, exceto as da Coroa Hungara. Durante ésse periodo foram
criados, segundo critérios funcionais, os seguintes orgdos centrais su-
periores: em 1742, a Chancelaria de Camara, Corte e Estado (Haus-,
Hof- und Staatskanzlei), para negocios estrangeiros; o Supremo Orgao
de Justica (Oberste Justizstelle), ao mesmo tempo cérte suprema e au-
toridade maxima de administragio da justica; o Directorium in Publicis
et Cameralibus, que é a suprema autoridade administrativa em assuntos
financeiros e negdcios interiores para as provincias de lingua alemi e
a Boémia. Em 1762, foi ésse 6rgdo substituido, no que se refere aos
negdcios interiores, pela Chancelaria Unificada Boémio-Austriaca da
Corte, e na parte de administragdo financeira, pela Camara da Céorte
(Hofkammer) . Dessa maneira, a administracdo, que antes havia sido
organizada primacialmente por critérios territoriais (havia chancelarias
da corte na Austria, na Boémia, na Hungria, na Transilvania e na Ita-
lia), recebeu estruturagio funcional durante o reinado de Maria Tereza.

Para a administracdo das diversas provincias, estabeleceram-se go-
vernos colegiados (Gubernien), que funcionavam através de conselhos,
como autoridades intermediarias entre a administragido central e as
locais. Subordinados ao poder central, atuavam ésses colegiados como
orgios de administragio geral do Estado, e outrossim como tribunais.
Abaixo déles, havia os érgaos distritais (Kreisimter), que fiscalizavam
a administracdo da justica e da policia, nas cidades, e a administragao
da propriedade imoével, nas zonas rurais.

B — Administracdo no Estado-Policia. A época de Maria Tereza
e de seu filho José II caracterizou-se por um absolutisme esclarecido,
que se manifestava como eudemonismo do Estado-Policia. O monarca
podia reorganizar téda a administragdo, como bem entendesse, a fim de
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promover o bem-estar geral. Foi ésse empenho pelo bem-estar geral
que deu causa as reformas agraria, econdmica, cultural e social, realiza-
das por José II (1780-1890), compreendendo-se, ai, a abolicdo da servi-
dio na Austria, Boémia, Moravia e Silésia (em 1781), e Hungria (em
1785), a reforma educacional e a construgdo de hospitais gerais e de
hopitais especiais para incuraveis, alienados mentais e criangas enjei-
tadas. Por outro lado, porém, era o individuo, no interésse do bem-estar
geral, compelido a suportar restricdes até em sua liberdade pessoal.

Naquele tempo, dispunha o Estado de um sistema de administragao
altamente desenvolvido, mas nao possuia um direito administrativo que
assim pudesse ser chamado com propriedade, isto &, nio havia legisla-
¢do para regular as relagdes juridicas entre o Estado e os cidadaos. De
um modo geral, as normas administrativas consistiam somente de ins-
trucdoes dadas aos funcionarios publicos, admitindo-se que variassem
em cada caso os critérios de aplicacdo, conforme ordem superior, para
favorecer ou desfavorecer a parte. O cidadio nio tinha o direito de
reclamar das autoridades um procedimento que obedecesse a normas
estabelecidas. '

O individuo comecou a gozar de protecdo parcial contra o poder
arbitrario da policia quando se passou a distinguir entre meros “casos
de policia” e “casos legais de policia”. Nestes ultimos, cabia recurso,
conforme a hipétese, para os tribunais, para os senados de justica dos
Gubernien, para os tribunais tributarios e, em Ultima instincia, para o
orgio supremo de Justiga. * Os simples “casos de policia” eram deci-
didos pelas autoridades politicas.

C — Administragdo no Estado de Direito. Da evolugdo constitu-
cional que se seguiu aos tormentosos dias de 1848 resultaram alteracdes
fundamentais na organizagdo dos 6rgidos administrativos. Até entao, os
negbcios de Estado, em seu nivel superior, eram conduzidos por inter-
médio de uma série de reparticoes da Corte, organizadas em forma de
conselhos. As decisées eram tomadas pelo voto da maioria dos conse-
lheiros. O presidente s6 podia apelar para o Imperador quando tivesse
que dar sua chancela a alguma importante resolugdo. Por decreto impe-
rial de 17 de margo de 1848, foram extintos &sses conselhos supremos,
substituindo-se-os por ministérios, de cunho monocratico, em contraste
com o antigo sistema colegiado. Assim, a Chancelaria Unificada da

4 Herrnritt, supm, nota 2.
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Corte foi substituida pelo Ministério do Interior, do qual emergiu o
Ministério da Educacdo Publica (decisdes de 23 de margo de 1848 e
1.° de agdsto de 1848), o Ministério da Agricultura e Minas (decreto de
2 de abril de 1848), e o Ministério do Comércio. O Ministério das Fi-
nangas tomou o lugar da Camara da Coérte. Criou-se o Ministério da
Justica, em substituigdo ao 6rgio supremo de Justica. O Ministério
agia como autoridade maxima na administracido dos tribunais, ficando
a competéncia judicante com a Suprema Corte, criada em 1850. A
reorganizagio orientou-se segundo os principios de centralizagio da ad-
ministragdo e separagio entre administracio judiciaria e administragio
em geral. O sistema territorial foi substituido por um sistema funcio-
nal e os 6rgios administrativos colegiados transformaram-se em insti-
tuicoes monocraticas.

Esse regime sofreu modificagao parcial com a revogacio da Consti-
tui¢io de marcgo de 1848 pelas Cartas da Noite de Sao Silvestre (Sylves-
terpatent), de 1851. Os “Principios Para Organizagdo das Provincias
do Império Austriaco”, contidos na carta do Supremo Gabinete, de 31
de dezembro de 1851 (Reichsgesetzblatt — gazeta oficial, doravante
R.G.Bl. — n.° 4/1852), pds térmo, temporariamente, no plano distrital,
& separacio da administragdo da justica da administragio em geral,
criando 6rgaos distritais mistos, que funcionavam, em primeira instan-
cia, como juizos singulares e autoridades administrativas. Nos niveis
intermediéario e superior, a administragido da justica continuou distinta
da administragdo comum.

A separacao definitiva, em todos os planos hierarquicos, foi afinal
efetivada pelo art. 14 da Lei Fundamental do Estado, a Constitui¢ao de
12 de dezembro de 1867 (R.G.Bl. 144), que proibia aos tribunais a
aceitacdo de funcgdes relativas a administragao do interior ou financeira,
salvo no que fosse necessario para administragdo e protecio legal da
justica. Em obediéncia a ésse dispositivo, foram os dérgaos distritais
mistos substituidos por tribunais distritais e repartigcoes distritais
(Bezirkshauptmannschaften) .

Em 1867, o “Arranjo” entre a Austria e a Hungria separou “os rei-
nos e as provincias representados no Conselho do Império” (Cisleita-
nia) das “provincias pertencentes a4 Coroa Hungara” (Transleitinia).
Essa reorganizagao dualistica de t6da a monarquia teve como resultado
dois sistemas de autoridades virtualmente independentes, nos setores
hingaro e austriaco do império; & administragio “imperial-real”, na
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Austria, correspondia a administragio “real”, na Hungria. Os assuntos
de interésse de ambas as entidades politicas (assuntos “pragmaticos”™)
eram administrados por ministérios ao mesmo tempo “imperiais e reais”.

Ainda em 1867, previa o art. 2.° da Lei Fundamental do Estado
(R.G.Bl. 145) — referente ao poder governamental e executivo — a
criacio de ministérios como 6rgios administrativos superiores para os
reinos e provincias representados no Conselho do Império. O névo
diploma, porém, ndo especificcu quais os ministérios a serem constitui-
dos, de modo que a criacido désses Orgaos e a extingdo dos antigos se
processaram de acordo com as determinagdes do Imperador. A divisio
departamental obedeceu as linhas de atividade mais importantes do

govérno.

Sendo as relagoes exteriores e a administracido do exército assuntos
de interésse comum da Austria e das provincias da Coroa Hingara,
sdmente a administragdo de negdcios interiores, justica e finangas ficou
entregue a autoridades administrativas exclusivamente austriacas. A
administracio dos assuntos interiores cabia ao Ministério do Interior;
nos setores especializados dessa administracio, havia os ministérios da
Educacio e Culto, Comércio, Agricultura, Vias Férreas e Defesa. Para
a realizacdo dos objetivos nacionais, seria necessario que cada minis-
tério dispusesse de pessoal proprio para a execugdo territorial de suas
atribuicbes. Isto, porém, nio se verificou senido parcialmente, aconte-
cendo que algumas reparticoes faziam parte, exclusivamente, de um
determinado ministério, ao passo que outras subordinavam-se a diversos.

Os niveis inferiores da autoridade administrativa compreendiam a
provincia, o distrito e a comunidade. Enquanto que os érgios provin-
ciais serviam de instancia de recurso e auxiliavam na supervisio central
da administracdo, eram as autoridades dos distritos e comunidades os
verdadeiros 6rgaos executivos, pois a elas cabia pér em execucio leis,
decretos ¢ determinacgdes. Organizavam-se essas autoridades de nivel
inferior geralmente segundo critérios monocraticos, havendo, porém,
excegdes, entre as quais as autoridades escolares e as comissdes agrar:ias,
que funcionavam em colegiado. Essa forma de organiza¢io adminis-
trativa em grande parte mantém-se em vigor até hoje.

A estruturagio legal da autoridade administrativa e a separagio de
podéres * foram os primeiros passos que marcaram o caminho da Aus-

6 Veja-se Hellbling, Die Trennung der Justiz von dor Verwaltung in historischer
Schau (1948).
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tria rumo ao Estado de Direito (Rechtsstaat). Essa evolugdo cessa,
temporariamente, com a Lei Fundamental do Estado, de 1867.

Tal como as constitui¢des de outros paises de lingua alema, seguiu
a Constituicdo austriaca de 1867 os ensinamentos de Montesquieu, esta-
belecendo, de acordo com o espirito democratico de Rousseau, que o
poder legislativo deve preponderar sbbre o executivo. A partir désse
momento, nao s6 os procedimentos judiciais, mas os préprios atos de ad-
ministragao apresentam-se como a execugio da lei. Essa evolugio (a
administracido subordinada a ordem juridica) foi de particular impor-
tincia para o desenvolvimento da administragido austriaca, pois a trans-
formacdo do Estado-Policia no Estado de Direito tem lugar no momento
preciso em que a administragio se vé obrigada a agir na conformidade
da lei e ndo simplesmente em obediéncia a ordens superiores, de forma
que, de um modo geral, o cidad3do passa a poder prever a agio adminis-

trativa.

O carater da administracio como Rechtsstaat foi consagrado pels
art, 11 da Constituicao de 1867 (R.G.BIl. 145), segundo o qual somente
se poderiam expedir decretos (diplomas legais gerais ndo emanados do
Conselho do Império nem de alguma dieta provincial, com a sangdo do
monarca) com fundamento em lei. As autoridades administrativas po-
deriam baixar decretos para execucdo das leis. Como excegio a ésse
principio, prevé o art. 14 (R.G.Bl. 141) a expedicao de decretos impe-
riais de emergéncia, sob responsabilidade de todo o Gabinete, em casos
de premente necessidade, muito embora, normalmente, seria exigida a
aquiescéncia do Parlamento. Todavia, ésses decretos-leis de emergén-
cia sdmente podiam ser baixados quando o Parlamento estivesse em re-
cesso, e ndo poderiam alterar a Constituigdo, nem criar 6nus perma-
nente para o Tesouro ou ter por objeto a alienagio de patrinibnio do
Estado. Ademais, sua eficicia como decretos-leis era temporaria, ex-
pirando se o govérno deixasse de submeté-los ao Parlamento na primeira
sessdo iegislativa. Um decreto imperial que tivesse perdido sua forga
de lei passava a ser tratado como um decreto executivo comum, o que
quer dizer que qualquer tribunal que o tivesse de aplicar poderia inda-
gar e sua legalidade. Os podéres de emergéncia foram utilizados, pelo
Impeirador Francisco José (1848-1916), nos primeiros anos da Primeira
Guerra Mundial, quando as divergéncias politicas no Parlamento se
tornavam excessivas. O Imperador Carlos (1916-1918) submeteu aqué-
les decretos ao Parlamento seguinte, para ratificagdo.
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A medida em que a atividade administrativa se tornava adstrita a
lei, no Estado de Direito, adquiria o individuo direitos subjetivos pu-
blicos, a par dos direitos subjetivos privados de que era titular. Em
caso de violacdo désses novos direitos, era-lhe assegurado o direito de
reclamacio para uma nova jurisdicdo, para ésse fim criada, nos térmos
das disposi¢gées constitucionais (R.G.B1. 143) e da Lei de 1869, refe-
rentes a criagio de uma Suprema Corte do Império, do art. 15 da mesma
Constituicdo de 1867 (R.G.B1. 144), que trata do Poder Judiciario, e
ainda da Lei de 1875, relativa a instituicio de um Tribunal Adminis-
trativo. Era da competéncia da Suprema Cérte do Império resolver os
conflitos de jurisdigio, decidir as controvérsias entre o Império e as pro-
vincias, sobre direitos patrimoniais, e, ainda, na qualidade de tribunal
administrativo especial — e uma vez esgotadas as instancias de recla-
macdo administrativa — julgar as representacoes de cidaddos contra
alegadas violacdes de direitos politicos conferidos pela Constituicéo.

Por outro lado, cabia ao Tribunal Administrativo, criado em 1875,
julgar todos os processos em que o reclamante alegava ofensa a seus
direitos em virtude de decisao ou ordem ilegal de alguma reparticao.
S6 se admitia reclamacgao para o Tribunal Administrativo, contra algum
agente da autoridade administrativa, depois de exauridos todos os remé-
dios administrativos. E o poder do Tribunal restringia-se a anular ou
confirmar a decisdo administrativa.

Apesar das garantias de que se cercaram os direitos publicos, com-
preendendo inclusive o reexame, pela Justica, dos atos administrativos,
nao podia vingar o ideal do Estado de Direito enquanto nao se dispu-
sesse de um cabedal de direito administrativo tao altamente desenvolvi-
do quanto o direito que rege a administracdo da justica nos tribunais. ¢
A criagido de uma area de jurisdicdo administrativa pressupée uma orde-
nagdo precisa do processo administrativo, especialmente no que se re-
fere & matéria de prova no contencioso administrativo.?

Nos periodos de administracio pelos Estados e pela policia, o indi-
viduo nao tinha direito a um processo regular. Naquela época, ba-
seava-se o processo administrativo em instrugdes que o principe dava a
seus funcionarios profissionais. ® Mas se alguma dessas ordens violava

6 Merkl], supra, nota 1.

7 Veja-se a exposi¢io de motivos que acompanhou o projeto de lei propondo a
criacio de um tribunal administrativo, publicada no Suplemento 148 de
Stenographischiz Protokollen des Herrenhauses, VII Sessdio, pag. 826.

8 Hellbling, Kommentar zu den Verwaltungsverfahrenges€tzen, Viena, 1953.
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direitos individuais — direitos patrimoniais, por exemplo — um caso
de policia convertia-se em questdo para a Justica, e o individuo fazia
entao jus a um procedimento contencioso, obedecendo a normas certas.

Ressalvados alguns poucos e insignificantes esforcos,® espalhados
em determinacgées e decretos dos ministérios e chancelarias da Corte, as
primeiras providéncias no sentido de uma regulamentagio legal do pro-
cesso administrativo surgem na Constituicio de dezembro de 1867, de
acordo com cujo art. 15 (R.G.B1. 144) as pessoas que alegassem viola-
cdo de seus direitos, por parte de um dorgao administrativo, poderiam
sustentar as suas reclamacgées, frente a um representante désse drgio,
em processo oral perante o Tribunal Administrativo.

A lei que, em cumprimento ao preceito constitucional, criou o Tri-
bunal Administrativo, foi aprovada em 22 de outubro de 1875 e pro-
mulgada no R.G.B1. 36/1867. Continuou-se, porém, descurando da
expedicio de uma regulamentacio uniforme do processo administrativo,
muito embora a necessidade de tal regulamentagdo ressaltasse clara das
meritorias atividades do Tribunal Administrativo. As normas de pro-
cesso administrativo que existiam estavam dispersas em leis e decretos
isolados, baixados em épocas varias e relativos a assuntos diferentes.
Contudo, foi de particular relevancia o Decreto n.° 8 040, de 21 de junho
de 1876, do Ministério da Educagio e Culto. Com efeito, embora visasse
ésse decreto apenas a orientar as atividades do ministério que o expe-
dira, foram os principios néle contidos adotados por varios outros mi-
nistérios. :

Entre outras atribuigdes, competia ao Tribunal Administrativo per-
quirir da legalidade dos processos seguidos na formulaciao de decisées
e elaboracic de ordens e decretos. Através dessa funcgao, péde o Tri-
bunal prestar o grande servigo de estabelecer os principios basicos que
norteiam a a¢io administrativa na Austria. !

Nio foi sendo em 1911 que se criou uma comissao especial para
promover a reforma da administracdo. Seu presidente, o Dr. Baron
Schwartzenau, foi o autor do Projeto de Ordenacdo Ministerial Estabe-
lecendo os Principios Processuais Para os Orgdos Politicos. O trabalho

Y Veja-se Hellbing, supra, nota 6, (fazendo menqio dos esforgcos em prol de uma
regulamentac¢io processual).

10 Idem.

11 Veja-se Tezner, Die rechtsbuldemde Funktion der oesterreichischen verwal”
tamgsgenchtlwhen Rechtsprechung (Viena, 1925).
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da eomissio foi interrompido pela deflagragéio da Primeira Guerra Mun-
dial, tendo sido, porém, retomado, sob a nova Republica, apés o colapso
do Império Austro-Hngaro.

D — Administracio Democrdtica. Nos anos que se seguiram a
implantacio da Republica, em 1918, entrou a administragdo austriaca
em nova fase evolutiva. Tanto quanto possivel, adaptou-se a antiga or-
ganizacdo da administragio aos principios federalistas e democraticos da
Constitui¢io federal. Qutrossim, promoveu-se ainda maior desenvolvi-
mento das institui¢des juridicas integrantes do Estado de Direito, in-
clusive na jurisdicdo administrativa.

Tédas as fungbes administrativas foram divididas em fungbes
da administracdo federal e fungboes da administragcdo provincial. Os
assuntos de competéncia das autoridades federais estdo enumerados no
art. 10 da Constituicdo federal. Entre as matérias mais importantes ali
arroladas contam-se a organizacdo basica dos 6rgaos administrativos, re-
lagbes exteriores, moeda e crédito, administragao da justica, comércio,
industria, comunicagées, e a maioria dos assuntos trabalhistas. Outros
setores ainda de competéncia federal encontram-se enumerados na Lei
Constitucional s6bre Financ¢as e Educacio, na segdo 42 da Lei de 1920,
que regula a transigdo da administragdo, na Lei de Competéncia rela-
tiva ao Magistério Publico (Lehrerdienstrechts Kompetenzgesetz), e na
Lei de Competéncia relativa & Manutencdo de Escolas (Schulerhaltungs
Kompetenzgesetz) . Essa divisio das fung¢des administrativas em fe-
derais e provinciais deveria ter resultado numa dualidade de organiza-
¢do, com as atribui¢Ges federais desempenhadas exclusivamente por ér-
géos federais, e as das provincias tao-somente por érgaos provinciais.
Todavia, por motivos politicos e financeiros, tal divisdo s se operou
nos niveis superiores da administracio. 2 Os Orgios executivos mais
altos da Federacdo (o Presidente, o Govérno Federal e os ministros, in-
dividualmente) sdo autoridades exclusivamente federais; os érgios exe-
cutivos maximos das provincias sdo autoridades exclusivamente provin-
ciais, nas respectivas areas de competéncia. Nos planos inferiores, os
negécios federais nio sdo administrados por 6rgios exclusivamente fe-
derais. Segundo o art. 102 da Constituicio federal, a administracio
federal nas provincias é levada a efeito pelo governador da provincia

12 No que se refere 4 separaclo estrutural das administracdes federal e pro-

vincial, veja-se Antoniolli, Allgemeines Verwaltungsrecht, Viena, 1954;

. Adamovich-Spanner, Handbuch des oesterroichischon Verfassungsréchls, 5* ed.,
Yiena, 1957.



— 55 —

e suas reparticdes administrativas, na forma das instrugées emanadas
do govérno central ou dos ministérios federais. ** Sé poderdo ser cria-
dos 6rgdos federais especiais para administracdo dos negécios federais
nas provincias, em se tratando das matérias enumeradas no art. 102,
§ 2., da Constitui¢do federal. 1* O art. 104 da Constituigdo exige admi-
nistragio federal para todos os assuntos de interésse da Federagio em
atividades de direito privado. Em novembro de 1929, porém, por for¢a
de uma emenda constitucional, foram os ministros federais autorizados
a delegar as autoridades das provincias a administragio do patriménio
federal, de sua competéncia.

Visto que na falta de 6rgio federal especifico sdo os negécios da
Federacio, nas provincias, administrados pelos respectivos governos,
presume-se, sempre, em caso de divida, que a administracdo dos assun-
tos federais seja indireta, isto é, feita pelas autoridades provinciais, me-
diante instrugdes do Govérno Federal. 1%

Tudo o que for da competéncia das provincias sera administrado
pelos governos provinciais, cujos membros, segundo dispoe o art. 101 da
Constituicao federal, serdo eleitos pelas dietas provinciais (Landtage) .

O art. 19 da Constituig¢do federal declara 6rgaos executivos supre-
mos, na Austria, o Presidente da Republica, os ministros e os secretarios
de Estado. Os governos provinciais podem ser estruturados de forma
monocratica (como ocorre nas provincias de Viena e Salzburg) ou co-
legiada. A modalidade de organizacdo dependera do que a respeito dis-
puser a corstituicdo da provincia em causa. Cumpre lembrar que a
administragé@o federal superior é monocratica; de acérdo com o sistema
min’isterial, os ministérios federais sio administrados independentemen-
te uns dos outros. O Govérno Federal funciona em conselho somente
em determinadas hipé6teses especificadas pela Constitui¢do de 1920, entre
as quais, por exemplo, encaminhamentos de projetos de leis e outras
situacls previstas em leis especiais.

13 Veja-se Weiler “Die Aufsicht des Bundes im {iberiragenen Vollzichungsbereich
der Lander” in Das offentliche Haushalswesen in Osterreich, junho de 1962.

14 Nessas matérias, compreendem-se aifindega, imigracio e emigracio, mono-
poélios, pesos e medidas, marcas de comércio, justica, passaportes, registro de
residéncia, regulamentacio de armas, munigdes, explosivos e tiro, policia
fluvial e portuaria, servicos postais, telefonicos e telegrificos, mineragao,
inspecdo, direito do trabalho, protecdo de operérios e empregados, previdéncia
social, organizac¢io e diregdo da policia federal.

15 Adamovich-Spanner, supra, nota 12.
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Os 6rgios administrativos de nivel inferior sdo as prefeituras mu-
nicipais e as administragoes distritais (Bezirkshauptmannschaften) .
Esses 6rgdos — criados por forca da lei publicada na R.G.B1.4 —
promovem a administracao indireta da Federagao, bem como a admi-
nistracio das provincias nos distritos politicos em que estas se dividem.
Cabem-lhes tédas as func¢des administrativas nado atribuidas a 6rgios

especiais.

Sendo a Austria uma republica demoecratica, as autoridades exe-
cutivas superiores precisam ter a confianga do povo — ou de seus repre-
sentantes. Desae a Emenda Cconstitucional de 1929, sdo os membros do
Govérno Federal nomeados pelo Presidente. Em obediéncia ao citado
principio, porém, sua permanéncia dependera do continuado apoio da
Assembléia Nacional (Nationalrat), a Camara Baixa do Parlamento
Austriaco. Segundo o art. 74 (1) da Constituicdo federal, um voto de
desconfianga da Assembléia Nacional obriga o Presidente a demitir o
ministro atingido. Os governos provinciais sao igualmente dependentes
da confianca das respectivas dietas provinciais (Constituicdo federal,
art. 101, § 1 B). Nas vilas (Ortsgemeinde), o quadro democratico se
apresenta sem lacunas, porque o orgio administrativo mais baixo — a
diretoria local (Gemeindevorstand) — é eleito pelos representantes da
comunidade (Gemeindevertretung). No nivel distrital, porém, rom-
pe-se a harmonia do sistema, pois entre o govérno provincial (o Gover-
nador da Provincia) e a comunidade (Gemeinde), ambos organizados
segundo critérios democraticos, coloca-se o chefe do distrito (Bezirks-
hauptmann), que nao é eleito, mas provido por nomeac¢io. Nio obstan-
te prever a Constituigdo de 1920, nos artigos 15 a 20, a existéncia de um
érgio auténomo especial, a que por infeliz escolha deu-se o nome de
“comunidade territorial” (Bezirksgemeinde), e que se situaria entre
as comunidades e o govérno provincial, é&sse mandamento constitucional
nunca foi traduzido em realidade pratica. Nao foi criado qualquer 6r-
gao colegiado especial, e nem foi o chefe de distrito, de nomeacio auto-
cratica, substituido por uma autoridade eleita. Evitou-se, dessa forma,
no plano distrital, a influéncia politica na administragio, que é um ca-
racteristico normalmente inerente ao sistema democratico. 18

16 Veja-se Kelsen, Demokratisierung der Verwaltung, 1921, Zeitschrift fir
Verwaltung; Merkl, Die Stellung des Verwaltungsjuristen in der kimftigen
Verwaltung, 1920, Zeitschrift fiir Verwoaltung; veja-se também Merk],
Demokratie und Verwualtung (Viena e Leipzig, 1923); Antoniolli, supra, nota 12.
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O principio democratico de nossa Constitui¢io exige nido somente
a participagdo do povo na escolha de tédas as autoridades administrati-
vas superiores, mas também a autonomia das entidades territoriais que
integram o Estado. ! Principiando pelo Estado, no seu todo, que, se-
gundo Kelsen, % deve ser considerado a entidade auténoma mais com-
pleta, a hierarquia das entidades autonomas prossegue com as provin-
cias, como entidades auténomas intermediarias, e as comunidades, como
entidades auténomas inferiores. ! Essa hierarquia na autonomia ter-
ritorial s0 é desobedecida no plano distrital, visto que os distritos, até
hoje, continuam sendo dioceses administrativas e nao autoridades auté-
nomas.

Ha também importantes funcdes administrativas desempenhadas por
orgaos auténomos nao-territoriais, contando-se entre os de maior rele-
véncia as “camaras” profissionais. Embora ja existam desde o tempo
da Monarquia 2 as camaras de comércio e industrias, a unica divisdo
de poder estatal que a Constituicio da Austria admite é entre a Fe-
deracdo e as provincias. Nestas condi¢oes, conforme acertadamente as-
sinala Antoniolli, 2t é dificil encontrar um fundamento constitucional
para qualquer dos demais 6rgaos administrativos autonomos (exceto as
comunidades) . A administracio auténoma nio-territorial é mencionada
na Constitui¢ao de 1920 apenas em reconhecimento de sua existéncia de
fato, ndo se lhe atribuindo, porém, quaisquer responsabilidades consti-
tucionais. Esses drgaos autonomos encontram amparo, nio nos prece:tos
constitucionais, mas em leis ordinarias, emanadas do Parlamento. Vale
mencionar, como exemplos, a Cimara de Economia Industrial (Lei sébre
Cimaras de Comércio, de 24 de julho de 1946 — R. G. Bl. 182/46), a
Cémara de Operarios e Empregados (Lei Sébre Camaras do Trabalho,
de 19 de maio de 1954 — Arbeiterkammergesetz, R.G.B. 1.1/5/54), e
as Camaras de Agricultura, previstas na legislagao das provincias. Ape-

17 Kelsen, Oestcrreichisches Staatsrecht (Tibingen, 1923),

18 7Ihid.

19 Relativamente ao Gemeindecrecht, veja-se Antoniolli, Das Gemé€indenicht im
Rahmen der Bundesverfassung, Oecsterreichisches Gemeinde-Zeitung, junho
de 1961.

20 Veja-se Klose, Die VerwirkXdchung der Selbstvericaltung in der oesterreichis-
chen Handelskammergesetzgebun, Dissertacdo sObre ciéncia politica, Univer-
sidade de Viena, 1955. Para a evolugd> histérica de que resultou a atual forma
de organizaclo, veja-se Wirtschaftspolitische Bliitter, no 1, fevereiro de 1960.

21 Antoniolli, supra, nota 13. Veja-se Adamovich, “Wirtschaftsordnung und
Verfassung”, in Wirtschaftliche Ordnung wund soziale Entwicklung (Viena,
1952). Werner, “Selbstverwaltung und Bunderverfassung”, 1850, Oesterrei-
chische Juristenzeitung,; Spanner, “Problems der Verwaltung durch besondere
(nichtstaatliche) Rechtstriiger”, 1951. Jurtstische Blitter, 12.
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sar da auséncia de base constitucional, desempenham as cimaras um
papel tio proeminente na vida piblica austriaca que Spanner 22 se
propoe a demonstrar ser a Austria um “Estado de cimaras”. 2

A relagio dos 6rgaos autdnomos mais importantes pode ser amplia-
da com a inclusio das entidades auténomas culturais (por exemplo,
universidades e organizagies estudantis) e instituicdes de carater social
(como seguro social, por exemplo). Tais 6rgaos desempenham certas
fungdes que lhes sdo especificamente prescritas, a par de exercerem
também atividades independentes. Na execucao das fungbes especifi-
cas, estdo sujeitos as determinagoes das autoridades superiores, nio se
distinguindo, neste aspecto, dos demais 6rgios da administragio federal
e provincial. Quando, porém, no exercicio de atividades de al¢ada pro-
pria, estdo livres de direcido superior, a menos que a lei disponha em
contrario. 2 Por outro lado, dos atos praticados no desempenho das re-
feridas fung¢des especificas cabe recurso administrativo, podendo alcan-
car as mais altas instancias, ao passo que as atividades auténomas nao
comportam recurso administrativo.

Os principios da democracia ndo somente influiram na estruturacédo
da administragao, mas vincularam ainda mais a administragio ao direito,
através do principio da legalidade (Gesetzstaatlichkeit). O art. 18,
paragrafo 1B, da Constituicdo federal, estabelece: “Téda a adminis-
tracdo do Estado ha de ser realizada tinicamente de conformidade com
a lei escrita.,” Direta ou indiretamente, todo ato administrativo tem
que ter fundamento em lei. 2 O ato administrativo, isto é, a decisdo
(Der Bescheid), tem fundamento direto em lei quando autorizado ex-
pressamente pela lei ou pela Constitui¢do; tem fundamento indireto em
lei, quando, nos térmos do art. 18, § 2 B, da Constituigdo, baseia-se em
regulamentos para execugido de disposi¢coes legais ou constitucionais.
Conforme deixa bem claro Adolf Merkl, ¢ em seus ensinamentos sobre

22 Adamovich-Spanner, supra, nota 13.

23 Veja-se Klecatsky, “Sollen die Handelskammern in die Bundesverfassung

. ;:li)ngebaut werden?”, Wirtschaftspolitische Blitter 63, n° 1, fevereiro de 1960.

4 id,

25 A regra do art. 18 da Constituicio aplica-se a t6da a administraciio estatal,
de modo que tanto as atividades “governamentais” quanto as atividades “pri-
vadas” do Estado estdo adstritas & lei. Veja-se Antoniolli, supra, nota 13,
Klecatsky, “Die Kdpenickiade der Privatwirtschftsverwaltung”, 1957, Juristis-
che Blitter; Melchar, “Zur Problematik der Privatwirtschaftsverwaltung”,
1956, Juristische Blitter; Kobzina, “Der Staat als Privatwirtschaftssubjekt”,

’ Oesterreichische Juristenzeitung, 25 de agdsto de 1961, pag. 421.

26 Boses conceitos foram desenvolvidos por Merkl nas seguintes publicagdes:
“Das doppelte Rechtsantlitz”, 1917, Juristisohs Blitter, 425; “Das Recht im
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a hierarquia das normas legais, essas normas nio sio mutuamente coor-
denadas no mesmo nivel, mas subordinam-se umas as outras. As divetr-
sas formas legais sdo tdo entreligadas que as normas de categoria mais
elevada constituem a condicdo para a criagio das demais. Assim, a
Constituicdo é a base de que partem as leis que a executam, as quais,
por sua vez, fornecem a necessaria base para o prosseguimento da exe-
cucdo através de decretos, sendo que éstes ultimos constituem a base dos
atos executivos pelos quais a lei é posta em agao. O ato de nivel mais
elevado é somente criador da lei; o Gltimo ato da série é apenas de
execu¢do. Todos os atos intermediirios sdo de natureza mista, tém
duplo carater: olhados de cima, todos parecem atos criadores de lei;
olhados de baixo, parecem atos de execugéo.

Assim, a lei (das Gesetz) ndo é a expressio final do direito (das
Recht). Na frase de Merkl, téda parcela de lei que se aplica ao caso
concreto é o fruto de uma evolug¢do que tem como ponto de partida
o direito constitucional. A criagido do direito ndo finda com a promul-
gacdo da lei; antes permite esta que mais direito se crie. Figurada-
mente, todo ésse processo se assemelha a uma sucessio de cascatas, ¥
Dessa seqiiéncia de formas de lei resulta a hierarquia nas fungées do
Estado: o poder legislativo tem a primazia; o poder administrativo é
subordinado.

Embora constituam as leis a principal fonte de direito no Estado
de Direito democratico, nio sido a unica. 22 Com efeito, usando da au-
toridade outorgada em lei, expedem os 6rgaos administrativos normas
gerais, que constituem preceitos legais coercitivos para o publico e de-
terminagbes administrativas (instrucges de servigo) para as reparti¢oes
subordinadas. Os diplomas que veiculam tais normas podem ser inde-
pendentes ou dependentes: “decretos independentes” (tais como os de-
cretos de emergéncia do Presidente, previstos no art. 18, § 3 B, da Cons-
tituicdo) sdo os que se originam diretamente na Constituicio; “decre-
tos dependentes” sdo os que tém por base a lei ordinaria. Estes {iltimos

Lichte seiner Anwendung”, Dewtsche Richterzeitung 56, 1918; Allgemeints
Verwaltungsrecht (Viena, 1927); Die Lehre wvon der Rechtskraft (Viena,
1923); “Prolegomena einer Theorie des rechtlichen Stufenbaues, Beffrag zur
Festschrift fiir Hons Kelsenm zum 50. Geburistag: Gesellschaft, Staat wnd
Recht” (Viena, 1931).

27 Merkl], em sua autobicgrafia, in Nikolaus Grass, “Oesterreichisch® Rechts —
und Staatswissenschaften dor Gegonwart in Selbstdarsteldungen” (Innsbruck,
1952).

28 Com referéncia as fontes de direito administrativo, veja-se Tezner, “Die Re-
chiaguellen das oesterveickischen Verwgliumgsrechies” (Viena, 1925).



simplesmente regulamentam preceitos legais ja contidos na lei. De
categoria igual a dos decretos dependentes sdo as normas gerais expe-
didas pelas entidades autonomas, em razao de sua competéncia pré-
pria. 2

E oportuno mencionar aqui o direito internacional como fonte es-
pecial de direito administrativo. O art. 9 B da Constituigdo federal
considera integrantes da Constitui¢io austriaca as regras de direito in-
ternacional geralmente aceitas como validas. 3° Nestas condigdes, con-
forme ensina Antoniolli, 3! essas normas tornam-se fonte imediata do
direito que rege as atividades internas do Estado, inclusive as ativida-
des dos drgaos administrativos. Se houver tratados internacionais que
tenham de ser executados por érgaos administrativos, também éles tor-
nam-se fontes de direito administrativo.

Os usos das autoridades administrativas ou dos tribunais nao cons-
tituem fonte de direito. Se uma lei determinar que tais usos sejam
admitidos como fonte de direito, ndo é o uso que deve ser considerado
fonte de direito, mas a lei.

A administra¢do democratica na Austria caracteriza-se nio somente
pela obediéncia aos principios de democracia e federalismo, mas tam-
bém, conforme ja se mostrou, por um esfér¢o no sentido de atender as
exigéncias de um Estado sob o império do direito (Rechtsstaatlich-
keit) . 3 Um dos requisitos para tanto necessirios é a separacio de
podéres, aliada a um sistema de pesos e contrapesos. No que se refere
ao Legislativo e ao Executivo, atende a ésse requisito a Segunda Emenda
Constitucional, de 1929, em virtude da qual a permanéncia do Govérno
nomeado pelo Presidente depende da confianca que lhe votar a Assem-
bléia Nacional, ou Camara Baixa do Legislativo. Na hipé6tese de um
voto de desconfiang¢a, é o Presidente obrigado a demitir o Govérno, na
forma do disposto no art. 74, § 1 B, da Coastituicdo federal. Na desig-
nacao do Chanceler da Federacdao — a quem cabe formar o Gabinete
e propor a nomeacio dos demais membros do Govérno — néo esta o

29 Veja-se Antoniolli, suprae, nota 13.

30 Relativamente & posi¢io das normas de direito internacional na hierarquia

* da ordem juridica austriaca, veja-se Rill, “Der Rang der allgemein anerkannten
Regeln des Vdélkerrechts in der osterreichischen Rechtsordnung”, Oesterrei-
chischiz Zeitschrift fiir 6ffentliches Racht, 1959/60, série nova.

31 Antonislli, supra, nota 13,

32 Quanto & separagio dos podéres, no direito austriaco, veja-se Adamovich-Span-
ner, supra, nota 13; Antoniolli, supra, nota 13.
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Presidente sujeito a qualquer restriciao constitucional: Pode nomear
qualquer pessoa que preencha os requisitos de elegibilidade para a
Assembléia Nacional. Dessa forma, a republica puramente parlamen-
tarista adquire certos aspectos de uma republica presidencial.

No que tange a separagao do Judiciario do Executivo, estabelece o
art. 94 da Constituicdo que a administracio da justica sera, em todos os
niveis, distinta da administracio geral. Limita-se, entretanto, na Aus-
tria, essa separagdo de podéres a estruturacao dos 6rgiaos. A separagao
entre Executivo e Judiciirio, na execucdo das leis, efetiva-se por forga
da regra segundo a qual toda reparticio terd que ser organizada exclu-
sivamente como tribunal ou como orgao administrativo. Reflete-se
éste principio na estruturacido da Constituicao de 1920: o capitulo rela-
tivo a4 execucdo das leis, por parte da Federagdo, contém uma segdo
sdbre administracdo e uma segio especial sobre o Judiciario. Enqua-
dra-se na competéncia judicial téda atividade de execucgdo de lei reali-
zada por érgaos que desfrutem as garantias constitucionais de indepen-
déncia, inamovibilidade e intransferibilidade. Todos os 6rgaos que nao
gozem aésses privilégios sdo administrativos. Nio se admite recurso de
decisdo administrativa para a Justica (ressalvada a competéncia da
Corte Cornstitucional e do Tribunal Administrativo). A Constitui¢do
nio permite que as partes facam escolha entre a via processual admi-
nistrativa ou judiciaria. O curso a seguir sera ditado pelas leis que
regulam as respectivas esferas de competéncia.

Essa diferenciagio das fungoes formais no sistema juridico austria-
co nédo exclui a possibilidade de 6rgaos da justica serem incumbidos de
atribui¢bes administrativas, ou reparti¢goes administrativas de funcoes
judicantes. Conforme acentua Adamovich, *? a separagio do Executivo
do Judiciario significa, na Austria, que ndo se pode atribuir a mesma
area de competéncia simultidneamente aos tribunais e aos 6rgiaos admi-
nistrativos. Nao sera contrario ao principio meramente organizacional
da separagido de podéres se na amplitude da administragio da justica
venham o6rgdos administrativos agir como 6rgaos judicidrios, no que
se refere ao “cuidado com os requisitos pessoais e materiais de justi-
ca”. 3% Poderdo, pois, reparticoes administrativas ser chamadas a de-
cidir litigios entre particulares, ou até mesmo processar e punir por vio-
lacdo de disposicoes de direito administrativo. Para tanto, porém, faz-se

33 Adamovich-Spanner, supra, nota 13.
34 Merkl, supra, nota 1.
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mister um adequado direito processual administrativo, pois o principio
da legalidade exige uma sistematica ordenagdo, de carater judiciério,
do direito administrativo.

Conforme mencionado acima, ja ao tempo da promulgacdo da Lei
Basica de 1867, relativa ao poder judiciario, evidenciava-se o empenho
pela adogio de normas uniformes de processualistica administrativa,
mas os esforgos nesse sentido nio tiveram éxito sendo em 1925. Em
1922, as resolu¢oes de Genebra, que determinaram a reforma adminis-
trativa da Austria, exigiram que fosse simplificada e tornada mais eco-
ndémica a administragio déste Pais. As recomendagées foram cumpri-
das através das leis de simplificacdo administrativa de 21 de julho de
1925 (R.G.B. 1.273/277), ou sejam: a Lei de Introdugio as Leis Pro-
cessuais Administrativas (Einfiihrungsgesetz zu den Verwaltungsver-
fahrensgesetzen — EGVG), a Lei Geral de Processo Administrativo
(Allgemeines Verwaltungsverfahrensgesetz — AVG), a Lei Penal Ad-
ministrativa (Verwaltungsstrafgesetz — VSG), e a Lei de Execugées
Administrativas (Verwaltungsvollstreckungsgesetz — VVG), a qual de
certa forma também tem a ver com processo administrativo.

Em obediéncia ao art. II (5) da Lei de Introdugdo as Leis Pro-
cessuais Administrativas, o procedimento em matéria de impostos e
taxas foi objeto de uma Regulamentagao Tributaria Federal (Bundesab-
gabenordnung, R.G.B. 1.194/1961) . Por sua vez, o art. II (6) da mes-
ma Lei de Introdugdo exclui do ambito da Lei de Processo Administra-
tivo os litigios que envolvam o servico puablico.

Em 23 de maio de 1950 foram as leis processuais administrativas
republicadas, com efeitos legais, por um edito do Govérno Federal, ex-
pedido nos térmos da Segdo 1 da Lei sobre Republicagdes (Wieder-
verlautbarungsgesetz, R.G.B. 1.114/1947) . De acbérdo com o art. 11, o
processo administrativo é matéria federal, aplicando-se a regra até mes-
mo quando a competéncia substantiva seja dos legislativos das provin-
cias, dada a necessidade de uniformidade das normas processuais. E
uma das hipéteses de “Bedarfsgesetzgebung” — legislagio por neces-
sidade. As leis de processo administrativo sdo executadas pelas auto-
ridades federais ou provinciais, dependendo de quem possua, no caso, a
competéncia substantiva. 3%

88 Herraritt, Day Verwallungeverfohren (Viena, 1932)
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Devido a multiplicidade das exigéncias da administracéo, & regula-
mentacio do processo administrativo tinha que se limitar ao essencial.
As leis judiciarias serviram de modélo para o processo administrativo;
os elaboradores procuraram criar uma contrapartida administrativa
para os codigos de processo civil e criminal, bem como para a parte
geral do Codigo Penal e da Lei de Execugoes. Conformidade do pro-
cesso administrativo com o judiciario é um alvo visado pelo Rechtsstaat
em geral e por uma administracdo democratica em particular.

Inicia-se um processo por ato de algum 6rgido administrativo ou a
requerimento da parte. De acordo com a Secido 39 da Lei Geral de
Processo Administrativo, devem as rotinas seguidas na instrugao obser-
var as normas administrativas aplicaveis a hipotese. Nido estando pre-
visto um procedimento especial, a reparticio comega a examinar o caso.
Assim, pois, enquanto que o processo pode abrir-se tanto por iniciativa
da parte quanto da Administragdo, a iniciativa no desenrolar da instru-
¢do cabe principalmente a repartigdo. A apuragido da verdade material
dos fatos, a avaliagdo das provas e a tomada de depoimentos das partes
constituem alguns dos principios que norteiam o procedimento. Na
falta de normas regulamentares expressas, deve a repartigdao guiar-se
por consideragdes de oportunidade, presteza, simplicidade e economia.
Segundo determina a Se¢do 73 (1) da Lei Geral de Processo Adminis-
trativo, deve a repartigio, na duséncia de disposicdes em contrario, de-
cidir quaisquer pretensdes formuladas pelas partes sem desnecessiria
delonga, e no maximo dentro de seis meses da apresentagiao do requeri-
mento. Se a parte nio for notificada da decisdo dentro désse prazo,
pode requerer que o caso passe a alcada da autoridade superior. Se a
autoridade maxima também faltar com a sua obrigagdo de decidir o
processo, é facultado ao interessado, nos térmos do art. 132B da Cons-
tituicdo, reclamar para o Tribunal Administrativo da omissdo havida
(Siumnisbeschwerde) .

O processo encerra-se, geralmente, com um despacho que obriga as
partes. O meio normal de reagir contra a decis@o é o recurso. Certos
casos, entretanto, poderdo comportar remédios extraordinarios, tais
como reabertura da questio, restabelecimento do status quo ante e mo-
dificacdo ou anulagdo do ato, mediante iniciativa da reparticéo.

Estabelecendo a Constituigio apenas conceitos formais de judicia-
rio e executivo, a distribuigdo das matérias de natureza juridica entre
érgaos judiciarios e administrativos é feita pela lei ordiniria. A Se-
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cio 1 do Regulamento de Jurisdicdo (Jurisdiktionsnorm) estabelece
que a competéncia para os casos de direito civil é da justiga comum
(ordentliche Gerichte). Saber se um caso €, ou nao, de direito civil,
depende, conforme assinala Schima, 3® da chamada “teoria das rela-
¢Oes”. Se o caso envolve pessoas de igual categoria, é de direito civil.
Se, entretanto, a relacdo fér entre categorias hierarquicas diferentes,
0 caso passa para a esfera do direito publico e se enquadra na compe-
téncia dos orgios administrativos.

Quanto a separacdo de Judicidrio e Executivo, em matéria penal,
confere a Secdo 26 (1) da Lei Administrativa Penal competéncia aos
6rgaos administrativos distritais, para, como primeira instancia admi-
nistrativa, apurar e punir tddas as violagdes nao incluidas na compe-
téncia de outros 6rgios administrativos ou judiciarios. Assim, em caso
de duvida, sdo as transgressoes penais processadas pelas autoridades
administrativas. Numerosas disposi¢coes administrativas definem as in-
fragGes puniveis; e a medida em que cresce em importancia o direito
administrativo, aumenta também o nimero de transgressoes administra-
tivas em relacdo ao das ofensas criminais processadas em juizo. Os
processos administrativos sdo instaurados por iniciativa dos drgaos ad-
ministrativos competentes, os quais aplicam os principios processuais de
acordo com a lei e a iniciativa oficial. O processo penal comum termina
em julgamento ou arquivamento do processo, equivalente éste a absol-
vigdo no processo penal administrativo.

Os orgios de execucio administrativa executam tdda e qualquer
sentencga proferida nos autos, e promovem a arrecadagio de quaisquer
quantias devidas, desde que haja disposi¢coes expressas autorizando que
a execuc¢do se faca pela administragio (execucdo politica). Tal é o
caso, por exemplo, quando se tratar de contribuigées para fins religio-
sos. A Lei de Execucgées Administrativas, na Se¢do 4 ff, distingue entre
a execugdo por condenagio pecuniaria e a que impde ao vencido a
obrigacdo de praticar algum ato ou abster-se de fazé-lo. As decisGes
administrativas que nao envolvam dinheiro s6 podem ser executadas
pelos orgaos administrativos. Por outro lado, se a execugdo envolve
reivindicacdes monetarias garantidas por bens imdéveis ou registro de
propriedade imoével, ou a transferéncia de bens iméveis ou outros di-
reitos patrimoniais, a competéncia é exclusivamente dos tribunais.

36 Schima, “Die Liickenlosigkeit des Rechtsschutzsystems und ihre Grenzen”,
in Jus et Lex, Festgabe zum 70. Geburtstag von Max Gutzwiller (Basiléia,
1959). l
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Salvo quanto aos atos das autoridades supremas da Administracao,
a execucao é levada a efeito por orgaos cingidos a instrugées e ao dever
de obediéncia, observado o principio de justica no processo administra-
tivo. O empenho para assegurar ao cidadio o maximo de certeza legal
no Estado de Direito exige que as atividades do Executivo fiquem su-
jeitas a contrdle judicial. Nesta conformidade, previa a Constituicio
de 1867 (no art. 15 da Lei Fundamental sébre o Poder Judiciario,
R.G.B. 1.144/1867), a criacdo de um tribunal para a administragio.
Tal tribunal foi efetivamente estabelecido em 1875, nos térmos da Lei
dispondo s6bre a criagdo de um Tribunal Administrativo. Manteve-o a
Republica, por férca da Lei de 6 de fevereiro de 1919 (R.G.B. 1.88/
1919); assenta, hoje, nos arts. 129 a 135 da Constituicido federal.

Depois de esgotadas as sucessivas instidncias administrativas, cabe
recurso, para o Tribunal Administrativo, quanto a legalidade de uma
.decisdao da autoridade federal ou provincial, ou de 6rgiao auténomo.
Desde 1934, todo individuo a que assista o direito de exigir que seu pro-
cesso seja despachado, pode reclamar para o Tribunal Administrativo, se
isto nao for feito em tempo habil. Compete ao Tribunal Administrativo,
outrossim, conhecer das alega¢oes de abuso de poder. Resguarda-se,
assim, a parte ndo somente de atos ilegais, mas igualmente de omissoes
ilegais das autoridades administrativas. Se o apélo fér julgado proce-
dente, o Tribunal, em principio, limitar-se-a a tornar sem efeito a de-
cisio impugnada. O processo volta, entdo, a reparticio competente,
para nova apreciagdo, com observancia da orientacdo do Tribunal. Ex-
cetuam-se dessa regra somente os casos de reclamacio por procrastina-
¢ao, em que o Tribunal decide o mérito da questao.

Sempre que se julgar atingido em seus direitos constitucionais por
uma decisdo administrativa, podera o cidadio, nos térmos do art. 144
da Constituicdo, reclamar para a Corte Constitucional, que funcionara,
no caso, como tribunal administrativo especial. Com o fito de propor-
cionar a maxima protecido legal possivel, tem a Coérte Constitucional
dado grande amplitude ao conceito de “decisdao”, assegurando o direito
de reclamacio nao somente contra decisdes formais — escritas ou ver-
bais — mas também contra atos das autoridades que nao envolvam de-
cisdes, isto é, atividades oficiais chamadas “de fato” (faktisch), em que,
por falta de observancia de normas processuais, a a¢do oficial ofende
direitos individuais (como, por exemplo, prisao ilegal ou disposi¢do in-
devida da habitacio da pessoa). Néao verificando a Corte Constitucio-
nal a ocorréncia de violacao de garantias constitucionais, encaminhar4,
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se 0 requerer a parte, os autos ao Tribunal Administrativo — salvo se
a hipé6tese escapar a competéncia déste — o qual decidira se outros di-
reitos, que nao os assegurados pela Constitui¢do, terdo sido atingidos
pela decisdo administrativa em causa.

A par da Lei de Processo Administrativo e da criagdo de uma juris-
digdo administrativa, foi o principio da responsabilidade na conduta
oficial (Amtschftung) o mais importante produto da evolugao que pros-
seguia no estado democratico dedicado ao primado do direito.

Esse principio ja era conhecido dos elaboradores da Constituigéo de
1867. Tanto a Lei Fundamental sbébre o Poder Judiciario (R.G.B.
1.144/1867) quanto a Lei Fundamental sébre o Poder Governamental
e Executivo (R.G.B. 1.145/1867) dispunham sdbre a responsabilidade
do Estado pelos danos resultantes dos atos oficiais de uma repartigéo.
Entretanto, a “Lei de Sindicato”, de 1872, por for¢a da qual era o Es-
tado fiador e pagador, aplicou aquelas disposi¢des constitucionais ape-
nas com relagido aos magistrados. Por outro lado, embora o art. 23 da
Constituicdo de 1920 determinasse a responsabilidade oficial em todos
os setores do Executivo, inclusive na “administragdo de soberania”
(isto é, governamental, em contraposicdo as atividades estatais de na-
tureza privada), nio foi a lei regulamentadora do dispositivo aprovada
sendo em 1949 (R.G.B. 1.20/1949), depois de alterado o referido art. 23.

Na sua forma atual, a responsabilidade oficial significa a responsa-
bilidade das entidades publicas territoriais e outras instituigées e enti-
dades publicas pelos danos ocasionados em virtude da conduta ilegal de
seus agentes na suposta execucio da lei (art. 23 da Constituigdo). Os
danos devem ser compensados pelo pagamento, por parte da reparticao
responsavel, de uma indenizagdo em dinheiro. A responsabilidade es-
tende-se a todo o setor executivo pelos danos resultantes de conduta
irregular em investigacdes e na instrugido de processos administrativos,
ou na “administracdo de soberania”. Os prejuizos causados pelas enti-
dades administrativas territoriais em funcao de suas atividades de na-
tureza econdmica privada dido margem a responsabilidade nos térmos do
direito privado. O Govérno é responsavel até por negligéncia; tem agao
regressiva contra o funcionario faltoso somente em caso de dolo ou
crassa negligéncia. O Govérno nio é responsavel se o dano pudesse ter
sido evitado pelos remédios juridicos normais ou mediante reclamagéo
para o Tribunal Administrativo. As decisdes da Cérte Constitucional,
da Suprema Corte e do Tribunal Administrativo nio podem constituir
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fundamento para responsabilidade. A agdo de indenizagio prescreve
se nado for proposta dentro de dez anos do ato que lhe der causa.

O empenho por um sistema integrado de protegio juridica, tradu-
zido na implantagdo do regime de ampla responsabilidade oficial, 37
representou um passo essencial na concretizagao do ideal do Estado de
Direito democratico, eis que, como assinala Jellinek, o Estado de Di-
reito “jamais tratara injustamente os cidaddos”. 38 A separagdo dos
podéres, a adogio de um sistema de direito administrativo correspon-
" dente aos principios que regem a administracio judiciaria, o fato de
ser a lei executada por funcionarios pdblicos adstritos a instrucdes e ao
dever de obediéncia, a instituigdo da revisio judicial dos atos adminis-
trativos, a responsabilidade das autoridades pelos danos causados por
seus agentes “executando” ilegalmente a lei — todos ésses institutos
de protecédo legal caracterizam a Austria como Rechtsstaat.

IIl — A IDEIA DO ESTADO DE DIREITO E OS DEVERES
DA ADMINISTRACAO

Conforme se mostrou neste breve esbogo da evolugido das leis re-
lativas i organizacio e aos processos administrativos, caracteriza-se essa
evolugio pelos continuos esforgos no sentido de realizagido do Estado de
Direito (Rechtsstaatlichkeit). O mesmo ideal determina também a ex-
tensdo da agdo administrativa. Assim como se tem modificado cons-
tantemente o sentido e o conteiido do conceito de Estado de Direito, *®
assim também, como diz Herrnritt, 4 tem mudado o papel do Exe-
cutivo na execugdo da lei.

As atribuicfes do Estado decorrem da necessidade de realizar os
objetivos de ordem e poder, de um lado, e de bem-estar e cultura, de
outro lado. Conforme o exijam os tempos e os ideais de Direito e Estado

87 YVeja-se id.; Marcic, “Oesterreich, das Musterland der Rechtskontrolle”, 1961.
Juristische Blatter, I Enmacora, “Die Luckenlosigkeit des Rechtsschutzes mder
Verwalumg wnd die Effektivddit des Rechisstaat¢s”, 1956, Juristische Blat-
ter, 142.

38 Jellinek, Verwaltungsrecht, 88 (3* Ed. Berlim, 1931)

39 Veja-se Merkl “Die Wandlungen des Rechtsgendankens”, Festnummer des oes-
terreichischen Vierwaltungsblattes zum 80. Geturtstag von Adolf Menzel (1937).

40 Conforme explica Herrrnritt, supra, nota 2, as atividades do Executivo (a
contririo do Judicidrio) constituem a administracio do Estado, em seu sen-
tido material.
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em voga, procurard o Estado apenas manter estatica a ordem vigente,
ou tera por alvo uma ordem social dindmica.

A — O Estado Conservador da Ordem Juridica. Nas paginas pre-
cedentes tem-se procurado mostrar que a Austria tornou-se um Estado
regido pela norma juridica, visto que a lei é sempre a base das ativi-
dades estatais. Mas se indagarmos quais os fins visados pelo Estado,
em sua subordinacao a lei, veremos que até o século dezenove devia ser
a Austria descrita como um Estado “conservador” do direito (Rechts-
bewahrungsstaat), porquanto a atividade estatal visava antes a manter -
do que a criar. A orientagdo era, pois, conservadora. A estrutura ad-
ministrativa consistia somente de érgios da justica, policia e exército.
A legislacdo servia unicamente para regular os assuntos militares, a
administra¢io da justica, civil e criminal, e as financas, isto é, a arre-
gimentacio dos elementos materiais essenciais & vida do Estado.

B — Do Estado Assistencial Absoluto ao Estado Assistencial Cons-
titucional. Tudo o mais que se fazia em prol do bem-estar geral, da
economia, da reforma da educagéo, tinha por fim tdo-somente permitir
ao Estado criar e manter um povo obediente e submisso, como era ne-
cessario para sua sobrevivéncia. Tais motivagoes ja ao tempo de José II
levaram a aboligdo da servidio, a instalagdo de fabricas, & eliminagio
das guildas, a implantacdo da livre ordenagdo e administracdo do co-
meércio, a estatizagao de escolas e ao inicio das atividades do Estado nos
setores de saude publica e assisténcia aos necessitados. Até & Revo-
lugdo de Margo de 1848, o Estado austriaco cuidava precipuamente de
preservar a sua posicdo e defender o absolutismo ameagado pela revo-
lugdo que se aproximava. *! Repetimos, as medidas assistenciais visa-
vam primacialmente & manutengido das condigdes politicas, econémicas
e sociais vigentes.

Apés alguns interlidios absolutistas, o constitucionalismo afinal
saiu vitorioso em 1867, e pouco a pouco veio o Estado a reconhecer os
deveres implicitos nas metas de cultura e bem-estar social. De um Es-
tado Assistencial absoluto surgiu um Estado Assistencial constitucional
que, entre outras atividades, empenhava-se diligentemente em medidas
de reforma econdmica e social. Dentro de certos limites, essas medi-
das lograram aprovagao até dos representantes do liberalismo, os quais,
ap6s desistirem do doutrinarismo, passaram a defender nido somente

41 Merkl, “Oesterreichisches Recht-Verwaltungsrecht”, in Handwdorterbuich der
Rechtswissenschaften (Stier-Samlo & Elster ed., Berlim, 1927).
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liberdade e direitos préprios, mas também os direitos dos outros. Foi
nesse periodo que apareceram as primicias da legislacdo trabalhista aus-
triaca. Ja em 1842, o Decreto da Chancelaria da Corte (Hofkanslei),
de 11 de junho, proibia o trabalho nas fabricas aos menores de nove
anos, limitava a jornada dos menores de 12 anos a 10 horas por dia,
e vedava o trabalho noturno désses menores. A jornada dos menores
de 12 a3 16 anos foi limitada em 12 horas. A primeira legislag¢io geral
de protecdo as classes operarias encontra-se na Emenda II ao Regula-
mento dos Oficios (Gewerbeordnung), de 8 de marco de 1885. Essa
emenda proibia o emprégo de criangas até 14 anos nas fabricas, e proibia
trabalhos pesados para menores até 16 anos, assim como o trabalho no-
turno de mulheres e criancas. Embora essa legislacdo atingisse somente
as fabricas e outros empreendimentos désse género, serviu de ponto de
partida para futuras medidas de progresso social. *> Desde 1883 insti-

_tuira a lei inspetores do trabalho (Gewerbeinspektoren), tendo sido
promulgadas, respectivamente, em 1887 e 1888, as primeiras leis de
seguros de acidentes no trabalho e seguro-enfermidade. Uma lei de
1895 determinou que os estabelecimentos industriais fechassem aos do-
mingos e feriados. O seguro-velhice (Pensionsversicherung), para em-
pregados de emprésas particulares, foi instituido em 1906, sendo modi-
ficado em 1914. Em 1910, a Lei sobre Auxiliares do Comércio (Hand-
-lungsgehilfengesetz) criou os aliverces do direito do trabalho, A le-
gislacio de 1910 seguiu-se, em 1919, a Lei s6bre Repouso Minimo
(Mindestruhereitgesetz), e, em 1921, a Lei sobre Empregados (Anges-
telltengesetz) .

Essa evolugao no terreno legislativo estava a exigir um ministério
especial. Criado em 1917, coube ao Ministério do Bem-Estar Social rea-
lizar um valioso trabalho preparatério no desenvolvimento do direito e
das politicas sociais na Republica da Austria. A criagdo désse minis-
tério social demonstrou a crescente importancia emprestada as metas
de cultura e bem-estar, a par dos alvos tradicionais de ordem e poder.

As diversas atribui¢des do Estado competem agora umas com as
outras pela atencdo de que necessitam. Nio se tratando mais apenas
de manter o status quo, deixou a Austria de ser um Estado de objetivos

42 Com referéncia A evoluglo da politica social e respectiva legislacio na Aus-
tria, veja-se Weber, “Sozialpolitik und Sozialrecht von 1848 bis 1945”, n
Hundert Jahre oesterreichische Wirtschaftsontwickdung (Festschrift der
Bundeshayncr der Gewerblichen Wirtschaft), Viena, 1949, ‘
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muito restritos; tornou-se um Estado de Direito em sentido névo e di-
ferente: um Estado governado por processos legais.

C — O Estado Governado por Processos Legais. Até a superve-
niéncia da Constituicdo de dezembro de 1867, evidenciava-se, pelos seus
esforgos visando a manter a estabilidade, que a Austria era um Estado
de Direito, ou, melhor dizendo, um Estado conservador da ordem juri-
dica vigente. Hoje, entretanto, outros sdo os requisitos do Estado de
Direito. “O grau em que um Estado pode ser considerado um Estado
de Direito — pois ha varios graus para essa condigdo — nio é determi-
nado pela amplitude e intensidade das atividades do Estado, mas pela
amplitude e intensidade do dominio da lei s6bre essas atividades.” 43
O Estado de Direito caracteriza-se, hoje, nio pelo conteido, mas pela
forma da agdo das autoridades. O Estado s6 pode agir de acérdo com
o que a lei autorizar, mas o campo de atividades, nesse tipo de Estado
moderno, é ilimitado. Eis, entdo, o Estado governado por processos le-
gais (Rechtswegestaat) .

Dado o carater federativo da Constituicdo austriaca, pode-se obter.
uma idéia dos eventuais objetivos da administracdo do Estado exami-
nando os dispositivos da Constituicdo que repartem entre a Federagdo
e as Provincias a responsabilidade pelas fungdes administrativas. As-
sim, quando o art. 10 (1), C 6 e 7, da Constituicdo, fala em assuntos
concernentes ao direito civil e penal e 4 administragio da justica, ésse
dispositivo, juntamente com outros preceitos constitucionais, reconhece
implicitamente os alvos de ordem e poder, e a necessidade de agio esta-
tal para manutengio da paz e da ordem. Entretanto, o art. 10 (1) da
igual destaque a diversas outras atribuicoes, estas nos setores de cul-
tura e bem-estar, inclusive assuntos relativos a moeda, crédito, bolsas
de valdres e bancos, na parte 5; questdes de comércio e indistria, na
parte 8; estradas de ferro, navegagio, inclusive aérea, automoéveis e es-
tradas de rodagem (desde que por lei federal tenham sido declaradas
estradas federais), na parte 9; minas, florestas e aguas, na parte 10;
direito do trabalho, prote¢do aos operarios e empregados, seguro social
e privado, na parte 11; satde publica, na parte 12; bibliotecas, museus e
outros assuntos culturais, na parte 13. O art. 14, por sua vez, estabelece
que a educagio de adultos serad regulada por lei federal especial.

43 Veja-se Merkl, “Die Wandlungen des Rechtsstaatsgedankens” in Festmummer
\des oesterreichischen Verwalhwigsblattes zum 80. Geburtstag von Adolf Men
zol (1937).
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Esta fragmentaria enumeragiao dos possiveis campos de atividade
estatal demonstra claramente que a Federacio e as Provincias austriacas
nio se limitam a criar e manter um direito meramente estatico. Pelo
contrario, a Constituicio define uma ampla area de direito adminis-
trativo a ser preenchida pelo Legislativo; a medida em que o for fa-
zendo, concretizam-se os fins do Estado.

IV — RESUMO

Observando-se o curso da evolucido do direito administrativo aus-
triaco, parece licito concluir que essa evolucdo sempre dependeu das
mudangas verificadas nos alvos do Estado. Quando o fim tunico do Es-
tado era a manutengdo da ordem, tudo o que se precisava era de um
direito militar e policial, constituido de instrugdes do govérno, e de
uma lei regulando a administracio da justica. Tal era a situagdo até
a metade do século XIX, durante as fases de govérno pelos Estados e
pela policia. Os atos dos 6rgdos administrativos eram imprevisiveis
para o cidaddo, visto que as bases juridicas da administragio eram
meras instrucoes de servico. O Estado apenas assumia responsabili-
dades em matéria de bem-estar social no bastante para preservar a
ordem. Com a crescente complexidade do desempenho das fungdes dor
Estado — complexidade resultante do desenvolvimento técnico e ecos
ndmico —, evidenciou-se a necessidade de ser assegurado ao menos um
nivel minimo de instrucio publica. Assim, apesar do extremo libera-
lismo dos tempos, tornou-se obrigatéria a freqiiéncia as escolas, e estas
foram postas sob a supervisio do Estado. A necessidade de dispor de
um sadio potencial de recrutas para o servico militar levou a primeira
legislagdo social — a referente ao trabalho de criangas.

A medida em que o cidadio foi tendo consciéncia de que seu papel
nio era s6 o de um objeto do Estado, mas de elemento essencial para
garantia da existéncia do Estado e sujeito a certas obrigagGes, como
. a defesa da Austria nas Guerras Napolednicas, passou a ser cada vez
mais exigente, obrigando o Estado a abandonar paulatinamente a antiga
orientacio, de mera conservagio da ordem vigente, para, na tltima
metade do século XIX, tornar-se um Estado Assistencial constitucio-
nal. Realmente, foi por essa época que se introduziram as primeiras
leis econémicas e sociais, algumas das quais, como a Lei Reguladora
do Comércio, de 1859, e a Lei de Coalizdo Operaria (Koalitionsgesetz),
de 1870, continuam em vigor até hoje.
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Seguindo-se as iniciativas em busca de maior seguridade social, veio
a procura de maior seguranca juridica, que se obteria através da su-
bordinacao das atividades estatais a lei. A atividade judicial e executiva
ndo deveria basear-se em ordens de servico (Dienstbefehle), mas em dis-
posigoes de lei. O Imperador Francisco José procurou atender a ésses
reclamos com as cinco Leis Fundamentais do Estado, de 1867. A pre-
visibilidade da agdo estatal pela vinculacio do Executivo a lei consti-
tuiu o primeiro passo no sentido do Estado moderno, em que o Executi-
vo é préso ao Legislativo e éste 4 vontade do povo. No fim do século
XIX, comecou a Austria também a transformar-se num Estado demo-
cratico parlamentarista, alvo que foi alcancado em 1907. No govérno
do Primeiro-Ministro Bardo Max Vladimir Beck aboliu-se o sistema de
eleicio por classes, introduzindo-se o sufragio universal, igual, direto
e secreto, assegurado o direito de voto a todos os cidadaos austriacos,
do sexo masculino, maiores de 24 anos. O voto feminino foi conseguido
em 1918, quando, qual recém-casado presenteando a jovem espdsa, outor-
gou a Assembléia Nacional da nova Republica o direito de voto as mu-
lheres, ao regulamentar as elei¢Ges para a Assembléia Constituinte.

Dos esforgos por maiores garantias legais, de que se originou o Es-
tado de Direito, ndo foi somente a subordinacido do Executivo a lei, mas
também a faculdade de revisdo judicial dos atos administrativos pelo
Tribunal Administrativo e pela Corte Constitucional que imprimiram
ao Estado de Direito feicao especial. De fato, a valiosa jurisprudéncia
do Tribunal Administrativo constituiu mesmo a fundagdo sébre a qual
se erigiu, em 1925, a estrutura das leis que uniformizaram o processo
administrativo.

Com a vinculagdo do Poder Executivo a lei e do Legislativo a von-
tade popular, deixaram a ordem e o poder de ser os unicos fins visados
pelas atividades do Estado. Depois de proclamada a Republica da Aus-
tria, de 1918, deixou-se em grande parte para o povo a determinacio
dos alvos do Estado. A Assembléia Constituinte, representando a tota-
lidade da populagido, valeu-se désse poder na elaboracio da Constitui-
¢do de 1920. Conforme ja se mencionou, a distribuicio de competén-
cia que ali se estabeleceu entre a Federagio e as Provincias revela
que os elaboradores da Constitui¢cdo reconheciam os objetivos nacionais
de ordem, poder, cultura e bem-estar, deixando para o Parlamento a
programacdo detalhada para a realizacdo daqueles fins. A tnica res-
tricao dizia respeito muito mais a forma do que a substancia — o prin-
cipio da legalidade, pois os constituintes estabeleceram que o Estado
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nao pode desenvolver suas atividades sendo estribado na lei. Dessa
maneira, foi a Austria evoluindo, do Estado que se limitava a preservar
a ordem juridica vigente ao Estado constitucional-assistencial, para,
finalmente, tornar-se um Estado regido pelo principio da legalidade.

Na Austria, o caminho do direito é determinado mais pelo Legisla-
tivo do que pelos que redigiram a Constituicio. No Estado de Direito
democratico, o cidadio ndo é somente destinatario das normas, mas
indiretamente também expedidor; nio apenas recebe ordens, mas tem
o direito de apresentar ao Estado as suas pretensdes. O povo tem feito
amplo uso dessa faculdade, tanto na administracdo militar e policial,
quanto nas esferas cultural, social e econdmica.

Enquanto que antigamente cuidava a Administragdo da seguranca
pessoal do cidaddo, cabe-lhe agora promover o bem-estar geral, obede-
cendo a vontade do povo. No Estado governado pela legalidade dos
processos, pode haver grande variedade no conteudo do direito substan-
tivo. O Legislativo atual da Austria tem-se concentrado nos alvos de
um Estado Assistencial democratico.

O Estado Assistencial democratico é o que tem por fim precipuo
0 bem-estar da pessoa do cidadio e da populacdo em geral. O Legisla-
tivo procura corresponder a sua atribuigdo através de uma hipertrofia
do direito — sobretudo em matéria de legislagdo social (note-se que
a Lei de Previdéncia Social, de 1955 ja foi alterada nove vézes). Quan-
to mais servigos se exigirem ao Estado, tanto maior a influéncia que
podera exercer sdbre a vida social e, em ultima analise, mesmo parti-
cular do cidaddo. Ha uma série inteira de leis administrativas — de
inquilinato, operagoes imobilidrias, comércio exterior, reguladoras de
mercado, etc. — a testemunharem o crescente papel desempenhado
pelo Estado. Essas novas atribuigées motivaram a criacao de reparti-
¢des, comissdes e assessorias que exercem influéncia cada vez mais acen-
tuada na politica nacional econ6émica, aduaneira, financeira, assisten-
cial e de comunicagées. E uma espécie de paradoxo na evolucio do
Estado Assistencial democratico que a ampla autonomia — pressuposto
de um Executivo democratizado — tenha sido substituida por uma admi-
nistragdo de ambito nacional. Se quisermos manter os principios demo-
craticos, sera preciso conferir maior soma de responsabilidades admi-
nistrativas as entidades auténomas. ** Para tanto, seria condigao pre-

44 Veja-se Pfleger]l, “Die Verwaltung auf dem Scheideweg”, 1959, Juristische
Bldtter, 308,
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liminar que a Constituigdo atribuisse determinadas fungoes especificas
as entidades auténomas ndo-territoriais, como, por exemplo, as cama-
ras, e nido apenas fizesse alusdo a tais orgdos como possuindo certa
competéncia. A vasta utilizagdo désses 6rgaos, na administracio social
e econdmica, ja por si sé parece exigir que se tomem providéncias nesse
sentido. 45

Em tempos idos, a atuagdo do Estado fazia-se sobretudo em fungao
de seus direitos de soberania; as atividades estatais eram principal-
mente “governamentais”. Mas & medida em que vai assumindo maior
nimero de encargos, no setor assistencial e econémico (como, por exem-
plo, uma politica de subvengbes para manutencido de pregos), surge o
Estado também como titular de direitos privados. Invade a esfera da
economia privada a fim de assegurar-se dos recursos financeiros neces-
sarios para suas novas responsabilidades. Esta claro que o Estado sem-
pre teve certas fungoes de natureza privada, assim como, por exemplo,
a manutencdo dos prédios em que se alojam as repartigoes, ou a com-
pra de papel e outros materiais de escritorio; hoje, porém, exerce ativi-
dades de economia privada na realizacdo de seus fins de bem-estar
social. Assim, pois, administra emprésas fornecedoras de gas, eletrici-
dade e 4gua, bem como emprésas de transporte, tais como estradas de
ferro. Por outro lado, acentuou-se tremendamente a influéncia do Es-
tado na economia em virtude da nacionalizagdo das industrias basicas
e dos bancos mais importantes, levada a cabo em 1946 e 1947. A depen-
déncia em que se encontra a economia privada com relacdo a tais in-
dastrias e bancos é evidente: a indastria particular refina a matéria-
-prima fornecida pelas emprésas nacionalizadas, e para seu desenvolvi-
mento necessita do crédito dos bancos nacionalizados. Em tltima ana-
lise, essa dependéncia da industria privada ocasiona maior concentracéo
de poder estatal. Com isto, vai o Estado construindo a sua estrutura
de poder de modo tanto direto quanto indireto.

A evolugdo da administragdo estatal, conforme acima esboc¢ado,
torna muitas vézes dificil tracar a linha diviséria entre as atividades do
Estado, de natureza econdmica privada, e a propria economia privada.

A grande influéncia dos drgios estatais na economia foi eviden-
ciada, recentemente (janeiro de 1962), por uma decisdo da Corte Cons-
titucional relativa ao contrdle da contabilidade estatal e a atuagdo do

43 Veja-se Reiger, “Die Mitwirkung der Haldelskammern an der staatlichen
Wirtschaftsverwaltung”, Wirtschaftpolitische Blitter (fevereiro de 1960).
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Tribunal de Contas. O acérdio confere ao Tribunal de Contas o direito
de examinar os livros de qualquer emprésa em que o Estado possua
uma sb agdo que seja.

Esse incremento das atividades do Estado e o correspondente desen-
volvimento do Poder Executivo precisam ser harmonizados com os
principios que regem o Estado de Direito. ‘¢ Nao é bastante que apenas
certas areas da administracio sejam submetidas ao dominio da lei,
como era o caso na Austria, por exemplo, ao tempo do Estado-Policia,
nos primérdios da evolugéo para o Estado de Direito. E preciso que tédas
as atividades administrativas se subordinem a lei 4" — tanto as cha-
madas “governamentais” quanto as chamadas “privadas”. Estas ulti-
mas tornam-se cada vez mais importantes na proporgio em que o Es-
tado vai assumindo novas fungbes de natureza privada para a reali-
zacdo das tarefas inerentes ao moderno e democratico Estado Assisten-
cial. E, portanto, imprescindivel e de grande atualidade um maior
desenvolvimento das técnicas juridicas para que impere a lei em todos
os setores da atividade administrativa. O principio da legalidade nio
representa somente um postulado basico de nossa Constituicdo, mas,
na expressio de Antoniolli, ¢ “ésse principio deve ser pésto em pra-
tica, pelo Legislativo, de maneira tal que todo ato administrativo seja
sob todos os aspectos, determinado por lei”. Se nido forem estabeleci-
dos tais vinculos — se a administragido ndo fér executada com base na
lei — Klecatsky antevé o perigo de uma administracéo inconstitucio-
nal. 4

A Constituicdo da Austria delimita os atos legislativos quanto a sua
forma exterior, mas deixa o contetudo da lei ao critério dos legisladores.
A Austria orientou-se para o Estado Assistencial democratico. Enquanto
que o alvo negativo, de mera preservacio da ordem institucional vigen-
te, restringia, antigamente, as atividades do Estado ao desempenho de
funcdes judiciarias e policiais, o Estado de hoje tem por alvo realiza-
¢bes positivas no terreno cultural e social, isto &, educacio e bem-estar

46 Klecatsky, “Die Zubunft des Rechtsstaates, der Staatsbiirger, in Salzburger
Niachrichtien, outubro 22-26, 1960.

47 Veja-se Antoniolli, “Finmmnzverwaliung und Rechtsstaat”, in Verfassungsrecht
und Verfassungswirklichkeit, Festschrift fiir Han Huber (Berna, 1961), em
que se reclama a concretizagio de Estado de Direito na administracdo fi-
nanceira.

48 Antoniolli, ARgemeines Verwaltungsrecht, 264, Viena, 1954.

49 Klecatsky. “Die Kopenickiode dor Privatwirtschaftsverwaltung”, 1957, Juris-
tischis Blitter, c36. Veja-se, também, Kobzina, supra, nota 26.



social. As tarefas resultantes da ampliacdo das metas do Estado, tanto
na administragio de soberania quanto na administragio de natureza
econdmica privada, precisam ser hoje desempenhadas com observancia
da estrutura legal existente, de conformidade com os postulados do
Estado de Direito. A administragio da Austria devera, de futuro, con-
tinuar a respeitar o espirito que dominou a sua evolugdo, porque so-
mente assim podera manter o conceito que desfruta, de ser um Estado
de Direito, a mais alta honra que um Estado pode alcancar.



