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o estudo das revisoes processadas corn 
as Leis Constitucionais n°s 1/82, 1/ 89 
e I I 92 ( quanta a esta ultima mais parco 
tendo em conta que coincidiu tempo­
ralmente corn o m omenta da entrega da 
tese). 

Corn esta breve amilise da obra cuja 
leitura vos propomos , pretendeu-se, 
apenas, "aguc;:ar o apetite do leitor" para 
uma obra que deve ser parte integrante da 
biblioteca de qualquer te6rico ou pnitico 
do Direito em geral e, em especial, da­
queles que nutrem urn especial "afecto" 
pelo Direito Publico. 

0 valor da obra e inegavel 0 que, s6 
por si, justifica a sua leitura. No en tanto, 

PAULOOTERO 

outras razoes motivam a sua leitura. Na 
realidade, trata-se da primeira obra 
monografica sabre a figura da Revisao 
Constitucional onde estao retratadas, a par 
das posic;:oes do autor, as grandes posic;:oes 
doutrinarias nacionais e estrangeiras sabre 
o assunto . Finalmente, mas nao de menos 
importancia, a obra em aprec;:o e prefa­
ciada pelo Professor Pablo Lucas Verdu, 
sem duvida urn dos expoentes mundiais 
no que toca ao estudo, ensino, divulgac;:ao 
e desenvolvimento do Direito Constitu­
cional. 

Raitl Mota Cerveira 

0 poder de substituir;ao em Direito Administrativo: Enquadramento dogmcitico­
constitucional 
Lex Editora, Lisboa 1995, 2 vols, 978 pp. 

A monografia que apresentamos 
consiste na dissertac;:ao de doutoramento 
em Ciencias Juridico- Politicas defendida 
por PAULO OTERO em provas publicas 
realizadas na Faculdade de Direito da Uni­
versidade de Lisboa em Junho de 1996. 

A leitura do piano de trabalho 
estabelecido para a presente dissertac;:ao 
( cfr. p.ll) permite constatar que a mesma 
constitui pane integrante de urn piano de 
investigac;:ao trac;:ado pelo autor a longo 
prazo e do qual os trabalhos. "A Compe­
tencia Delegada no Direito Adminis­
trativo Portugues" (Lis boa, 1987) e "Con­
ceito e Fundamento da Hierarquia Admi­
nistrativa" (Coimbra, 1992) constituem as 
etapas anteriores. A linhade continuidade 
identificada caracteriza-se pela sucessiva 

abordagem de temas sabre organizac;:ao 
administrativa, materia que tern merecido 
a preferencia de PAULO OTERO ao 
Ion go das suas provas academicas, apesar 
de reconhecer que o assunto nao esta 
compreendido no elenco dos temas mais 
queridos aos jus-publicitas "reflexo de 
uma ultrapassada concepc;:ao sabre a 
neutralidade da organizac;:ao adminis­
trativa ou de persistencia de urn antigo 
complexo que impele os cultores do Direi­
to publico ( ... ) a tratarem temas que lhes 
parecem hom6logos aos que fizeram a 
gl6ria do Direito privado", opc;:oes que na 
6ptica do autor prosseguem o fim de 
contrariarem "uma especie de complexo 
de inferioridade de publicistas em face do 
Direito civil" (p. 115). 
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Pese embora a dissertayao tenha 
por objecto urn tema de Direito Adminis­
trativo, a abordagem do mesmo e feita 
numa "perspectiva marcadamente consti­
tucional", na medida em que PAULO 0-
TERO confessa nao ter a pretensao de 
abordar todos os aspectos referentes ao 
poder de substituiyao, apenas visando o 
respectivo enquadramento a luz da Cons­
tituiyao" (p.7). Opy5es, tematica e meto­
dol6gica, que se encontram afinal paten­
teadas no titulo da tese: 0 poder de subs­
tituiyao em Direito Administrativo.- En­
quadramento dogmatico- constitucional. 

0 conteudo especifico da disser­
tayao e apresentado de forma sumaria pelo 
proprio autor como o resultado de uma 
investigayfiO desdobrada pela analise das 
seguintes quest5es: "(!•) importancia da 
Hist6ria do Direito para a compreensao 
de certas instituiy5es juridicas dotadas de 
facil plasticidade a diferentes model os po­
litico-constitucionais; (2•) quebra de 
alguns mitos interpretativos da Consti­
tuiyao de 1976 sobre o papel da Admi­
nistrayao Publica, o estatuto do Governo 
eo modelo de organizayao administrativa; 
(3•) articulayao entre o poder de substi­
tuiyao e a garantia de efectivayao a nivel 
administrativo do modelo constitucional 
de Estado de Direito democratico" (idem). 

0 desenvolvimento da primeira 
das quest5es mencionadas e objecto 
exclusivo da parte I da dissertayao, deno­
minada "Poder de Substituiyao.- Evoluyao 
Hist6rico-Comparativa" e no ambito da 
qual PAULO OTERO se debruyasobre o 
estudo da Substituiyao sucessivamente no 
ambito do Estado Pre-Constitucional 
(cap. I) e em sede de Estado Constitu­
cional (cap. II); abordando a figura nos 
Direitos Romano, Can6nico e Medieval 
no iimbito da primeira fase, enquanto que 
na fase posterior se dedica ao estudo das 

prin-cipais concepyoes do poder de subs­
tituiyao nos sistemas politico-adminis­
trativos de varios Estados da Europa con­
tinental e em especial da evoluyao das 
mesmas ao longo da experiencia consti­
tucional portuguesa. 

Na parte 11 da monografia, subor­
dinada a epigrafe "Pod er de substituiyao: 
Realidade Juridico-Dogmatica", mais 
concretamente em sede de capitula (I) 
dedica-do ao estudo do Conceito do Poder 
de Substituiyao, PAULO OTERO define 
"substituiyao" coma a "permissao con­
ferida pela ordem juridica de urn 6rgao 
administrativo (substituto) agir em vez de 
outro 6rgao administrativo (substituido ), 
praticando actos sobre materias cuja 
competencia primaria ou normal pertence 
a este ultimo" (p.39 I). 0 autor relata como 
durante a investigayao conducente a este 
resultado p6de constatar que "o poder de 
substituiyfiO e insusceptivel de ser 
rigorosamente definido atraves de urn 
unico criteria, sendo necessaria, por isso 
mesmo, o recurso a conjugayao de varios 
elementos" (p.389), pelo que, benefi­
ciando do estudo realizado nos trabalhos 
anteriores ja referidos e assumindo que 
no iimbito dos mesmos adoptara defmi­
yoes de certo modo restritas, elabora o 
conceito de substituiyao mencionado 
baseando-se na "conjugayao de tres ele­
mentos": estrutural, funcional e legiti­
mador (p.391). 

0 nu cl eo essencial da dissertayao, 
isto e, o momento que PAULO OTERO 
reserva para se pronunciar sobre os temas 
controvertidos que motivaram a sua 
investigayao, encontra acolhimento no 
capitula (11) dedicado ao estudo do Fun­
damento do Poder de Substituiyao e com­
preende a analise do Estado de Direito De­
mocratico, Administrayao e Poder de 
Substituiyao (sec. I) e do Modelo Cons-
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titucional de Organizac;:ao Administrativa 
e Poder de Substituic;:ao (sec. II). 

Quanto ao estudo da relevancia do 
"poder de substituic;:ao" no contexto do 
Estado de Direito democnitico, PAULO 
OTERO comec;:a exactamente pela busca 
da definic;:ao e caracterizac;:ao constitucio­
nalmente adequada desta realidade juri­
dico-politica adiantando a tese segundo a 
qual "o conceito de Estado de Direito 
democnitico" consagrado pela Consti­
tuic;:ao de 1976 tern as suas coordenadas 
de compreensao numa postura metodo­
l6gica comparativa das semelhanc;:as e 
diferenc;:as em relac;:ao ao modelo de "Es­
tado social de Direito" definido pela 
Constituic;:ao de 1933" mas "dotado de 
uma componente politica democnitica" 
(p.525) e nao deixa de realc;:ar tratar-se de 
uma forma de governo que "assenta numa 
constante harmonizac;:ao entre tendencias 
potencialmente contradit6rias: se, por urn 
!ado, tern como base a limitac;:ao dos 
poderes publicos propria do Estado 
liberal, ( .. . ) por outro !ado, a implemen­
tac;:ao de politicas prestadoras inerentes ao 
Estado social justifica e exige uma centra­
lizac;:ao e intervenc;:ao publica" (p.526). Na 
sequencia e corn arrimo no caracter com­
promiss6rio da Constituic;:ao de 1976, 
caracteriza o Estado de Direito demo­
cratico constitucionalmente consagrado 
como o resultado da conjugac;:ao de "tres 
elementos basicos" logicamente suces­
sivos (idem): pluralismo (pressuposto), 
juridicidade (meios de concretizac;:ao) e 
bem- estar (objectivo orientador). 

A motivac;:ao da abordagem da 
tematica subjacente ao Estado de Direito 
democratico numa dissertac;:ao dedicada 
ao estudo do "poder de substituic;:ao", 
cremos poder afirma-lo sem trair o pen­
samento do autor, encontra alicerce na tese 
segundo a qual o Estado de Direito demo-

cratico "concentra preferencialmente na 
Administrac;:ao publica os seus meios 
juridicos de acc;:ao concretizadores dos 
imperativos de bem- estar" (p,527); 
premissa da qual PAULO OTERO retira 
alguns corolarios ao nivel de cada urn dos 
"elementos basicos" componentes do 
modelo de organizac;:ao politica em causa. 

Deste modo, considerando que o 
elemento pluralismo do Estado de Direito 
democratico, do qual e indiciaria "a 
existencia nao de uma Administrac;:ao Pu­
blica mas de varias Administrac;:oes Publi­
cas" (p .529), releva sucess ivamente ao 
nivel do respeito e garantia dos direitos 
fundamentais, da legitimidade politica, da 
organizac;:ao da Administrac;:ao Publica e 
da participac;:ao na decisao administrativa, 
o poder de substituic;:ao assume signi­
ficado juridico- constitucional, por urn 
!ado, em sede de legitimidade da decisao 
administrativa, pois para quem como 
PAULO OTERO defende a existencia de 
urn "principio de preferencia pelos centros 
decis6rios da Administrac;:ao publica 
dotados de legitimidade politica reforc;:ada 
( ... ), o poder de substituic;:ao podera en­
contrar urn suporte de legitimidade, senao 
mesmo uma exigenciajuridica de opera­
tividade, em relac;:ao a actividade desen­
volvida por estruturas decis6rias cuja legi­
timidade politica e inferior ou manifes­
tamente reduzida" (p.543), por outro !ado, 
assume ainda relevancia no tocante a res­
ponsabilidade politica do 6rgao decisor 
que !he esta subjacente no ambito dos 
mecanismos da democracia representativa 
considerando a posic;:ao do autor se gun do 
a qual "nenhum 6rgao administrativo pode 
ser responsabilizado politicamente ( .. . )se 
nao possuir meios de acc;:ao eficazes sobre 
todos os sectores de actividade suj eitos a 
responsabilidade, o poder de substituic;:ao 
pode surgir como instrumento efectivador 
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ou garantia ultima da responsabilidade 
politica de urn determinado 6rgao admi­
nistrativo sobre a actividade desenvolvi­
da por outros centros decis6rios dele de­
pendentes em termos intra-adminis­
trativos" (idem). 

Em segundo lugar, no funbito do 
elemento juridicidade, dando por adquiri­
da uma conclusao anterior segundo a qual 
"o poder hienirquico, a superintendencia 
e a tutela podem servir de instrumentos 
de garantia da "legalidade democnitica" 
pelo Govemo junto das diversas estruturas 
da Administrac;:ao Publica", PAULO 
OTERO considera que "num tal contexto 
( ... ), o poder de substituic;:ao podeni en­
contrar terreno privilegiado de funda­
mentac;:ao: a substituic;:ao servini de pas­
sive! meio reintegrativo da legalidade ( ou 
da constitucionalidade) do corn porta­
menta decis6rio das diversas estruturas da 
Administrac;:ao sujeitas a poderes govema­
mentais de intervenc;:ao intra-adminis­
trativa" (p.578). 

Por ultimo, quanta ao elemento 
bem- estar, o poder de substituic;:ao assume 
relevancia por forc;:a da soluc;:ao constitu­
cional de "atribuir ao Govemo o poder 
de praticar todos os actos e de tomar todas 
as providencias administrativas respei­
tantes a promoc;:ao do desenvolvimento 
econ6mico-social e a satisfac;:ao das ne­
cessidades colectivas" (p.614), soluc;:ao 
que no entender do autor "estabelece uma 
ligac;:ao entre este 6rgao e as incumbencias 
do Estado na concretizac;:ao das impo­
sic;:oes constitucionais de bem-estar" 
(idem) e, na sequencia, !he permite con­
cluir que "a possibilidade de uma inter­
venc;:ao substitutiva ( .. . ) sobre a esfera dos 
entes publicos infra- estaduais assumir­
se-ia como forma de garantir a efectivac;:ao 
pnitica dos imperativos constitucionais 
referentes as tarefas do Estado" (p.625) . 

Aspectos pelos quais PAULO 
OTERO caracteriza "o Govemo como 
herdeiro de uma tradic;:ao hist6rica que !he 
confere urn estatuto privilegiado de 
competencia e de legitimidade politica no 
seio da Administrac;:ao Publica" (p.668). 

0 reverso deste nucleo essencial 
da dissertac;:ao" e dedicado ao enquadra­
mento do "poder de substituic;:ao" no "mo­
del a constitucional de organizac;:ao admi­
nistrativa" tendo em conta os tres prin­
cipios que, no entender do autor, 
constituem o arquetipo do direito consti­
tucional vigente regulador daquela estru­
tura organizat6rio- funcional; a saber, os 
principios da descentralizac;:ao e da des­
concentrac;:ao administrativa e da unidade 
da administrac;:ao. 

Neste campo, PAULO OTERO 
comec;:a por defender que "a consagrac;:ao 
do principio da descentralizac;:ao adminis­
trativa pela Assembleia Constituinte 
representa urn compromisso assente num 
equivoco entre forc;:as politicas corn visoes 
opostas quanta ao entendimento da 
descentralizac;:ao" (p.686), pelo que, sem 
prejuizo da consagrac;:ao expressa do 
principio no texto constitucional, "a 
verdade e que sao varios os afloramentos 
de uma concepc;:ao centralizadora cuja 
origem esta, curiosamente, naconjugac;:ao 
de elementos provenientes do modelo 
revolucionario e da tradic;:ao herdada da 
Constituic;:ao de 1933" (idem); tendencia 
que considera nao ter si do alterada corn a 
"sepultura da transic;:ao para o socialismo" 
enquanto principio estruturante da 
Constituic;:ao (p.692). 

Se a conclusao apurada sobre o 
modelo de separac;:ao vertical- territorial 
de atribuic;:oes enquanto "fen6meno 
intersubjectivo" apresenta a originalidade 
de desvendar urn dos varios "mitos inter­
pretativos da Constituic;:ao de 1976" sobre 
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o modelo da organiza~iio administrativa 
constitucionalmente consagrado, a amilise 
do sistema de reparti~iio de competencias 
no ambito da Administra~iio central do 
Estado enquanto "fen6meno intrasubjec­
tivo ou interorganico" niio deixa de des­
fazer amilogo "equivoco" doutrin:irio rela­
tivamente ao "estatuto do Govemo" na 
medida em que PAULO OTERO conclui 
que "a Constitui~iio niio s6 con centra po­
deres no Governo, coma permite a con­
centra~iio intragovemamental de com­
petencia. Par isso mesmo, o principio da 
desconcentra~iio e uma mentira subtil da 
Constitui~ao em rela~iio a competencia do 
Governo e a sua forma de distribui~iio 
intragovernamental" (p.720). 0 autor vai 
contudo mais longe ao afirmar "a prefe­
rencia politica e juridica par urn modelo 
de estrutura organizativa assente na 
hierarquia administrativa" (idem) corn 
fundamento na interpreta~iio conjugada de 
tres principios constitucionais: (1) a 
competencia governamental para o exer­
cicio de poderes de direc~iio sabre a Ad­
ministra~iio directa (art0 202°, d)), (ii) a 
salvaguarda do poder de direc~iio do Go­
vern a enquanto limite a estatui~iio, par via 
legal, de formas de desconcentra~iio admi­
nistrativa (art0 267°/ 2) e (iii) a "garantia 
de efectividade do modelo constitucional 
de Estado eo equilibrio de poderes resul­
tantes do estatuto do Govemo previsto 
pela Constitui~iio" (p. 721/2). Model a 
organizat6rio de "desconcentra~iio rela­
tiva" que constitui campo privilegiado de 
exercicio do "poder de substitui~iio" na 
medida em que "o Governo ( ... ) goza de 
uma disponibilidade sabre a vontade 
decis6ria das restantes estruturas subal­
ternas da Administra~iio directa do Esta­
do, compreendendo-se, par isso mesmo, 
que sabre elas assuma total e ilimitada 
responsabilidade politica junta da 

Assembleia da Republica e do eleitorado" 
(p .734). 

0 mesmo desiderata tendente a 
assegurar ao Governo os meios de ac~iio 
correlativos da exigibilidade do dever de 
responder politicamente perante a Assem­
b leia da Republica e, em ultima instancia, 
perante os cidadiios eleitores mostra-se 
ainda adequado a permitir a delimita~iio 
do principio da unidade da Adminis­
tra~iio, principio "complementar" dos an­
teriores e que funciona coma "garantia do 
desenvolvimento de uma actividade 
administrativa homogenea na implemen­
ta~iio das tarefas de urn Estado de Direito 
democnltico confiadas pela Constitui~iio 
a Administra~iio Publica, permitindo ao 
Governo o exercicio de mecanismos de 
coordena~iio, control a, orienta~iio e direc­
~iio da actividade das diferentes estruturas 
administrativas" (p.752). Qualificado par 
PAULO OTERO coma urn corolario do 
principio constitucional da unidade e 
indivisibilidade da soberania do Estado 
(p.753), o principio da unidade da 
Administra~iio tern, na sequencia da tese 
assumida, implica~oes no conteUdo e na 
extensiio do poder do Govemo se subs­
tituir as restantes estruturas adminis­
trativas quer, par urn !ado, enquanto 6rgiio 
condutor da politica geral do pais rela­
tivamente (I) a legitimidade da interven­
~iio para garantir o cumprimento da ordem 
constitucional e (ii) a supletividade do 
Direito estadual, quer, par outro !ado, 
enquanto 6rgiio superior da Adminis­
tra~iio Publica no tocante (1) a titularidade 
de "mecanismos ten dentes a assegurar no 
interior de urn modelo pluralista de orga­
niza~iio administrativa urn homoge­
neidade de ac~iio", (ii) a possibilidade de 
"transmitir aos seus aetas uma posi~iio 
privilegiada em termos de legitimidade 
politica" e (iii) a delimita~iio do "exacto 
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alcance do poder de aprecia~tao pela As­
sembleia dos aetas da Administra~tao" 
(p.785/6). 

A defesa da tese do principio da 
unidade da Administra~tao coma pedra 
basilar do modelo constitucional de orga­
niza~tao administrativa revela-se determi­
nante na conforma~tao da dinamica ten­
dente a realiza~tao das tarefas caracteris­
ticas do Estado de Direito democni-tico; 
neste sentido PAULO OTERO defende 
que o artigo 202° g) da Consti-tui~tao con­
fere ao Govern a "uma competencia admi­
nistrativa generica de promo~tao do desen­
volvimento econ6mico-social e de satis­
fa~tao das neces-sidades colectivas a qual, 
compreendendo todos os aspectos refe­
rentes a implementayaO de urn Estado de 
bem-estar, envolve tambem a satisfa~tao 
das neces-sidades colectivas de seguran9a 
e cultura" (p.821 /2), preceito que sustenta 
revestir a natureza juridica de uma clau­
sula self- executing em materias nao com­
preendidas na reserva de Jei (p .850) e 
simultaneamente de "uma clausula geral 
habilitante do exercicio de poderes a titulo 
substitutivo, confmnando o estatuto cons­
titucional do Govemo coma guardiao ad­
ministrative e garante da implementa~tao 

do modelo do estado de bem-estar" 
(p.852). 

A titulo de conclusao poderiamos 
dizer que a analise do "modelo constitu­
cional de organiza~tao administrativa" 
serviu a PAULO OTERO de municia­
mento para o refor~to da tese assumida no 
final da sec~tao anterior que sustentou o 
estatuto privilegiado do Govern a em sede 
de competencia e de Jegitimidade politica 
no seio da Administra~tao Publica name­
dida em que assume coma panto omega 
da dissertayao a caracteriza~tao do estatuto 
constitucional do Governo resultante do 
mencionado artigo 202° g) que, em seu 
entender, "traduz a sintese entre urn mo­
delo organizativo do poder publico her­
dado do Estado pre-constitucional ( .. . ) e, 
par outro !ado, uma postura de efectiva 
realiza~tao das tarefas administrativas de 
urn Estado de Direito democratico par 
parte de uma estrutura decis6ria dotada 
de legitimidade politica democratica: o 
executivo e, em consequencia ( .. . )aver­
dadeira face do poder publico" (p.854); 
ou, noutros term os, "a sintese entre o pas­
sado pre-Jiberal eo presente post-liberal". 

Jose Lucas Cardoso 

JONATAS EDUARDO MENDES MACHADO 
«Liberdade religiosa numa comunidade constitucional inclusiva» 
Coimbra Editora, 1996, 426 pp. 

A obra que agora se apresenta cor­
responde ao desenvolvimento da disser­
ta~tao de mestrado apresentada pelo autor 
aFaculdade de Direito de Coimbra, e sur­
ge na sequencia de outros trabalhos que 
dedicou ao tema da liberdade religiosa 
(«Pre-compreensoes na disciplina juridica 
do fen6meno religioso», Boletim da Fa-

culdade de Direito de Coimbra, 68, 1992; 
0 regime concordatario entre a «iibertas 
ecclesiae» e a liberdade religiosa, Cairn­
bra, 1993; «Tomemos a serio a separa~tao 
das confissoes religiosas do Estado», 
Revista do Ministerio Publico, 58, 1994). 

JONATAS MACHADO parte da 
considera~tao do " lugar central que a reli-
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