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Como o nome indica, esta obra, intitulada “Licoes de

Direito Administrativo”, destina-se especificamente aos
alunos da licenciatura em Direito e reline os sumarios,

mais ou menos desenvolvidos, das prelecgoes feitas nas
aulas tedricas das cadeiras de Direito Administrativo | e

Il na Faculdade de Direito de Coimbra. Depois de uma
introducao ao direito administrativo e a Administragao
Publica, nas suas varias dimensoes, nela se abordam, no
conjunto das matérias que sao objecto de estudo no primeiro
semestre, 0s problemas da vinculagao da Administracao

ao Direito, incluindo a dogmatica das relagdes juridicas
administrativas, bem como os aspectos funcionais e estruturais
da organizacao administrativa, em especial do sistema
portugués. A matéria preleccionada no segundo semestre
corresponde ao estudo do regime juridico da actividade
administrativa, designadamente das formas principais que
assumem as actuacgoes juridico-publicas da Administracao:

o regulamento, o acto e o contrato administrativo.
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1. Administracao Publica e Direito Administrativo

1.1. Nogao de administra¢do em geral

No seu sentido comum, administragao significa uma gestdo de recursos escas-
sos, através do funcionamento de uma organizagdo, para obtengao de utilidades
(que podem ser permanentes, periddicas ou fortuitas), segundo op¢ées racionais
(finalidades e prioridades) que foram pré-definidas (em regra, por outrem).

O conceito de “administragdo” pode ser entendido em sentido subjectivo
ou organico, representando entdo o quadro institucional ou a organizagdao
que realiza a gestao (em regra, escrito com maiuscula) - por exemplo, quando
se referem as decisdes ou as actuacdes da “Administracdao”. Tal como pode
ser entendido em sentido objectivo, designando, entdo, a tarefa ou actividade
desenvolvida - por exemplo, quando se refere a necessidade de uma “admi-

nistraciao” eficiente ou eficaz.

1.2, Caracteristicas tipicas da administracao publica

Estas notas genéricas do conceito verificam-se na administragao publica,

que, no entanto, apresenta caracteristicas especificas.

1.2.1. Por um lado, a administragao publica implica a existéncia necessaria
de fins puiblicos, isto é, visa directamente a satisfacdo daquelas necessidades
colectivas que sejam qualificadas como interesses piiblicos por referéncia ao
entendimento, em cada época, do que é indispensavel ou adequado a reali-
zagdo das finalidades ultimas da comunidade politica.

Actualmente, as finalidades reconhecidas a comunidade politica sdo a
Seguranga, a Justica e o Bem-estar, que constituem, assim, o que se designa
tradicionalmente por interesse puiblico primdrio.

A lei define os “interesses publicos secunddrios”, que correspondem as ne-
cessidades colectivas instrumentais dessas finalidades ultimas, determinando
as actividades que qualifica como tarefas publicas, cuja realizagao atribui e
impoe as entidades publicas.
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Essa atribuicao de tarefas pode ser feita em exclusividade (uso legitimo da
forga, justica, defesa, seguranga publica, tributa¢ao), ou, sobretudo no que res-
peita ao Bem-estar, com a complementagdo pelo sector social (ndo lucrativo) e
pelo sector privado (nas areas da satde, seguranga social e educagdo). Admite-se
ainda a possibilidade de concessdo translativa (servigos publicos de abasteci-
mento de agua e de recolha, tratamento e rejei¢ao de efluentes, servigo postal
universal, transportes ferroviarios, explora¢do dos portos de mar, construgéo
e exploragao de infra-estruturas) ou de delega¢io (auto-regula¢ao do desporto
tfederado) de algumas das tarefas publicas a favor de entidades privadas.

Acentua-se hoje uma limitagao das tarefas de prestagdo publica - assim,
sobretudo por determinagdo europeia, privatizam-se servi¢os essenciais ou
de interesse econdmico geral (como, por exemplo, a energia, os transportes e
as telecomunicagdes), em que passam a caber 8 Administragao, como tarefas
publicas, a regulagdo, a fiscalizagdo, a garantia da universalidade do servico
e a defesa dos consumidores, cuja prestagdo passou a ser tarefa privada e a

ser cometida a empresas privadas, actuando em concorréncia no mercado.

1.2.2. Por outro lado, a actividade puiblica administrativa esta, por defi-
nigdo, sujeita a previsdo normativa (é, nesse sentido, tipicamente executiva)
e a subordinagdo politica (¢ de natureza heteronoma).

A qualificagdo de interesses colectivos como interesses publicos, bem como
a atribui¢do da respectiva prossecucao a entidades publicas (ou sob direc¢do ou
controlo puiblico), exprimem escolhas realizadas num momento anterior e num
plano superior, ao nivel politico-legislativo — plano em que, no ambito europeu
ou nacional, se definem as “politicas puiblicas”, entre nés, em regra, mediadas,

concretizadas ou determinadas pela via legislativa governamental (decreto-lei).

1.3. Administracao publica em sentido organizatério

A prossecucao dos fins publicos, sendo obrigatoria, exige uma aparelhagem
especializada, com uma I6gica prépria de funcionamento, que assegure a satisfagao
regular, disciplinada e continua das necessidades colectivas publicamente assumidas.

Pode conceber-se teoricamente a “Administra¢do Publica” como uma
unidade administrativa, tendo como “6rgao superior” o Governo (nos termos
do artigo 182.° da Constitui¢ao). Trata-se, no entanto, especialmente hoje, na

sequéncia de fendmenos generalizados de pluralizagdo e de privatizagdo, de
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uma estrutura complexa, composta por um grande nimero de entes publicos,
que se agrupam, a diversos niveis, em sectores fundamentais — na realidade

ha diversas «Administracdes publicas».

1.3.1. O aparelho administrativo em sentido estrito é formado pelas pessoas
colectivas publicas, que, numa perspectiva sumaria, se podem estruturar em

dois grandes conjuntos:

a) Administragdes estaduais (que visam a satisfacao directa de interesses
nacionais):

aa) Administracao estadual directa, que corresponde a pessoa co-
lectiva publica Estado (Estado-Administra¢ao), constituida pelos
orgaos e servicos, hierarquicamente dependentes do Governo,
organizados em Ministérios, sediados num centro (central) ou
espalhados pelo territdrio (periférica);

ab) Administra¢des estaduais indirectas, formadas por institutos
publicos, pessoas colectivas publicas (distintas do Estado), que
desempenham tarefas estaduais especificas (relativas a interesses
nacionais) em nome proprio, sob a superintendéncia e tutela do
Governo;

ac) Autoridades reguladoras independentes, que sdo entes da admi-
nistracado estadual indirecta com autonomia acrescida perante o
Governo, encarregadas da supervisdo e regulacao da actividade
economica dos sectores privado, publico, cooperativo e social,
designadamente prestadores de servigos de interesse geral (activi-
dades financeiras, energia, telecomunicagdes, transportes, saude);

ad) Autoridades administrativas independentes: autoridades ligadas
ao Parlamento, com poderes predominantes de fiscalizacdo da
legalidade administrativa e de garantia dos direitos dos cidadaos
(Provedor de Justica, ERC, CNPD).

b) Administragdes auténomas, constituidas por entes de base associativa,
que satisfazem, em primeira linha, interesses proprios das comunidades
respectivas, através de orgaos eleitos, sob a fiscalizagdo do Governo,
que podem ser:

ba) territoriais: Regides Autonomas e autarquias locais (municipios
e freguesias);
bb) corporativas (designadamente, as «associagdes publicas», como

as Ordens profissionais ou as Academias).
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Os entes administrativos autonomos de fins multiplos (em especial as
autarquias territoriais) também podem criar entes publicos de caracter insti-
tucional, com fins especificos, que constituem uma administragdo auténoma
indirecta (empresas publicas municipais, fundagdes municipais), ou entdo
uma administragdo de 2.° grau (associagdes de municipios, empresas inter-

municipais, consorcios publicos).

1.3.2. A Administracao Publica compreende ainda, como veremos, enti-
dades privadas administrativas (entes privados de mao publica) - designa-
damente, as sociedades de capitais exclusiva ou maioritariamente publicos
(que sao empresas puiblicas) e as fundagdes privadas de institui¢ao publica
- que constituem uma administrag¢do indirecta privada (estadual, regional

ou municipal).

1.4. Administragao publica em sentido material - funcional

A administragao publica, entendida em sentido material (ou funcional-ma-
terial), engloba as actividades ou as tarefas substancialmente administrativas,
desenvolvidas, em regra, pelos 6rgaos do Estado e demais entes publicos.

Esta dimensdo pressupde que a fungdo administrativa se distingue subs-
tancialmente das outras fungdes publicas estaduais (legislativa, politica e
jurisdicional), em termos que serdo tratados posteriormente.

Inclui-se também na fun¢do administrativa a actividade desenvolvida por
entidades privadas (ndo sé por entidades privadas criadas pela Administragéo,
mas por verdadeiros privados), na medida em que implique o exercicio de
poderes publicos ou seja regulada por principios ou disposicdes normativas
especificas de direito administrativo.

Em contrapartida, exclui-se da fungdo administrativa, em principio, a
actividade desenvolvida pelos entes piiblicos administrativos, no puro exer-
cicio da sua capacidade de direito privado, por exemplo: negdcios auxiliares,
administra¢do do patrimoénio, administragao de estabelecimentos econd-
micos em concorréncia ou gestdo de participagdes publicas em empresas
- embora, em razdo do seu caracter instrumental e sobretudo dos sujeitos
actuantes, tal actividade esteja adstrita ao cumprimento dos principios
gerais de direito administrativo e, eventualmente, a pré-procedimentos de

natureza publica.

16



LICOES DE DIREITO ADMINISTRATIVO

1.5. Administracao publica em sentido juridico-formal

A forma tipica tradicional da actividade juridica de autoridade da
Administragao publica era o acto administrativo, concreto e unilateral, mas
hoje tém de considerar-se igualmente como formas principais o regulamento
e o contrato administrativo.

Ha a considerar, para além disso, outras actuagoes juridicas, instrumentais
(preparagao, comunicagdo e execugdo dos actos, regulamentos e contratos
administrativos) ou de cumprimento directo da lei, bem como as operagoes
materiais (ac¢Oes materiais de exercicio e acgdes materiais de execu¢do) da
Administra¢do Publica - e, actualmente, as actuacoes administrativas in-

formais, apesar de estas, em regra, terem uma relevancia juridica atenuada.

1.6. Em sintese, considerando os diversos aspectos referidos,
podemos concluir que a administracao publica constitui o objecto
do Direito Administrativo, nos termos seguintes.

O Direito Administrativo abrange, em primeira linha, as normas que
regulam a actividade materialmente administrativa das pessoas colecti-
vas publicas, determinando os fins (interesses publicos), a organizagdo e
a competéncia dos érgdos, o regime juridico da actividade e os meios de
controlo e fiscalizagao.

O Direito Administrativo visa, no seu niicleo, disciplinar o exercicio de
poderes publicos de autoridade, que justifica a sua autonomia substancial
como subsistema juridico (face ao direito privado) - por isso, é ainda aplicavel
a actividade desenvolvida por pessoas colectivas privadas, quando actuem
no exercicio de prerrogativas de autoridade publica.

O Direito Administrativo ndo regula toda a actividade materialmente
administrativa das Administragdes publicas, as quais, seja no mero uso da
sua capacidade privada, seja no exercicio proprio da func¢ao administrativa,
langam mao, cada vez mais, de formas organizativas e de regimes substan-
tivos de direito privado - situagdes em que se verifica uma miscigenizagao
do direito administrativo com o direito privado, ou, pelo menos, a sujei¢ao
dessa actividade “administrativa privada” aos principios gerais de direito

administrativo.
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2. Evolucao da Administracgao Publica
e do Direito Administrativo

Como veremos, considerando o dltimo milénio, a ideia de “administra-
¢éo publica”, tal como a entendemos, referida a interesses fundamentais de
uma comunidade politica, surge com o advento da modernidade e do Estado
moderno, mas a constru¢do de um “direito administrativo”, como disciplina
propria da actividade administrativa, teve de esperar pela sujei¢ao do Estado
ao Direito, que comegou por afirmar-se na época do constitucionalismo liberal
como submissao da administragao a lei.

Desde entdo, estas ideias tém evoluido continuamente, de forma que a
doutrina identifica a instauracao sucessiva, na 2.2 metade do século XX, de
um paradigma de “Estado Social” e, na passagem para o nosso milénio, de
um “Estado Garantidor”, em vista das alteragdes profundas verificadas, seja
quanto as tarefas de interesse publico postas a cargo da Administragao, seja

quanto aos quadros juridicos que regulam a sua actividade.

2.1. A época medieval

2.1.1. A sociedade politica medieval caracteriza-se pela auséncia de ra-
cionalizagdo e de institucionaliza¢do, que se exprime nos seguintes tragos
primordiais:

a) a inorganicidade — hd uma espontaneidade social (segundo a “natureza
das coisas”) e a auséncia de uma comunidade politica racionalmente
organizada, no espago e no tempo, inexistindo um conceito unitario
sustentavel de “povo”, de “na¢do” ou de “Estado™

b) a pulveriza¢do dos centros de poder social - verifica-se a fragmentacao
do poder por varias instancias (Papa, Imperador, reis, grandes e peque-
nos senhores feudais, nobres ou eclesidsticos, ordens militares, ordens
religiosas e mosteiros, bispados e clero secular, comunas ou concelhos,
corporagdes de mesteres, confrarias, universidades, etc.), cada uma com
autoridade e poderes proprios (poliarquia), em permanente conflito
relacional, sem predominios hierarquicos estaveis;

c) a personalizagdo das relagdes de autoridade - a sociedade “politica”

baseia-se em vinculos pessoais de vassalagem (pactos de fidelidade),
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de alianga (por via matrimonial) e de sujei¢do (servos da gleba), com
prerrogativas e privilégios, liberdades, obrigacoes e serviddes de cunho
pessoal;

d) a patrimonializagdo do poder — os dominios territoriais, as jurisdi¢des
e os proprios cargos de autoridade sdo concebidos como “propriedade”
individual dos titulares (susceptiveis de transmissdo);

e) o costume é a principal fonte de direito comum, substancial e proce-
dimental, associado a uma concepgao crista de direito natural, escas-

seando as leis.

2.1.2. Neste mosaico socio-politico verifica-se a inexisténcia de uma uni-
dade ou comunidade territorialmente delimitada que sirva de referéncia ao
interesse puiblico (primario) ou a interesses gerais, e a falta de um aparelho
organizado de poder que tenha como tarefa propria a respectiva realizagao -
ndo se pode falar de uma comunidade politica, nem de uma “Administracido
publica”, havendo apenas administra¢des de grupos ou de dominios privati-
vos, incluindo a administragao dos patrimdnios, ainda que territorialmente

vastos, dos reis, dos senhores e das instituicoes dominantes.

2.1.3. Por outro lado, é impossivel em tal contexto a concepgido de um
direito publico administrativo, mesmo que vigore um «Estado de Justica» —
articulagao de direitos e obriga¢oes, segundo o direito natural ou o direito
comum (este, fundamentalmente, o direito privado dos negdcios e o direito
das relagdes interpessoais), com garantias judiciais de direitos adquiridos
(“iura quaesita”), embora deficientes e imperfeitas (se avaliadas segundo os
padroes modernos de fair trial), com a vigéncia tipica de estatutos pessoais,

associados ao “principio da personalidade” na aplicagao do direito.

2.1.4. No entanto, a comprovar que a evolugdo social ndo se faz por saltos
bruscos, encontramos ja nesta época embrides de uma Administragao Publica
moderna: os “interesses colectivos” nas administragdes municipais das cida-
des e vilas (seguranga, feiras e mercados, baldios, urbanismo); a organizagao
administrativa da Igreja crista (baseada territorialmente nas circunscri¢ées
romanas); um esbog¢o de institucionalizagdo e de profissionalizagdo na ad-

ministracdo militar e fiscal, mais ou menos desenvolvidas.

2.1.5. Deve ainda notar-se uma relativa dessincronia historica nas mo-

narquias hispanicas, designadamente na portuguesa, em comparagdo com

19



JOSE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE

a Europa central: o isolamento geografico e as necessidades permanentes
da guerra da reconquista geram aqui um caso especial de precocidade, quer
da primazia da figura real sobre os “estamentos” (clero, nobreza, povo - de-
signadamente sobre os primeiros), quer da territorializagdo do poder (pela

delimitacdo estavel das fronteiras do reino).

2.2. A época moderna (sécs. XV-XVIII)

2.2.1. Amodernidade e os seus efeitos de centralizagdo do poder e de
racionalizagdo da vida social (sécs. XV- XVII)

Aquilo a que se convencionou chamar “modernidade” ¢ o resultado gerado
por um conjunto complexo de condicionalismos, em que se congregam e avultam
factores religiosos (a reforma protestante e as guerras civis religiosas), econdmicos
(capitalismo comercial e bancdrio, economia monetaria, contabilidade), sociais
(desenvolvimento das cidades e advento da classe burguesa) e espirituais (ressur-
gimento do direito romano e da cultura cldssica, florescimento do humanismo e
individualismo, desenvolvimento da escrita, afirmagao do espirito racional, légico
e matematico, exaltacdo da experimentacdo cientifica e do progresso técnico e

tecnoldgico — no contexto do “Renascimento” e das “Descobertas”).

2.2.2. A construcao do Estado moderno

A construgdo da figura do Estado moderno, reconhecido solenemente como
paradigma internacional geral na Paz de Vestefalia (1648) - “um povo (ou nagio),

um territorio, um governo” —, € o resultado de um complexo processo histérico:

a) um processo de concentragdo do poder politico: a concepgao de “sobe-
rania” como poder supremo e hegemodnico (“la puissance absolue et
perpétuelle d’une République” - Jean Bodin), atribuido em regra a figura
institucional do rei (monarca), perante os outros poderes, internos e

externos (Papa, Imperador);
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b) um processo de territorializacido do poder: a defini¢do de fronteiras
geograficas como referéncia unitaria do povo ou nagao e limite do
ambito de jurisdi¢cdo dos poderes de império dos governos;

¢) um processo de institucionalizag¢do do poder: a distingdo entre a titu-
laridade abstracta e o exercicio concreto dos poderes de autoridade, a
despersonalizacdo das relagdes de dependéncia e a despatrimoniali-
zagao dos cargos publicos;

d) um processo de autonomizagdo cultural de uma esfera prépria do po-
litico, face a esfera econdmica e social e, embora apenas em termos
relativos, face a esfera religiosa e a ética (Maquiavel) - a distingao
categorial entre a esfera publica (“interesse publico”, “bem comum”)

e a esfera privada (“interesses privados”).

2.2.3. A evolugdo para a forma de Estado-de-Policia (sécs. XVII-XVIII)

Na sequéncia do racionalismo iluminista, o Estado moderno evolui para

um modelo de Estado absoluto, que podemos caracterizar por alguns topicos:

a) A ideia de um contrato social de seguranga (Hobbes) e a assun¢ao pelo
principe do poder absoluto, nivelador do corpo social (todos sdo sub-
ditos) e intervencionista, sob uma ética de servigo puiblico, dirigida ao
desenvolvimento do Bem-estar e a projeccdo do brilho e da grandeza
da Nag¢do (entendida como uma comunidade homogénea), no concerto
das “nagdes polidas” do mundo (Europa);

b) O desenvolvimento exponencial da administragao publica estadual:
orgaos gerais, um corpo crescente e fortemente hierarquizado de fun-
cionarios profissionais e de entidades administrativas, e uma actividade
administrativa muito intensa e variada, dirigida a satisfa¢ao de inte-
resses econéomicos (agricultura, comércio interno e externo, industria),
sociais (beneficéncia), cientificos e culturais (universidades modernas
e academias) e artisticos, qualificados como interesses nacionais, que
impunham tarefas publicas - a policia (de polis - cidade) vista como
“civilizagdo”, em que o “progresso civilizacional” era promovido di-
rectamente pela intervencdo paternalista e universal do Estado;

¢) O despotismo iluminado e a concentragéo no principe (esclarecido pelas

luzes da Razao, e livre pela sua posi¢ao soberana) de todos os poderes:
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o de fazer leis, o de administrar e o de julgar, consubstanciando uma
perfeita identificagdo institucional com a légica de Estado (“L’Etat c'est
moi” — Louis XIV);

d) A inexisténcia de uma subordinacio do principe e da sua Administragdo
ao Direito (principe absoluto: a legibus solutus), porque era ele o autor
das leis, em nome da Razdo - construindo-se o expediente do «Fisco»,
como patrimoénio privado do Estado, para compensar os sacrificios
impostos aos direitos adquiridos dos particulares (direitos privados
reconhecidos), nos termos do célebre brocardo: “submete-te e apresenta

a conta”.

2.3. A época liberal (fins do séc. XVIII-XIX,
até as guerras mundiais do século XX)

As revolugdes liberais europeias do século XIX, inspiradas pelas revolugoes
francesas e pela revolu¢ao americana dos fins do século anterior, encarnam a
reaccdo contra o Estado-de-Policia, em nome da liberdade — nao apenas da
liberdade individual (contra o arbitrio, a inseguranca e a opressao das pessoas),
mas também da liberdade social (contra o intervencionismo mercantilista do
absolutismo na vida econdmica, que asfixiava a sociedade e 0 mercado) —, e
em nome da democracia (“we, the people...”, o poder popular, representado
e guiado pela burguesia contra a legitimidade monarquica).

O Estado constitucional (monarquia limitada ou reptblica) funda-se na
consagragao, em documentos solenes supremos (Constituigdes), da divisao e
reparticao racional dos poderes publicos (apologia de um “governo limitado”,
contra a concentra¢ao do poder, distinguindo, designadamente, o poder de
fazer leis do poder de as executar e do de julgar), bem como das garantias
dos direitos dos cidadaos (dos direitos fundamentais da época: “liberdade,

seguranca e propriedade”).

2.3.1. 0 modelo do «Estado de Direito liberal»

A ideia liberal de governo limitado conduziu naturalmente a uma repar-

ticdo dos poderes publicos e a uma subordinacdo do poder administrativo
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(executivo) a lei parlamentar, e, portanto, ao Direito, num especifico modelo
de Estado.

Enuncia-se doutrinalmente e proclama-se formalmente o principio da
separagdo dos poderes — nas suas dimensoes politica (admitindo vérias fontes
de legitimidade), organizativa (impondo a pluralidade de centros de decisao)
e funcional (repartindo a diversidade de tarefas) — embora, na pratica, se
tenha afirmado um esteredtipo organizativo de “trés poderes e trés fungoes
correspondentes” (Parlamento-legislativo, Governo-executivo e Tribunais-
judicial) e se tenha processado uma evolu¢do no sentido da preponderancia
do poder legislativo representativo sobre os outros poderes estaduais.

Assiste-se a uma glorificagao da lei, seja enquanto regra juridica (isto &,
relativa aos direitos dos cidadaos), geral e abstracta, expressao consagrada
da racionalidade e da igualdade, seja enquanto auto-defini¢do de interesses
comunitdrios (expressao da vontade da nag¢do), manifestada no Parlamento,
eleito pelos cidadaos activos - a lei parlamentar ¢ identificada com o Direito
e impera como “sublime instituicdo” (Rousseau).

Formula-se o principio da subordinagcio da Administragdo a lei (como
concretizagdo do «Estado de Direito», de inspiragdo alema) e patrocina-se a
formacao de um direito especial (diferente do direito privado comum) a que
esta sujeita a Administragdo publica — o Direito Administrativo -, que, por
um lado, pressupde e assegura os poderes de supremacia das autoridades
administrativas na sua esfera propria, agora reduzida a garantia da seguranga
e da ordem publica (competéncias policiais e fiscais, agressivas e potencial-
mente inimigas dos particulares), e, por outro lado, visa proteger os cidaddos
(garantindo a liberdade, a seguranca e a propriedade) contra a intromissao

indevida ou o exercicio abusivo do poder por essas autoridades.

2.3.2. As «<marcas de nascenca» do Direito Administrativo

O Direito Administrativo nasceu, assim, na época liberal, num contexto

tactico e ideolégico marcado por:

a) uma separa¢ao conceptual rigorosa entre o Estado e a Sociedade, por
definicao com logicas, normas e interesses distintos;
b) uma Administragdo de autoridade (seguranca, policia e financgas),

fundamentalmente agressiva, com interven¢do minima possivel
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(“laissez-faire”) nas relagcbes econdmicas e na vida social (embora
encarregada de algumas tarefas em matérias de obras e servigos de
utilidade comum - estradas e caminhos de ferro -, de beneficéncia e
de ensino, por exemplo);

) o preconceito e a «memdria» da inimizade do poder executivo (que
muitas vezes continuava nas maos do monarca constitucional) para
com os cidadaos;

d) a lei (parlamentar) como definigdo e garantia dos direitos e liberdades
dos cidaddos perante os actos da Administragdo publica, que tinham
como prototipo, no sistema francés de administra¢io executiva, o acto
administrativo desfavoravel (impositivo, proibitivo ou ablativo);

e) a soberania do Parlamento e a supremacia da lei parlamentar perante
a Administra¢ao (pela consagragdo do principio da legalidade) e pe-
rante o juiz (pela vinculagdo estrita a lei nos quadros metodologicos

do positivismo juridico).

2.4. As transformacgoes pos-liberais
(a partir das guerras mundiais do século XX)

O modelo do Estado liberal e abstencionista foi posto em causa pelas
transformagdes operadas na vida econdémica e na sociedade - a industria-
lizagdo e o progresso técnico desenraizaram os homens das suas terras e
amontoaram-nos nas cidades —, e socobrou com a incapacidade do mercado
para, s6 por si, resolver com justi¢a os problemas e satisfazer com eficacia

as necessidades decorrentes das crises econdmicas e das guerras mundiais.

2.4.1. A construcao do Estado Social como “Estado Social de Servigo Publico”

Neste contexto de socializagao, verificam-se algumas mudangas estrutu-
rais, que podemos concretizar em alguns tragos caracteristicos.

Produz-se uma interpenetragao crescente e mutua do Estado e da Sociedade,
seja através do alargamento do publico politico (sufragio universal, partidos
modernos, grupos de interesses), seja mediante a interven¢do estadual na

vida econdmica e social, com diferentes matizes — em conformidade com a
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evolugdao para uma “Sociedade industrial” e, depois, para uma “Sociedade
de servicos”, a que corresponderam, sucessivamente, as figuras doutrinais do
“Estado-industrial” e do “Estado Providéncia” (welfare state).

Assiste-se ao desenvolvimento, ao lado da administracdo de autoridade
tradicional (administragdo - poder puiblico), de uma administragdo forne-
cedora de prestagoes sociais (administragao - servigo publico, nas areas da
seguranca social e trabalho, da saude, da educagéo e da cultura), bem como
de um significativo e proeminente sector publico em vastas dreas econdmicas
(administragao - produtor publico, de explorac¢ao de bens e gestao publica
de empresas) — passou-se da anterior abstencao liberal (“laissez-faire”) para
uma intervengdo social activa e intensa (“faire”).

A Administragdo deixa de ser portadora de uma légica de autoridade e

de interesses exterior a Sociedade, na medida em que:

i) intervém como operadora na vida econdmica através de uma gestao
activa de bens e meios de produgdo (administragdo empresarial);

ii) presta servigos aos cidaddos, designadamente nas areas econémicas
(servigos publicos essenciais), sociais e culturais (administracdo de
prestagaes);

iii) autoriza ou licencia actividades privadas reguladas e condicionadas
por lei, e concessiona tarefas publicas (administragdo de controlo e de
colaboragdo subordinada);

iv) abre-se a participagdo orgénica e procedimental dos interessados (ad-
ministracdo participada);

v) inclui a auto-regulagao publica de interesses profissionais e econdmicos

(administracdes auténomas corporativas).

A lei, para satisfazer as variadas necessidades e os imensos apetites de in-
tervencao social, banaliza-se, perde o seu caracter de “regra fundamental” e de
“verdade racional e permanente”, para passar a constituir um “equilibrio politico
momentaneo” de interesses, mediado pelos partidos, e deixa de ter como finali-
dade exclusiva a defesa dos direitos e liberdades dos cidadaos perante o governo,
regulando agora, em primeira linha, a realizagao dos multiplos interesses pu-
blicos colectivos postos a cargo da Administragdo — a lei torna-se numa norma
de actuagdo e num padrao objectivo de controlo da actividade administrativa.

A supremacia parlamentar é afectada pela multiplicacdo exponencial de
normas juridicas (“motorizagao legislativa”), pela assun¢do pelo Executivo de

poderes normativos (e até, entre n6s, de uma competéncia legislativa normal),
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bem como pelo surgimento do Poder Judicial como autor de um controlo
auténomo da juridicidade (nao sé da estrita legalidade) da actuagdo admi-
nistrativa e (com excep¢ao, hoje ja relativa, da jacobina Franga) como fiscal
comum da prépria constitucionalidade das normas legislativas.

A lei ndo se identifica mais com o Direito, aceitando-se generalizadamente a
primazia e a “forca irradiante” das normas e principios da Constituicéo, direc-
tamente aplicaveis a actividade administrativa, a partir da construcao juridica

do “Estado de Direito Democratico” como “Estado de Direito Constitucional”.

2.4.2. As transformacdes do Direito Administrativo
classico operadas pela socializacdo

O Direito Administrativo sofre, assim, grandes transformagdes.

Desde logo, abrange matérias novas: a actividade regulamentar (normas
juridicas provindas da Administragao); o acto administrativo favoravel (a par
do tradicional acto agressivo); os procedimentos administrativos (o modo
ordenado de formagéo das decisdes); as dimensdes organizativas complexas
(as relacdes inter-administrativas); as formas de coordenacéo e de concertagéo,
designadamente com os privados (contrato administrativo); o planeamento
das actuagdes publicas e privadas (sobretudo territorial e urbano).

Depois, tem uma nova razdo de ser: visa agora o equilibrio entre a prosse-
cucio necessaria dos interesses da comunidade (autoridade, discricionaridade,
eficiéncia) e a protecgdo dos direitos e interesses legitimos dos particulares
(participagdo, transparéncia, garantias individuais).

Por fim, insere-se num novo contexto institucional do poder: em vez da re-
lagdo exclusiva com a lei, instaura-se uma relacio tripolar Lei/Administracdo/
Juiz, caracterizada, como veremos, pelos principios da precedéncia de lei, da
discricionaridade e da justiciabilidade administrativa - um entendimento

ponderado da juridicidade administrativa num Estado de Direito Misto.

2.4.3. A emergéncia de um Estado Regulador e Garantidor

Mais recentemente, desde a ultima década do século XX, acentuam-se

na generalidade dos paises desenvolvidos as caracteristicas de uma nova
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realidade social, que tém sido caracterizadas pelas ciéncias sociais como uma
“Sociedade de informagdo e de comunicagdo”, mediatizada e universalizada
(telecomunicagdes, internet), uma “Sociedade do conhecimento”, fundada
num acelerado progresso cientifico e tecnoldgico (fisica quéntica, biotecno-
logia), uma “Sociedade de risco”, subjugada estruturalmente pela incerteza
socialmente criada (também pelo préprio conhecimento).

As relagdes politicas, sociais e econdmicas desenvolvem-se a escala glo-
bal num mundo submetido as leis do mercado e aos valores da eficiéncia,
ao mesmo tempo que se verifica um enfraquecimento do Estado nacional,
num quadro de policentralidade dos poderes, trans-estaduais (europeus e
mundiais) e intra-estaduais (incluindo a descentralizacio e pluralizacdo das
administra¢des publicas e a reafirmagdo corporativa de grupos e de organiza-
¢Oes sociais) — uma “sociedade de organismos em rede” com uma pluralidade
nao hierarquizada de actores e de poderes (polidrquica), em que alguns nao
deixam de ver tracos de medievalidade.

Estamos perante uma mudanga profunda, que corresponde ja a uma alte-
ragdo de paradigma - ha quem fale de Estado “Pds-Social” (“pds-moderno”)
—, visto que o Estado deixa de ser o Estado Providéncia (o Estado Social de
Servigo Publico) e, sem regressar ao Estado liberal, se transforma, nas areas
econdmicas e sociais, num Estado de Garantia (ou “Estado Garantidor”), que
regula, orienta e incentiva as actividades privadas, designadamente e com
especial intensidade aquelas que prosseguem interesses gerais ou colectivos.

Vejamos alguns tragos dessa transformacao.

Em primeiro lugar, ocorre um enfraquecimento estadual, decorrente da
internacionalizagdo das relagdes sociais e juridicas, que se manifesta entre
nds mais intensamente (mas nao exclusivamente, dado que ha vérias outras
instancias internacionais com poderes relevantes em matéria administrati-
va) na sujei¢do do ordenamento juridico nacional ao primado (“preferéncia
aplicativa”) dos Tratados que instituem a Unido Europeia (TUE e TFUE) e
do “direito derivado” emanado das respectivas institui¢oes (regulamentos e
directivas), incluindo o primado da respectiva interpretagdo, tal como é fixada
pelos tribunais europeus competentes — primado reconhecido pelo artigo
8.2, n.° 4, da CRP, apenas com a reserva-limite do “respeito pelos principios
fundamentais do Estado de direito democratico”.

A administracdo estadual actua em parte como “administragdo indirecta”
da Uniao Europeia ou compartilha competéncias com os dérgaos europeus em
“co-administracdo” (exercicio em comum da fun¢io executiva), num sisterna

de administragdo em rede.
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Além disso, o Estado é em cada vez menos sectores o Estado tradicional
de autoridade (embora através da regulamentagdo europeia se desenvolva
uma nova “policia”, paternalista, por vezes fundamentalista, baseada na ideia
de precaugdo, em dareas como o ambiente, a seguranga alimentar e a satde
publica) — concessiona e delega de forma generalizada as tarefas publicas,
incluindo a prestagéo de servicos publicos e o exercicio de poderes publicos,
em entidades privadas, algumas de criagao publica (Administragao funcio-
nalmente ou formalmente privatizada), assegura, regula, orienta, incentiva e
controla sistemicamente actuagdes privadas de interesse geral (Administra¢ao
de regulagdo e de garantia), contrata, subsidia e coopera habitualmente, utili-
zando formas mistas de direito publico e privado (Administragao cooperativa
ou de parceria).

Apesar de manter - em certa medida por imperativo constitucional - um
sector importante de servigos puiblicos (muitas vezes em colaboragao com o
“sector social” e o sector privado, sobretudo nas areas da seguranca social,
saude, educacdo e cultura), o Novo Estado Social modifica a sua face, abre a
iniciativa e a colaboragdo privada areas relevantes de prestacdo de interesse
publico, e privatiza mesmo integralmente algumas zonas de actividade, sub-
metendo-as a concorréncia do mercado ou criando mercados concorrenciais.

Neste quadro salientam-se os “servi¢os de interesse econémico geral”
(SIEG - public utilities), servigos de natureza econdmica, prestados pelas
grandes industrias de rede, como os transportes, a energia (gas e electrici-
dade), os servicos postais e as telecomunicagdes, aos quais o Estado impoe
obrigagdes de servigo publico, por for¢a de um critério de interesse geral, e
relativamente aos quais exerce, tal como ja acontecia em sectores privados
mais sensiveis, como o sector financeiro (bolsa, banca e seguros), poderes de
regulagdo (normativos, executivos e de controlo), em grande medida desem-
penhados por autoridades administrativas, dotadas de competéncias técnicas
especializadas e com um grau acrescido de autonomia ou mesmo indepen-
déncia relativamente ao Governo (“autoridades reguladoras independentes”).

Em segundo lugar, o Estado, num contexto em que o bem-estar comum se
identifica com “a eficiéncia econdémica, a solidariedade social e a sustentabili-
dade ambiental”, tende hoje, em geral, e especialmente nas areas econdmicas
e sociais, a desenvolver, no 4mbito da implementacdo de op¢des politicas
(“politicas publicas”), actividades de infra-estruturagdo e tarefas de incen-
tivo e de orientagdo das actividades privadas de interesse geral, bem como
de garantia de direitos dos utentes e consumidores, em que adopta e impoe

uma légica de eficiéncia e de eficacia, submetendo as decisdes publicas nao
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apenas a observancia estrita da legalidade, mas ao cumprimento de estraté-
gias de resultado.

Por tudo isto se designa hoje o Estado como “Estado regulador” ou, mais
genericamente, como “Estado-garantidor” — que, para dar continuidade a
expressao utilizada, podemos dizer que passa agora da prestagao directa
(“faire”) para a orientagdo, promogao e garantia (“faire-faire”).

A par de uma administracio classica — que visa a execu¢do, mais ou menos
vinculada, das leis que definem, com maior ou menor densidade, os pressu-
postos de facto da realizacdo dos interesses publicos -, tende a afirmar-se,
com especial incidéncia nas areas das politicas econémicas e sociais, o go-
verno como um poder que coordena e unifica multiplos centros de poder,
institucionais e sociais: constrdi-se, a partir das ciéncias sociais e politicas,
a figura da governanga (“good governance”), entendida justamente como
“condugdo (“Steuerung”) de sistemas complexos com policentralidade”, em
que intervém e cooperam, a varios niveis, diversas entidades, interligadas
em rede, incluindo agéncias ou organizag¢des supranacionais ou transnacio-
nais — organismos europeus, mas também mundiais (OCDE, OMC, Banco
Mundial, FMI, OMS, OIT) e organizagdes ndo-governamentais (ONG) -, e,
internamente, instituicdes sociais e economicas, empresas especializadas ou
grupos de cidadaos interessados, muitas vezes os destinatarios das medidas,
aos quais se reconhecem, a par de espagos de auto-regula¢ao privada publica-
mente regulados, direitos de participagdo (em procedimentos administrativos
“abertos” ou “comunicativos”) e legitimidade para a proposi¢dao de acgdes
judiciais (“direitos procuratoérios”) em defesa de interesses gerais e difusos
(“acgoes populares”).

2.4.4. As tendéncias estruturais de transformacao

A “ciéncia” do direito administrativo acompanha estas transformagoes
e, para além de se abrir ao direito constitucional, ao direito europeu e ao
direito internacional, interage intensamente com a sociologia (“sociedade de
risco”), com a ciéncia politica (“governan¢a”) e sobretudo com a economia
(“eficiéncia”).

Fala-se, por isso, hoje, a par do direito administrativo classico, de um
“novo direito administrativo” (NDA), que surge nas areas da administragao

econdmica e social (por alguma doutrina ¢ aceite apenas nessas areas de
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privatizagdo e regulacio), e se tem auto-caracterizado segundo as seguintes
linhas de forga:

a) privatizagdo (material, formal, instrumental e funcional) de sectores
significativos da actividade administrativa, e o consequente (e disse-
minado) uso misto do direito publico e do direito privado;

b) europeizagao e internacionalizagdo do direito administrativo, seja pela im-
posi¢do normativa e reguladora (substancial e procedimental) do direito
transnacional, prevalecente em areas cada vez mais vastas, amplificada e
efectivada pelo activismo judicial dos tribunais europeus (TJUE, TEDH),
seja pelo desenvolvimento da organizagdo administrativa europeia, seja
ainda pela eficdcia transnacional de decisoes administrativas, num con-
texto internacional de progressiva globalizagdo do direito administrativo,
especialmente notoria ao nivel organizativo, procedimental e processual;

¢) economicizagdo do direito administrativo, através da aplicagao dos prin-
cipios da eficiéncia e da sustentabilidade, que, designadamente a partir
de uma andlise econémica do direito, propdem uma nova organizagao
e gestdo administrativa (New Public Management), caracterizada por
novos métodos de interpretagao e de avaliacdo das normas juridicas,
orientados para os resultados (optimizagao dos efeitos desejados e evi-
tacdo dos efeitos indesejados);

d) cooperagdo coordenada (local, regional, nacional e europeia) baseada
numa conectividade multi-nivel das actuacdes das diversas entidades
administrativas, horizontal (em rede) ou vertical (em degraus);

e) desmaterializagdo ou digitalizagdo dos procedimentos, da informagao e
da comunicacio, nas relacdes com os particulares e no relacionamento
interadministrativo, incluindo as administrag¢des europeias e interna-
cionais (electronic government);

f) deslegalizagdo e rarefacgdo juridica dos padroes normativos substanciais
daactividade administrativa, num quadro de policentralidade normativa
(“interconstitucionalidade” e “internormatividade”) e de centrifugacdo
organizativa e social, que visa a definicdo de politicas publicas nacionais e
a co-implementagdo ou execugdo de politicas europeias, designadamente
no campo econoémico e social, associada a ideias de bom governo ou de

“governanga” (New Public Government, Governance).

Interessa-nos particularmente salientar esta ultima tendéncia, na medida
em que os padrdes normativos substantivos que vinculam a Administragao

passam a ser, em grande medida, a par das disposi¢des decisdrias das leis,
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planos e programas finais, parametros, directrizes, linhas de orientagao, re-
gras cientificas e técnicas, standards, indicadores de qualidade, que surgem
agrupados em catalogos ou guias de boas prdticas, muitas vezes definidos por
comités de peritos, por agéncias especializadas ou mediante acordos mais ou
menos informais com os interessados e as instdncias sociais — ainda que sejam
formalmente assumidos em resolugdes politico-estratégicas do Governo (entre
no6s, mediante Resolu¢oes do Conselho de Ministros, mas também através de
decretos-leis, que acolhem essas normagdes de tipo finalistico).

E dizer que - substituindo em diversas situagdes o padrio classico da
actividade administrativa como mera execugdo da lei, fiscalizada juridicamente
pelos tribunais — estamos perante uma debilitagdo substancial da imperativi-
dade dos preceitos legais, que se manifesta, sobretudo nas areas de especiali-
za¢do administrativa, num conjunto normativo caracterizado pela abertura
(polissemia, ambiguidade, porosidade ou mesmo vaguidao), bem como pela
flexibilidade, adaptabilidade, co-operatividade ou implementabilidade dos
conteudos normativos, que reconhecem ou concedem a Administracio novas
dimensoes de “discricionariedade”, “estratégica” e “técnica”, que incorporam
conhecimentos altamente especializados e ponderam interesses diversos e
complexos, e sdo, por isso, geradoras de novos problemas e de dificuldades

acrescidas em sede de controlo judicial.

3. A fun¢ao administrativa no contexto
das funcoes estaduais

No modelo tedrico originario e simplificado de trés poderes (parla-
mento, governo e tribunais) e de trés fung¢des correspondentes (legislativa,
através de leis, executiva, através de actos, e judicial, através de senten-
¢as), a funcdo administrativa era vista como uma actividade de execu¢do
material e definia-se como fun¢do residual - nao legislativa, porque nao
incluia a feitura de normas gerais e abstractas com valor juridico; nao
jurisdicional, porque ndo visava resolver litigios juridicos entre partes
com forga de caso julgado.

Hoje, porém, é bastante mais complexa e dificil a distingao material
entre as fungdes estaduais e a consequente caracterizacao da fungéo ad-

ministrativa.
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3.1. Adistincao entre a fungao administrativa
e a funcao politica ou governativa

3.1.1. A autonomizac¢do de uma funcao politica comecou
por fazer-se a partir da tradicional “funcdo executiva”.

Segundo a formula¢ao doutrinal mais reconhecida - reiteradamente adoptada,
entre nos, pelo Tribunal Constitucional -, a fung¢ao politica engloba, em geral,
“todos os actos concretos dos orgaos constitucionais, cuja competéncia e cujos
limites estejam definidos na Constituigdo” (A. Queird), e nao em leis ordindrias.

Por sua vez, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Administrativo adoptou
um entendimento estrito, em razao da importancia primacial do contetido:
“a fungdo politica corresponde a pratica de actos que exprimem op¢des fun-
damentais sobre a defini¢io e prossecugdo dos interesses ou fins essenciais da
colectividade” (cf. Acordao do STA de 06/03/2007, P.1143/06), ou “uma acti-
vidade de ordem superior, que tem por contetdo a direc¢do suprema e geral
do Estado, tendo por objectivos a defini¢dao dos fins ultimos da comunidade
e a coordenacdo das outras funcoes, a luz desses fins” (Acérddao do STA de
20/05/2010, P. 390/09).

A dificuldade da distingdo reside em especial na circunstancia de as duas
fungoes (politica e administrativa) se situarem, nuclearmente, no émbito da
actividade do tradicional poder executivo — actualmente, entre nos, bicéfalo
(Presidente da Republica, Governo) -, tratando-se em ambos os casos, tipi-

camente, de actuagoes de cardcter concreto.

Para indiciar as diferencas entre a funcdo administrativa e a politica,
pode verificar-se o teor dos artigos 197.2 e 199.° da CRP, que enumeram,
respectivamente, as competéncias politicas e administrativas do Go-

verno (a par das competéncias legislativas, no artigo 198.9).

Exemplos tradicionais de actos da fungao politica sdao os “actos auxiliares
de direito constitucional”, no quadro das relagdes entre drgaos constitucionais
(promulgacao de diplomas, referenda ministerial dos actos do PR, marcagao
de eleigoes legislativas, nomeagdo e demissdo do Governo, dissolugdo da

Assembleia da Republica, etc.), actos diplomaticos no contexto das relagdes
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externas, actos de defesa nacional, actos de seguranca do Estado, actos de
cleméncia (indulto e comutacgao de penas), todos eles praticados por érgaos
de soberania — mas ai se podem incluir também certos actos dos 6rgaos de
governo das Regides Auténomas, ao abrigo da competéncia politica regional,
em aplicagdo directa da Constituicdo ou dos respectivos Estatutos Regionais.

A distingao encontra-se tradicionalmente no caracter primdrio da actividade
«politica», que se desenvolve em aplicagdo directa da Constituigdo (onde esta
fixada a competéncia, bem como os respectivos limites), sem interposi¢ao da lei
ordinaria (a ndo ser, quando muito, para mera ordenagio do procedimento) e tendo

em vista a realizagdo directa de interesses fundamentais da comunidade politica.

3.1.2. Actualmente, a disting¢ao torna-se mais dificil, na medida em que a
fungao de governo se desenvolve também, como vimos, através de dimensoes
de programacao e de orientagao politico-estratégica da actividade administra-
tiva (politicas puiblicas), sobretudo nos dominios econémico e social (politica
energética, politica de saude, politica de ordenamento do territdrio, politica
de ambiente, politica de transportes, politicas de educagdo e de investiga-
¢do) e financeiro (politica or¢amental) — que resultam dos poderes gerais do
Governo como “6rgao de condugao da politica geral do pais” (artigo 182.°
da CRP), exercidos pelo Conselho de Ministros, frequentemente através de
decretos-leis (muitas vezes, “decretos-leis-medida”), submetidos a uma legis-
laqdo—quadro genérica, nacional ou europeia, ou até a regras e orientagdes
técnicas elaboradas por instancias internacionais especializadas.

Esta actividade politica concreta ndo ¢ meramente executiva — a liberdade
de conformagéo governamental nao se confunde, por isso, com a discricionari-
dade administrativa —, mas também ndo é tipicamente legislativa, seja porque
se traduz em medidas concretas, seja porque nao é inteiramente inovadora.

Esta dimensao da fungao politica aparece designada como fun¢do governa-
tiva (“indirizzo politico”), mas, como entre nds se manifesta frequentemente
sob a forma de decreto-lei, podemos falar de uma actividade politico-legis-
lativa de governo.

Como ¢é dbvio, ja ndo deve considerar-se como actividade politica a acti-
vidade de regulagdo técnico-econémica, levada a cabo por entidades admi-
nistrativas “independentes” nos respectivos sectores: ainda que, enquanto
agéncias técnicas especializadas, estejam muitas vezes vinculadas apenas a
directivas ou a standards europeus, falta-lhes a legitimidade democrdtica e,
consequentemente, a capacidade para tomarem e se responsabilizarem por

decisdes primdrias na escolha ou concretizagao de fins publicos.
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3.2. Adistincao entre a funcao administrativa e a funcao legislativa

Tradicionalmente a fungéo legislativa distinguia-se com alguma facilidade
da fungdo administrativa (executiva): a) quer pelo respectivo autor: de um
lado, o Parlamento, do outro, o Governo, b) quer pela respectiva modalidade:
de um lado, a emissdo de normas juridicas gerais e abstractas, do outro, a
pratica de actos individuais e concretos.

Além disso, a distingdo era recortada e denotada por consideragdes
de substdncia (as leis consubstanciavam as normas juridicas, relativas aos
cidadaos), de competéncia (cada um dos poderes teria a sua reserva: um, a
de fazer leis, o outro, a de executar leis) e de hierarquia funcional (prima-
do das decisoes tomadas ao nivel legal sobre as decisdes tomadas ao nivel
administrativo).

As dificuldades actuais de distin¢ao resultam de diversos factores de per-
turbac¢do, entre os quais se destaca sobretudo a circunstancia peculiar de o
Governo, além de exercer as func;ées politica e administrativa, constituir, na
nossa ordem juridico-constitucional, um drgao com competéncias legislativas
normais (artigo 198.> da CRP).

Por um lado, e sobretudo, altera-se o conceito de acto legislativo:

i) o sujeito ndo distingue sempre, pois que o Executivo também exerce a
fungao legislativa (decretos-leis), com respeito pela reserva parlamentar;

ii) o cardcter geral e abstracto nao € decisivo: o Parlamento e o Governo
aprovam leis individuais e leis-medida com caracter concreto;

iii) a hierarquia normativa nao é inequivoca: também existem leis de
valor refor¢ado relativamente a outras leis ou diplomas de caracter e
de nivel legislativo;

iv) a substancia legislativa, isto ¢, as matérias que sdo objecto de lei al-
teram-se e ampliam-se, visando assegurar a realizacdo eficiente dos
interesses publicos e ndo apenas a defini¢do e protecgdo da esfera ju-
ridica dos cidadaos;

v) o ambito material ndo serve para distinguir as fun¢des em ambos os
sentidos: ndo existindo uma reserva de regulamento administrativo,
admite-se, entre nos, que a lei regule em termos gerais e abstractos a
totalidade dos aspectos, mesmo de aspectos de pormenor, do regime de
qualquer matéria, que adquirem assim qualidade legislativa — todos os

preceitos gerais e abstractos regulados sob forma de lei sdo considerados
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materialmente legislativos, ainda que o respectivo conteudo pudesse

ter sido disciplinado por via regulamentar administrativa.

Depois, a actividade administrativa nao se limita as decisdes concretas: a
Administragao emite normas juridicas gerais e abstractas (regulamentos), por
vezes com grande autonomia em face da lei (regulamentos independentes).

Os principais problemas da distin¢do substancial entre estas duas fung¢des
surgem na fronteira recortada pela dimensao formal-organica, na medida da
tipicidade constitucional das formas e dos 6rgaos legiferantes — isto ¢, pde-se
sobretudo perante decisoes administrativas tomadas por um 6rgao que também
dispoe de poderes legislativos, como o Governo.

Nesse contexto, as caracteristicas da generalidade e abstracgdo sao apenas
tipicas (nao sao exclusivas) da fungao legislativa, e o caracter concreto é (se
tanto) tipico da fun¢ao administrativa, de modo que ndo sao suficientes para
assegurar a respectiva diferenciagao.

Torna-se, por isso, necessario complementar esse critério por ideias de
primariedade da fungéo legislativa, designadamente a essencialidade do con-
tetido (cabe a lei determinar as solu¢des fundamentais nas matérias mais
relevantes) e a novidade (cabe a lei estabelecer as bases gerais dos regimes
juridicos, ndo anteriormente regulados).

Estas ideias de essencialidade e novidade sao indispensaveis: seja para dife-
renciar o que é [ei em sentido material e ndo pode ser matéria de regulamento;
seja para identificar as leis-medida (medidas concretas de nivel legislativo,
que contém implicitamente o critério de decisao, pertencendo a fungao legis-
lativa), distinguindo-as de actos administrativos sob forma legislativa (actos
individuais e concretos de aplicagdo de leis anteriores, embora contidos em

diplomas legais, que pertencem a fun¢ao administrativa).

3.3. Adistingao entre a fungao administrativa e a fungao
jurisdicional

De inicio, na época liberal, ou se defendia a impossibilidade de distin-
¢do material entre duas fun¢des de execucio da lei (na esteira de Kelsen),
remetendo exclusivamente para factores de diferenciagao orgdnico-formal
(informalidade administrativa versus formalismo judicial; hierarquia ver-

sus independéncia; activismo versus inoficiosidade), ou entdo invocavam-se
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factores de diferenciacdo baseados numa diversidade radical na relacdo da
fun¢ao com a lei (lei-limite para a Administra¢ao versus lei-fim para o juiz;
lei-meio versus lei-fim), a somar as diferencas na caracterizac¢do da activida-
de (prossecugdo de interesses administrativa versus independéncia judicial;
voli¢do versus cognicao).

As dificuldades avolumaram-se porque, como vimos, por um lado, a lei
deixou de ser mero limite (defesa dos direitos dos cidadidos) e passou a ser
também pressuposto e fundamento da actuagdo administrativa (defini¢ao dos
interesses publicos), a qual surge cada vez mais intensamente vinculada ao
Direito, aberta a participagdo e por vezes sujeita a procedimentos complexos
e formalizados; e, por outro lado, a actividade do juiz deixou de ser vista
como meramente cognitiva, reconhecendo-se, num contexto de superagiao
do positivismo e de afirmagdo de principios juridicos, espagos de avaliagdo
prépria e mesmo de decisdo ou criagdo jurisprudencial na aplicagdo da lei e
do Direito.

A distingdo substancial entre as fung¢des ha-de resultar de um conjunto de
factores, mas a pratica tem demonstrado que ela se consegue de forma mais
eficaz pela via da defini¢do da funcgéo jurisdicional.

Ter-se-4, entdo, especialmente em conta que, diferentemente da fungao
administrativa, a func¢ao jurisdicional se caracteriza por uma «intengao axio-
légica» (procura dos “fundamentos”, do “valor”, do “justo” - Castanheira
Neves), tendo como contetido e, sobretudo, como fim exclusivo a resolugao
de uma «questdo de direito» (que abrange os litigios entre pessoas e também
as questoes da conformidade de um acto ou de uma norma com um padréo
normativo - Afonso Queird) - normalmente e, em dltima instancia, sempre
a cargo de um 6rgao «indiferente» (imparcial) e «inoficioso» quando dirime

um conflito de interesses.

Segundo o STA (Ac. 03/04/2008, P. 934/07), “havera acto jurisdicional,
quando a sua pratica se destina a realizar o préprio interesse publico da
composicdo de conflito de interesses (entre particulares, entre estes e in-
teresses publicos ou entre estes, quando verificados entre entes publi-
cos diferentes), tendo, pois, como fim especifico, a realizagdo do direito
ou da justica; ha acto administrativo, quando a composicao de interes-
ses em causa tem por finalidade a realizag¢do de qualquer outro interes-
se publico, que ao ente publico compete levar a cabo, representando
aquela composicao, por conseguinte, um simples meio ou instrumento

desse outro interesse”.
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Na defini¢ao desta fronteira entre a administragao e a jurisdi¢ao ha, no
entanto, a considerar o “caso dificil” da aplicagdo das sangées administrativas,
designadamente das coimas aplicadas em procedimentos de contra-ordenagao,
que sdo decididas, em primeira instincia, por 6rgaos administrativos, mas
que sdo objecto de “revisdo” em segunda instincia pelos tribunais comuns
- e agora também de outras situagoes de exercicio de poderes para-jurisdi-
cionais no ambito da regulagao publica de actividades privadas, em que as
autoridades reguladoras aplicam sang¢des pecunidrias compulsorias e diri-
mem litigios entre particulares, com possibilidade de impugnagao judicial.
Deve entender-se que ainda se trata do exercicio da fun¢do administrativa,
em razdo da finalidade, mas sujeita a reexame judicial (controlo total), em

razao do tipo de deciséo.

3.4. Caracterizagao da funcao administrativa

Na sequéncia das reflexdes anteriores, podemos agora tentar a caracte-
rizagao substancial da fun¢do administrativa, que, em grande medida se
consegue pelo confronto com as outras fungdes publicas.

Deve dizer-se, em primeiro lugar, que a distingdo pratica entre as fungoes
estaduais nao é possivel no contexto rigoroso de um modelo definitério, em que
se pretenda a verificacdo integral e exclusiva das caracteristicas de cada uma
das func¢des, para nelas incluir as varias actividades estaduais, mas apenas no
quadro de um modelo tipolégico, em que se admita a inclusdo de uma actividade
em determinada fungdo apesar de ndo satisfazer a todas essas caracteristicas,
bastando que corresponda a um niicleo significativo delas (Barbosa de Melo).

Neste pressuposto, pode dizer-se que a fung¢do administrativa abrange a ac-
tividade puiblica (de contetido abstracto ou concreto), desenvolvida, em regra,
pelo Governo e pelos 6rgaos dos entes publicos administrativos, subordinada
a lei, que, ndo se destinando a titulo principal a resolu¢do de «questoes de
direito», se caracteriza por uma «intengdo tecnolégico-social» (procura estra-
tégica dos “efeitos”, da “finalidade”, do “util” - Castanheira Neves), visando
a criagdo de condigoes concretas de realizagio do Ideal de Seguranga, Justica e
Bem-estar (“promogio do desenvolvimento econémico-social e satisfacdo das
necessidades colectivas” — artigo 199.°, g) da CRP), em termos pré-definidos
(pelo menos quanto aos fins especificos e as competéncias) por érgaos com

competéncia politica e legislativa.
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3.5. Aimportancia pratica da distincao material entre as fungées

A distingdo entre as fungdes estaduais ndo tem um alcance meramente teori-
co, nem visa apenas a arrumacao e explicacao pedagodgica de diferengas logicas

na actividade estadual - tem consequéncias dogmatico-praticas relevantes.

3.5.1. Adiferenciacao funcional no ambito das relacoes entre a
administracado e a politica

A distingdo visa encontrar um critério para aplicagdo do regime, designada-
mente de impugnabilidade judicial dos actos publicos, visto que os “actos politi-
cos”, ao contrario dos “actos administrativos”, ndo sdo impugnaveis perante os
tribunais - trata-se de saber se certas Resolu¢cdes do Conselho de Ministros, por
exemplo, em matéria de politica de satide, habitacao, energia, transportes, educagio,
cultura, sdo decisdes politicas ou regulamentos administrativos (independentes).

Note-se, porém, que estas decisdes podem constituir regulamentos admi-
nistrativos de direito da Unido Europeia, em aplicagao de leis (“Regulamentos”
europeus), que definem politicas europeias - v., por exemplo, a Resolugdo do
Conselho de Ministros n.° 86/2007, de 3 de Julho, que aprova o QREN (Quadro
de Referéncia Estratégico Nacional), visando executar a politica europeia de

coesdo econdmica, social e territorial.

V. os Acorddos do STA de 25/11/2010 (P. 762/10) e de 09/12/2010 (P.
855/10), este com um voto de vencido, que qualificam como actos po-
liticos as decisdes relativas as transferéncias de verbas para as autar-

quias contidas em normas do orcamento ou de execuc¢do orcamental.

3.5.2. A diferenciacado funcional no ambito das relacdes
entre legislacdo e a administragao

a) Busca-se um critério para a resolugdo, em regra pelo Tribunal
Constitucional, de eventuais conflitos de competéncia entre 6rgaos

constitucionais no quadro da separacdo de poderes:
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i) seja para a proibicdo da interveng¢do regulamentar administra-
tiva em matéria legislativa - os casos das posturas municipais
que regulam primariamente matéria de direitos, liberdades e
garantias (caso da regulamenta¢ido da afixagao de publicida-
de e propaganda, ou da liberdade de circulagdo das pessoas)
ou que criam tributos unilaterais (impostos, mascarados de
“taxas”);

ii) seja para a proibi¢do da intervengdo do Parlamento no exercicio
concreto da fungdo administrativa, sobretudo quando o Governo
¢ minoritario - uma fronteira que confirma o caracter abstracto
tipico da legislacao e o caracter concreto tipico da administragao,
que pode configurar-se, em principio, como uma “reserva da
decisdo no caso concreto” (v. Acérdao do TC n.° 1/97 - criagdo
de vagas adicionais no ensino superior publico; Acérdao do TC
n.° 24/98, incluindo os votos de vencido - caso da alteracdo de

um contrato de concessdo de auto-estrada).

Note-se que a invasdo da fun¢do administrativa nos casos con-
cretos pelo Governo-legislador é irrelevante, na medida em que,
nesse tipo de situagdes, a substancia prima sobre a forma - o0 acto
administrativo praticado pelo Governo sob forma legislativa estd
sujeito ao regime da actividade administrativa, inclusivamente

quanto a sua impugnabilidade judicial directa.

b) A distingdo fornece um critério substancial e ndo meramente formal
para a determinagao do regime aplicdvel aos actos estaduais - a distin-
¢do entre “actos administrativos sob forma legislativa” e “leis-medida”
(que muitas vezes contém implicitamente uma norma de decisao) -
sdo exemplos de leis-medida a fixagdo de uma pensio extraordinaria,
medidas or¢amentais, a criagao de instituto publico, as decisoes de

transferéncia patrimonial entre entes publicos.

3.5.3. A diferenciacao funcional no ambito das relagcdes
entre a administracao e a jurisdicao

Neste plano, a distingéo representa:
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a) Uma directriz ou uma imposi¢do constitucional ao legislador ordina-
rio quanto a atribuicdo de competéncias a Administragdo, que ha-de
respeitar o principio da reserva da fungdo jurisdicional para o juiz - a
“reserva do juiz” constitui, no seu niicleo essencial, uma reserva ab-
soluta, mas, na sua periferia, pode bastar-se com a reserva da autoria
da decisdo final, em segunda instancia, assegurada por procedimento
adequado e pelo controlo total (reexame) em caso de impugnacao (fi-
xac¢do de indemnizagdes, aplicagdo de sangdes de regulagdo sectorial

e de coimas por contra-ordenagdes gerais).

Uma das areas tipicas da reserva do juiz respeita a garantia dos di-
reitos, liberdades e garantias dos cidadaos, designadamente quando
estejam em causa medidas restritivas desses direitos [v. o Acérdao do
TC n.° 427/2009, sobre a atribuicao legal a érgaos da administragdo
penitenciaria da competéncia para, verificado um conjunto de pressu-
postos de forma e de fundo, decidir sobre a colocagdo de reclusos em

regime aberto].

b) Uma orientagdo constitucional de limita¢do e de auto-contengéo (self
restraint) do juiz perante o perigo de invasao da esfera de avaliagdo e
de decisao propria da administragao - seja nas sentencas de anulagao
de decisdes administrativas, seja nas de condenagdo da Administragao
a pratica de actos, a adopgdo ou proibi¢do de comportamentos ou a
realizagdo de prestagdes (remissdo para os problemas da intensidade
da fiscalizagdo judicial do exercicio de poderes discricionarios por

6rgaos administrativos).

4, Sistemas de administracao

No panorama europeu, encontramos fundamentalmente dois sistemas de
administragdao, que correspondem a dois paradigmas diferentes de enqua-
dramento das relagdes entre a Administracgao e os particulares — o sistema de
administragdo executiva, que, com versoes diferenciadas, constitui o sistema
tradicionalmente adoptado na Europa continental, e o sistema de adminis-

tragdo judicidria, de inspiragdo anglo-saxonica e adoptado na Inglaterra.
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De algum modo, esta diferenca de paradigma no ambito do direito publico
corresponde, embora nédo perfeitamente, a distingdo que no direito privado
se estabelece entre as familias juridicas dos paises de “civil law” e de “com-

mon law”.

4.1 O sistema de administracdo executiva (latino-germanico)

Este sistema, também conhecido como «sistema administrativo» ou «sis-

tema de acto administrativo», caracterizou-se, no seu estado puro, por:

a) um aparelho administrativo centralizado e fortemente hierarquizado:
uma administragdo estadual, configurada no Estado-Administracdo
como pessoa colectiva;

b) um direito substantivo especial (“droit administratif”), que reconhece a
Administragao poderes de autoridade (competéncia para a pratica de
actos juridicos unilaterais imperativos) relativamente aos particulares
(“autotutela declarativa”);

¢) um «privilégio de execu¢do» administrativa para obrigar os particulares
a cumprirem (coactivamente, se for caso disso) os deveres estabelecidos
unilateralmente pela Administracdo, sem necessidade de recorrer aos
tribunais (“autotutela executiva”);

d) a subordinagdo da actuagdo administrativa a um conjunto significativo
de regras legais prévias de direito substantivo (“normas-condi¢do”), que
regulam as decisdes administrativas, e a um controlo aposterioristico
do respectivo cumprimento;

e) uma autonomia face aos tribunais comuns, por for¢a do principio da
separagao dos poderes, sujeita a um (auto)controlo ou, quando muito,
a uma jurisdi¢do especial com poderes limitados de fiscalizagao (em
regra, s6 de fiscalizagdo da legalidade e consequente anulagdo de
actos ilegais);

t) airresponsabilidade dos funcionarios (e dos titulares de 6rgaos) pelos
actos ilicitos praticados no exercicio de fungoes (ou sujeigdo da res-
ponsabilizagdo a autorizagao superior: «garantia administrativa),
quer houvesse, ou ndo, responsabilidade do Estado (os funcionarios
respondiam individualmente por ilicitos praticados fora do exercicio

das fungoes).
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4.2. O sistema de administragédo judicidria (inglés)

Em contraposi¢ao ao sistema anterior, caracteriza-se por:

a) uma organizagdo administrativa fortemente descentralizada (inexis-
téncia da figura do Estado-pessoa colectiva; municipalizagdo das atri-
bui¢des e competéncias);

b) subordinacio da Administracdo ao direito comum (“common law”),

» <«

em parte escrito (“statutes”, “bills”), em parte estabelecido por prece-
dentes judiciais;

¢) avia judicial («due process of law») nas relagdes entre a Administragao e
os particulares em ambos os sentidos — os tribunais (“courts”) podem, a
pedido dos particulares, dirigir injung¢des e condenar a Administragao
a praticar ou abster-se de praticar actos, a adoptar ou abster-se de
comportamentos; esta tem, em regra, de recorrer aos tribunais para
executar coactivamente os seus actos;

d) compensacdo da auséncia de um direito substantivo especial (de uma
regulagdo legal prévia vinculativa da actividade administrativa) pela
importancia das normas de procedimento e pela intervengdo judicial
mais intensa, em regra, através de reexame da decisdes administrativas;

e) existéncia de um unico tipo de tribunais (com jurisdi¢do plena também
em face da Administragéo);

f) a responsabilidade pessoal dos titulares de cargos publicos por actos
ilicitos praticados no exercicio das suas fungdes, como se fosse um

particular.

4.3. A actual aproximacgao dos sistemas

Embora estas sejam as caracteristicas dos sistemas, verifica-se na realida-
de, quer a inexisténcia de sistemas puros, quer sobretudo uma progressiva

aproximacao dos sistemas.

4.3.1. No sistema inglés, para além das excepgdes tradicionais a aplicagao
do common law (em matéria de impostos, em casos de perigo publico, alguns

privilégios antigos da Coroa), verifica-se hoje:
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a) o desenvolvimento exponencial das atribuicdes da Administra¢do cen-
tral (ministérios), especialmente nos dominios econdmico e social;

b) o crescimento do direito substantivo legislado (statutes);

c) a extensdo dos poderes administrativos de autoridade a novas areas de
actuacdo administrativa;

d) o aparecimento de novas entidades administrativas, reguladas por um
direito especial, diferente do direito comum;

e) um controlo da actividade administrativa (“judicial review”) por uma
organizagdo de entidades administrativas independentes, com fungdes
contenciosas («administrative tribunals»), desenvolvida a partir de 2007
(institui¢do do First Tier Tribunal e do Upper Tribunal), com recurso

para os tribunais comuns (High Court - Administrative Court).

Sao varias as causas justificativas desta evolugdo: as necessidades de au-
toridade e de eficacia administrativa sentidas durante a Segunda Grande
Guerra, as ideias socializantes que marcaram a Europa, a partir dos anos 20,
e, sobretudo, mais recentemente, a influéncia directa do direito administrativo
europeu, em func¢ao da adesdo a Unido Europeia (num quadro de transforma-
¢d0 mais vasto, com o reconhecimento da supremacia da Convengao Europeia
dos Direitos Humanos através do Human Rights Act, de 1998, controlado por

um novo tribunal supremo (Supreme Court).

4.3.2. Por sua vez, nos paises euro-continentais, houve também altera¢des
significativas, no quadro do desenvolvimento dos fendmenos de participagao
democratica e da afirmagéo dos direitos fundamentais dos cidaddos perante

os poderes publicos:

a) uma forte descentralizacdo administrativa, com o desenvolvimento das
administra¢des auténomas, territoriais e institucionais;

b) o incremento da regulagdo de procedimentos administrativos abertos
e participados e a relevancia juridica do direito das formas;

c) o desenvolvimento de fendmenos de paridade na relagdo entre a
Administracdo Publica e os particulares, como a concertacéo, a utili-
za¢do do direito privado e a privatizacao funcional;

d) aintensificagdo do controlo judicial dos espagos discricionarios concedidos
por lei a Administragao, segundo padrées principioldgicos de juridicidade;

e) o alargamento dos poderes de decisdo dos juizes face a Administragao,

incluindo agora, para além dos poderes de anulagdo, os poderes de
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intimagdo, de condenacdo, de inibigdo e até, excepcionalmente, de

substituicéo.

4.4, 0 actual sistema de administracao executiva

Apesar de tudo, mantém-se nos modelos continentais - e, especificamente,

em Portugal, embora a Constituigdo seja estranhamente omissa ou obscura

quanto a este aspecto estrutural da organizagdo do poder politico - as ca-

racteristicas tipicas do sistema de acto administrativo.

4.4.1. Narealidade, a ordem juridica administrativa, interpretada

pela doutrina e pela jurisprudéncia, continua a aceitar:
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a) que toda a actividade administrativa é heterdnoma, necessitando de uma
base de direito substantivo que a permita e a legitime — mesmo que seja
favoravel aos destinatarios, mesmo que seja de “alta administragéo”
(incluindo os “regulamentos independentes”) e mesmo que provenha
de 6rgaos “independentes” (quase-judiciais ou reguladores);

b) que a Administragdo é atribuido o poder de praticar, com base e
nos termos da lei substantiva, actos administrativos de autoridade,
determinando unilateralmente a produgao de efeitos juridicos em
situagdes individuais e concretas, que conformam a esfera juridica
dos particulares, designadamente no ambito das “func¢des nucleares
do Estado™;

¢) que a Administracao mantém, nessas condi¢oes de sujei¢ao a lei e ao
Direito, uma zona de poderes proprios de valoragdo e de decisao (dis-
cricionaridade), sujeitos a um controlo judicial limitado (de legalidade
e de juridicidade) e nao a um reexame (de mérito) pelo juiz;

d) que, em vista da realizacdo do interesse publico, as decisdes adminis-
trativas, além de obrigatérias, constituem titulos executivos (se care-
cerem de execugdo), e que a Administragdo pode gozar, ainda que s6
excepcionalmente, em situagdes de urgéncia e nos casos legalmente
previstos, de um poder autdbnomo de execugdo coerciva dos seus actos,

sem necessidade de recorrer aos tribunais;
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e) que, salvo em hipodteses especiais, passado o prazo de impugnacio, o
acto administrativo se torna estavel, mesmo que seja ilegal (se ndo se
tratar de uma ilegalidade especialmente grave, que gere a nulidade),
ganhando forga de “caso decidido”;

f) que a Administrag¢ao tem poderes de auto-controlo, que lhe permitem,
sem recorrer a via judicial, declarar a nulidade e anular, com efeitos
retroactivos, os seus actos unilaterais invalidos, sejam actos concretos
ou regulamentos (embora nao possa declarar a nulidade ou anular os

contratos administrativos).

4.4.2. O sistema de acto administrativo, assim entendido, funda-se essen-
cialmente na “distribui¢do equilibrada de poderes” e justifica-se pela “pre-
valéncia ponderada do interesse publico da comunidade sobre os interesses
particulares de individuos e grupos” — a sua “constitucionalidade democratica”
¢ hoje assegurada justamente pela sujeicdo prévia da actividade administrativa
a normas juridicas habilitantes (em principio, ao legislador democratico) e
pela sua sujei¢do aposterioristica ao controlo judicial efectivo dos tribunais,
segundo os padrdes do Direito (onde se incluem os direitos, liberdades e

garantias dos cidadaos e os principios juridicos fundamentais).
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l. Avinculag¢ao da Administracao
ao direito publico

O Direito Administrativo estabelece as condigoes de legitimidade da ac-
tividade desenvolvida no desempenho da fun¢do administrativa, designa-
damente da pratica de actos imperativos formais, adoptados no exercicio de
prerrogativas de poder publico e em vista a produgdo de efeitos juridicos

externos (regulamentos, actos e contratos administrativos).

1. Do principio da legalidade aos principios
da juridicidade administrativa

1.1. Avinculagao juridica da Administragao no século XIX

No periodo liberal, a administracdo estava limitada pelo principio da
legalidade administrativa, entendido nos seguintes termos, formulados a

seguir sinteticamente como subprincipios:

a) o principio do primado da lei (em sentido negativo), segundo o qual toda
a actividade administrativa tinha de respeitar estritamente as deter-
minagoes legais, sob pena de invalidade (primazia hierarquica da lei);

b) o principio da reserva de lei — uma tripla reserva: orgdnico-formal (sé
o Parlamento podia fazer “leis”), funcional (a emissao de leis corres-
pondia a uma fungéo especifica, a fungéo legislativa) e material (as leis
identificavam-se com as normas juridicas, que eram exclusivamente as
normas relativas a esfera da liberdade e da propriedade dos cidaddos)
- da qual resulta o monopolio parlamentar de emissdo de “normas

juridicas” e uma correspondente zona de administragdo estritamente
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vinculada alei (investigagdo criminal, restricdes a liberdade, liquidacao
e cobranca de impostos, expropriacdes);

¢) o principio da discricionaridade livre (reserva de Administra¢ao), ndo
estando esta subordinada a normas juridicas, nem na organizagao,
nem na actividade desenvolvida, normativa ou concreta, fora da zona
reservada a lei, isto é, fora das matérias que tocassem a esfera juridica
dos cidadaos (dos cidadaos enquanto tais, ja que as “relagdes especiais
de poder” ndo eram consideradas juridicas) — reconhecendo-se, porém,
uma “clausula geral de policia”, que conferia a Administragdo poderes
implicitos (de direito natural) para a “defesa do interesse social” e a
“manuten¢do da ordem publica”;

d) o principio da presungdo da legalidade da actua¢ao administrativa e
os principios da “autotutela declarativa” (imperatividade unilateral) e
da “autotutela executiva” (executoriedade, quando fosse necessario o
uso de meios coercivos) dos actos administrativos de autoridade, como
privilégios de autoridade da Administragdo sobre os privados;

e) o principio do controlo jurisdicional limitado (se existente) — o controlo
da validade dos actos administrativos estava a cargo de 6rgaos supe-
riores da Administragdo ou de drgaos administrativos independentes,
e, quando a justica administrativa operava ou passou a operar através
de tribunais, estes dispunham, em regra, apenas de poderes cassatorios
(poderes de anulagdo de actos administrativos, mas ndo de condenagéo

na pratica ou na abstenc¢ao de actos ou comportamentos).

1.2. A subordina¢ao da Administracao ao Direito no Estado
Democratico e Social — o principio da juridicidade

As mudangas operadas na segunda metade do século XX, ja antes re-
feridas — alteracdo do sentido e do conceito material de lei; alargamento
do dominio juridicamente relevante; desenvolvimento exponencial das
esferas de actuagdo administrativa — tém como consequéncia a ampliagdo
e a diversificagdo das relagdes entre a Administragdo e o Direito, gerando
um novo paradigma.

Em paralelo com as caracteristicas evidenciadas para o principio liberal
da legalidade, podemos salientar, quanto a subordina¢ao da Administragao
ao principio da juridicidade (lei e Direito), varios subprincipios:
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a) o principio do primado da lei em sentido negativo: mantém-se a primazia
normativa das normas legislativas sobre todas decisoes da administracao
(embora se possa admitir, a titulo excepcional, a desaplicagao pelos 6rgaos
superiores da Administragdo de leis manifestamente inconstitucionais);

b) o principio da precedéncia dalei (ou do primado da lei em sentido posi-
tivo), nos termos do qual a lei (agora igual a acto legislativo, incluindo
o decreto-lei e também as normas da Unido Europeia com valor le-
gislativo) se torna o pressuposto e o fundamento de toda a actividade
administrativa, seja no dominio da administragao de autoridade (agora
alargado aos actos autorizativos e as “relagdes especiais de poder”),
seja quanto a administracao social ou de prestagdes, determinando,
no minimo, os interesses publicos especificos (o fim, manifestado na
hipédtese legal através da defini¢ao dos pressupostos especificos das
decisdes administrativas) e os 6rgaos encarregados (a competéncia) da
pratica de actos administrativos —principio que, com a tripla func¢io
de instrumento de orientagdo politica, de garantia da racionalidade
e de tutela de direitos dos particulares (incluindo a autorizagao para
a actuacdo administrativa de autoridade), configura uma reserva de
fungao legislativa;

¢) o principio da determinidade de contetido, como manifesta¢do especifica
da reserva de Parlamento: nas matérias de reserva legislativa parlamentar
ou “dominio legislativo por natureza”— onde, além dos direitos funda-
mentais dos cidadaos, se englobam as decisdes sobre as matérias consi-
deradas fundamentais para a vida em sociedade, segundo um “principio
de essencialidade” —, exige-se uma densidade legal acrescida e, portanto,
uma vinculagdo mais intensa (substancial, formal e procedimental) da
actividade administrativa (regulamentar ou concreta) a lei, excluindo,
em principio, a concessdo de poderes discricionarios;

d) o principio da discricionaridade condicionada, segundo o qual a exis-
téncia de poderes discriciondrios depende de concessdo legislativa e
o seu exercicio, tal como toda a actividade da Administracéo, esta
subordinado ao Direito - seja aos preceitos constitucionais relativos
aos direitos, liberdades e garantias, com os quais tem de se conformar,
seja a principios juridicos fundamentais (igualdade, imparcialidade,
proporcionalidade, justica, boa fé, racionalidade), que regulam o modo
da sua actuacio;

e) o principio da imperatividade atenuada — nao ha presungdo de lega-

lidade da actividade administrativa (ha, pelo contrario, um dever da
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Administragdo de fundamentagao das suas decisoes, designadamente
das desfavoraveis para os destinatarios) e, embora se preserve a au-
toridade (“autotutela declarativa”) e, de algum modo, a estabilidade
(“caso decidido”) dos actos administrativos, limita-se a executoriedade
(“autotutela executiva”) dos actos de autoridade aos casos previstos na

lei e as situagdes de urgéncia;

f) o principio da tutela judicial plena e efectiva — o poder judicial, actual-

mente dotado de poderes de plena jurisdi¢do (apreciagdo, anulagdo
e condenagdo), pode e deve controlar, quer a legalidade (em sentido
estrito, de conformidade as normas escritas de valor legislativo ou
regulamentar), quer a juridicidade (no sentido de conformidade ao
Direito, incluindo os principios juridicos fundamentais) da actividade
administrativa.

1.3. As dificuldades e as compressdes ao principio da legalidade e ao cor-

relato principio da tutela judicial efectiva no ambito da concretizagao actual

das politicas publicas em contexto transnacional

Acentua-se nos ultimos tempos uma crise da legalidade estrita, que decorre

de varios factores:
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a) da relevancia primacial das normas constitucionais, das normas inter-

nacionais e das normas de direito europeu directamente aplicaveis, que
sao hierarquicamente superiores ou tém preferéncia aplicativa sobre
os actos legislativos nacionais e os conformam ou substituem na vin-

culagdo da Administragéo;

b) da importancia acrescida e decisiva dos principios juridicos como pa-

droes juridicos auténomos, na aplicagdo (interpretagao, concretizagao,
adaptagao, correcgao e controlo da legitimidade) das disposi¢oes nor-
mativas (incluindo as legislativas), utilizados para resolugao ponderada

dos “casos dificeis”, designadamente pelo poder judicial;

c) da proliferagdo, sobretudo em areas econdmicas e sociais, de directivas

politico-estratégicas de conteudo aberto — ainda que sob forma legal
(de decreto-lei) e regulamentar (resolugdes do Conselho de Ministros)
— e de standards cientificos e técnicos, por vezes de origem privada,
europeia e internacional, que, a varios titulos e em diversos niveis,
adquirem for¢a vinculativa e regulam a actividade administrativa - ou
seja, de normas que constituem programas finais (e ndo condicionais),

com prejuizo para a intensidade da vincula¢do administrativa;
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d) do desenvolvimento, nas dreas econdmicas de interesse geral, da re-
gulamentagdo independente por parte das “autoridades reguladoras”,
nacionais, europeias e internacionais, com escassa sujei¢do a legalidade
material interna;

e) da tendéncia, em diversas areas, para a redugao das formas e proce-
dimentos de controlo administrativo prévio das actividades privadas
(“licenciamento zero”) e também uma desvalorizagao de preceitos
substanciais de menor relevo, em homenagem a uma eficiéncia de
resultados na realiza¢do do interesse publico - embora a par da (e
em contraposicao a) consagracdo de direitos a informagéo, a au-
diéncia prévia, a participagdo procedimental e a fundamentacdo
das decisoes (na formula¢do europeia, de um “direito a uma boa
administra¢do”);

f) da difusdo, nos procedimentos administrativos, de actuagoes informais,

com relevo juridico atenuado.

1.4. Os principios juridicos fundamentais materiais (substanciais ou va-
lorativos), como concretizagdes do principio da juridicidade, passam a reger
directamente a actividade administrativa — seja autonomamente, como pa-
droes de validade, seja influenciando a interpretagdo e aplicagao administra-
tiva e judicial das disposi¢oes legais (interpretagdo da lei em conformidade
com os principios).

Sao exemplos destes principios substantivos fundamentais (aos quais se
somam diversos principios juridicos instrumentais, funcionais e procedi-
mentais), os seguintes principios, quase todos consagrados na Constituicao
(artigo 266.°, n.°s 1 e 2) e na lei (artigos 3.2 e ss do CPA):

a) Principio da prossecugdo do interesse ptiblico no respeito dos direitos dos
cidaddos (principio-quadro);

b) Principio da imparcialidade, nas suas vertentes subjectiva ou formal
(imparcialidade do agente decisor) e objectiva ou material (imparcia-
lidade da decisao, por consideracgao de todas as circunstancias e inte-
resses relevantes);

¢) Principio da igualdade, nas suas diversas dimensdes: ndo discriminagdo
e proibicdo do arbitrio, incluindo o tratamento igual (equal treatment)
e o tratamento como igual (treatment as an equal);

d) Principio da proporcionalidade, na tripla dimensao de adequagdo,

necessidade e equilibrio (proporcionalidade, em sentido estrito),
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designadamente nas actuagdes que impliquem restrigcoes ou compres-
soes de posicdes juridicas subjectivas e na aplica¢ao de sangoes;

e) Principio da razoabilidade, como critério de ponderacdo (balancea-
mento) de valores, direitos e interesses conflituantes (reasonableness);

f) Principio da boa-fé, incluindo a proibi¢ao do abuso de direito;

g) Principios da seguranga juridica e, do lado dos particulares, da protecgdao
da confianga legitima;

h) Principio da justica — embora este principio seja pouco operacional, por
ter uma formulagao vaga e potencialmente muito abrangente;

i) Principios da racionalidade e da veracidade como imperativos nao es-
critos de toda a actuagdo administrativa;

j) Principio da boa administra¢do, a Administragdo Publica deve pautar-
-se por critérios de eficiéncia, de economicidade e de celeridade (na
sequéncia da consagracgao, na Carta dos Direitos Fundamentais da
Unido Europeia, do direito a boa administragéo).

k) Principio do estado de necessidade administrativo - um “contra-prin-
cipio”, que fundamenta a dispensa da aplicagdo das disposi¢des legais,

sobretudo formais, em situacdes de excepgao.

2. A discricionaridade administrativa

Nos quadros tradicionais do principio da legalidade, vinculag¢do e dis-
cricionaridade eram momentos de complementaridade antagonica de uma
mesma realidade, que se verificavam nas decisdes administrativas, encaradas
na perspectiva da sua relagdo com a lei - em todos os actos havia momentos
vinculados e, em muitos, havia momentos discricionarios, contrapostos, de
modo que onde houvesse vinculagdes legais, nao havia discricionaridade e
vice-versa.

No entanto, a realidade é hoje mais complexa, mesmo no estrito plano
dalegalidade, na medida em que a discricionaridade nao é livre e se exerce
sempre para alcangar o fim legalmente estabelecido — nesse sentido se pode
dizer que o exercicio de poderes discricionarios é vinculado, pelo menos, a
finalidade legal. Por sua vez, como a defini¢do abstracta dos pressupostos
legais se faz muitas vezes através de conceitos imprecisos, o agente adminis-

trativo acaba por colaborar na concretizagdo do fim legal nas circunstancias
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dos casos concretos — de tal modo que se pode dizer igualmente que a
vinculagao legal comporta momentos discricionarios.

Por outro lado, em virtude do principio da precedéncia da lei, ndo
haverd duvida de que a discricionaridade nao designa uma liberdade ad-
ministrativa: é um espago decisorio que resulta de concessdo normativa
(em regra, legislativa), nos termos do principio da competéncia, que rege
a actuacao publica (“aquilo que nao for permitido, é proibido”), ndo se
podendo confundir com a autonomia privada, fundada no principio da
liberdade, que rege a actuagao dos particulares (“aquilo que nao ¢ proibido,
¢é permitido”). A vontade administrativa é objectiva e funcional, porque
visa necessariamente a realizacdo do interesse publico previamente es-

tabelecido pela lei.

2.1. Os problemas da discricionaridade

A discricionaridade suscita varios problemas diferentes, dos quais desta-

caremos, como problemas fundamentais:

a) o problema do dmbito da figura, designadamente, da admissibilidade
da concessao de poderes discricionarios através de conceitos legais
imprecisos;

b) o problema, mais antigo, da natureza do poder discriciondrio, e, em
especial, o do seu cardcter juridico;

c) o problema, mais recente, da diversidade dos tipos de faculdades dis-

cricionarias.

Estes problemas da discricionaridade tém de colocar-se actualmente no
quadro das relagoes tripolares “Lei-Administragao-Juiz” - e ndo se podem
equacionar apenas na rela¢ao bipolar entre a actividade administrativa e a
lei (entendida no sentido amplo de disposi¢des normativas).

Acresce que os problemas da discricionaridade ndo podem ser resolvidos
exclusivamente a partir de um entendimento do principio do Estado de Direito
que preconize a maxima determinacdo legislativa e a maxima fiscalizagao
judicial possiveis, no pressuposto (preconceito) de que a discricionaridade é

um “mal”, ainda que necessario.
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A relevancia do principio constitucional e doutrinal da divisdo dos pode-
res implica o reconhecimento de uma certa autonomia e responsabilidade
proprias da Administragdo no exercicio da sua fungdo (que também engloba
a aplicagdo, isto é, a criagdo-concretizagdo do Direito), quer perante o legis-
lador (ha-de haver uma “reserva administrativa dos casos concretos”), quer
em face do juiz (mantém-se a proibi¢do da “dupla administra¢do” quanto
a0 “mérito”) — no contexto de um “Estado de Direito Misto”, moderado e
equilibrado, contraposto ao “Estado Legislador”, ao “Estado Administrativo”

e ao “Estado dos Juizes”.

2.2. 0 problema do ambito ou extensao da discricionaridade

A doutrina nunca teve duvidas quanto a existéncia de discricionaridade
naquelas situagdes em que a norma habilitante da pratica de um acto adminis-
trativo, conferia ao (')rgéo competente, na sua estatuicao, muitas vezes através do
conceito dedntico permissivo (“pode”), a faculdade de determinar o contetido
das medidas a tomar (discricionaridade de decisdo) ou possibilidade de escolher
entre as medidas alternativas determinadas na lei (discricionaridade de escolha).

A questdo que se pos foi a de saber se a Administra¢do também disporia
de poderes discriciondrios naquelas situagcdes em que a lei utilizava conceitos
indeterminados, designadamente na hipétese normativa, ao definir os pressu-
postos da decisdo administrativa — poderiam considerar-se esses “conceitos
legais indeterminados” concessores de discricionaridade?

Num plano substancial (ndo meramente nominalista), a questo refere-se a
existéncia, ou nao, nessas situagoes, de espacos de valora¢ao e decisao proprios
da fungdo administrativa, que o juiz ndo possa controlar integralmente — e a
resposta positiva implica um conceito amplo de discricionaridade, que nao se
limite aos casos em que as leis confiram directamente a Administragdo um
“espaco de decisao”, mas abranja ainda os casos em que a Administra¢ao dispo-
nha de um “espaco de avalia¢do” ou de uma “prerrogativa de avalia¢ao”, que o

juiz ndo possa reexaminar (mas apenas fiscalizar) em sede de controlo judicial.

2.2.1. As primeiras posi¢oes tendiam a ser bem estremadas: as teorias do
controlo total negavam a discricionaridade administrativa na aplicagao de
conceitos legais indeterminados; as teorias da discricionaridade afirmavam

que toda a indeterminagdo legal implicava discricionaridade.
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Actualmente, avultam as posi¢oes moderadas.

Por um lado, as teorias da discricionaridade admitem a existéncia de alguns
“conceitos normativos indeterminados” susceptiveis de controlo intrinseco
(reexame) pelo juiz.

Por outro lado, as teorias do controlo total, além de reconhecerem con-
ceitos concessores de discricionaridade na estatui¢do da norma, aceitam,
relativamente a casos contados de aplicagao de conceitos juridicos inde-
terminados formulados na hipédtese legal (Tatbestand), a existéncia de uma
“margem de livre aprecia¢ao” administrativa (embora diferente da discricio-
naridade) que o juiz deve respeitar — foi isso que sustentaram na doutrina
alema, com diversas formula¢des: a “teoria da defensabilidade” (Ule), a
“teoria dos factores” (Kellner) e, sobretudo, a “teoria da folga ou margem
de apreciagao” (Bachof).

Neste contexto, podemos encontrar um consenso no sentido de que o
problema de saber se os conceitos indeterminados utilizados pela lei conce-
dem, ou ndo, um espago discricionario respeita especificamente aos conceitos

imprecisos de “tipo”, com a exclusao:

a) quer, de um lado, dos conceitos classificatorios, que sdo conceitos “de-
terminados” (determinaveis) por remissao para juizos de experiéncia
comum (“urgéncia imperiosa”) ou de uso de certo tempo e lugar, para
valores ou institutos juridicos (“propriedade”, “familia”), para conceitos
de ciéncias exactas ou em relagdo aos quais se verifique um consenso
cientifico (“substancia toxica”) — porque ai a indeterminagdo normativa
ndo existe ou entdo resolve-se por via interpretativa (hermenéutica),
sendo possivel e legitimo um controlo total pelo juiz;

b) quer, do lado contrario, dos conceitos subjectivos (“abastecimento adequado
dos mercados”, “ordem publica”, “conveniéncia de servico”, “circunstin-
cias excepcionais e urgentes de interesse publico”), que, pela sua extrema
abertura ou vastidao, em regra associada a faculdades de ac¢do concedidas
pelo legislador, devem presumir-se como “delegacdes no poder adminis-
trativo” — porque ai ndo ha uma mera indeterminagao conceitual e deve
reconhecer-se uma prerrogativa de avaliacdo ou um espago de concreti-

zagdo proprio da Administragdo, que o juiz ndo pode reexaminar.

2.2.2. Na pratica, os casos em que a questao tem sido suscitada, perante
as dificuldades ou a inadequacgao do controlo judicial das indeterminagdes

legais, tém sido fundamentalmente os seguintes:
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a) utilizagao pela lei de conceitos indeterminados de valor no 4mbito de
juizos sobre disposi¢oes ou aptidoes pessoais (“juristas de reconheci-
mento mérito”) ou de avaliagies técnicas especializadas (“filme de

» o« » o«

qualidade”; “terreno com aptiddo agricola”; “adequada integragdo no
respeito pela volumetria e morfologia existentes na zona”; “estética
das povoagdes”), incluindo a generalidade dos “exames” e provas
académicas, bem como a avalia¢do de propostas ou de pessoas em
Concursos;

b) decisdes que implicam juizos com elementos determinantes de prognose
(“justo receio de ser perseguido”; “perigo para o transito”; “necessidades
do mercado”; “ameaca de ruina”);

c) decisdes estratégicas ou técnicas que obriguem a ponderagdo de
interesses complexos (v.g., decisdo sobre a constru¢do ou a loca-
lizacdo de um aterro sanitario, de uma co-incineradora, de uma
ponte ou de um aeroporto; decisdes da autoridade reguladora das
telecomunicagdes sobre litigios relativos a interligacdo de opera-
dores; autorizagao pelo INAC de exploragdo de direitos de trafego
aéreo limitados);

d) decisdes com consequéncias politicas (v.g., a autorizagao para a realizagao
de uma oferta publica de aquisicdo de ac¢des de um banco em fase de
reprivatizacdo; a recusa ou concessdo de um visto para a entrada no
pais de uma personalidade de relevo internacional);

e) decisoes estruturais de cardcter organizativo, no ambito de relagoes
administrativas especiais, designadamente as relativas a servicos de
contacto directo com os cidaddos utentes (criacdo ou extingdo de
unidades organicas, abertura ou encerramento de servigos ao publi-
co, como esquadras de policia, escolas, centros de satde ou unidades

hospitalares).

Na discussao doutrinal, tém sido utilizados, em favor de um espago de
escolha administrativa, rectius, de uma avaliagdo e controlo atenuados por
parte do juiz, os seguintes argumentos ou topicos: a orientagao finalistica ou
aberta dos preceitos legais (“programas finais” em vez de “programas condi-
cionais”); a responsabilidade administrativa pelas opgoes; a capacidade técnica
de avaliagdo; a irrepetibilidade das decisoes; a legitimidade democrdtica (pela
eleicao), procedimental (pelo procedimento participado), técnica (competéncia
especializada) ou social (representatividade de interesses sociais organizados)
dos titulares do drgao decidente.
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Por sua vez, em favor do reexame judicial, tem-se invocado: a defini¢cdo
intensa dos pressupostos legais (normativos), a necessidade de protec¢do plena
dos particulares e dos seus direitos (especialmente, dos direitos, liberdades
e garantias) ou da afirmagdo imperativa e estrita de determinados interesses
gerais fundamentais da comunidade, bem como a relevancia decisiva para a
solugdo do caso do conhecimento juridico (porque é ao juiz que cabe “dizer”
o direito) ou do bom senso geral (porque o juiz encarna institucionalmente

o “senso comum” da comunidade).

2.2.3. Aposicao da doutrina e jurisprudéncia em Portugal

Antigamente, a doutrina e a jurisprudéncia portuguesas, na linha de
Marecello Caetano, optavam por uma contraposicdo radical entre discricio-
naridade (zona nao juridica) e interpretagdo (aplicagao) de conceitos legais
imprecisos (zona juridica) — num caso, haveria uma escolha de contetido
entre varias solugdes possiveis, “todas elas igualmente legitimas”; noutro
caso, haveria vinculacdo a descoberta de uma “tnica solu¢do correcta” do
ponto de vista do legislador (da lei).

Admitiam, no entanto, que, em certos casos, embora a solugao legal s
pudesse, em tese, ser uma, havia dificuldades de controlo judicial, praticas ou
técnicas — nessas situacdes reconheciam a existéncia de uma “discricionari-
dade impropria” (de uma “liberdade probatdria”, de uma “discricionariedade
técnica”, de um espago de “justica administrativa”).

Mais recentemente, alteraram-se os pressupostos em que se baseava a
posicao tradicional.

Desde logo, verifica-se que a interpretagao das normas nao se reduz a
determinacdo de uma vontade pré-existente, implica nos casos concretos
uma concretizagdo criadora (constitutiva), que é evidente quando a lei uti-
liza conceitos vagos ou conceitos imprecisos de tipo. Nao ha uma solucao
unica na determinagao concreta da hipotese normativa. Nao é possivel uma
separagao absoluta entre “hipotese” e “estatui¢do” da norma legal, entre
“cognicdo” e “voli¢ao”, ou entre “interpretacdo” e “subsun¢do” na aplicagao
do Direito, designadamente na aplica¢do das leis administrativas (que, em
regra, ¢ feita, em primeira linha, pela Administracao).

Depois, torna-se claro que a discricionaridade ndo é uma escolha livre

do Direito, entre uma série de solugdes, todas elas “igualmente legitimas™;
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implica, sim, a procura da melhor solugao para a satisfagao, no caso con-
creto, dos interesses publicos legalmente definidos (estabelecidos), numa
escolha que hd-de ser orientada por principios juridicos.

Por fim, chega-se a conclusdo de que um conceito de “discricionari-
dade impropria” pode representar um perigo para a protec¢do, quer da
legalidade publica, quer dos direitos dos particulares (além de constituir,
no plano dogmatico, um monstrum irregulare), pois ndo fornece critérios
substanciais para ajuizar da densidade adequada do controlo judicial das

decisdes administrativas.

2.2.4. Posicao adoptada

E neste quadro que podemos formular sinteticamente a nossa posigao.

A partida, propde-se um conceito amplo de discricionaridade como espago
de avaliagdo e decisdo préprio, da responsabilidade (autoria) da Administragao,
decorrente de uma indeterminagao legal (conceitual ou estrutural) e sujeito a
um controlo atenuado (fiscalizagdo) pelo juiz, englobando: a) as faculdades
(directas) de acgdo, em regra indicadas pelo elemento dedntico permissivo
(“pode”); b) os espagos de apreciagao na aplica¢do de conceitos imprecisos de
tipo; ) as prerrogativas administrativas de avalia¢ao (por vezes designadas,
de forma hoje inconveniente, como “justica administrativa”) - situagdes que
a lei processual designa agora genericamente como dimensdes decisorias
que impliquem a “formulagdo de valoragées préprias do exercicio da fungdo
administrativa” (artigos 71.°, n.° 2 e 95.°, n.° 5 do CPTA).

Entre nos, na esteira W. Schmidt, Sérvulo Correia continua a sustentar,
por razdes de “consisténcia metodologica” e de “rigor dogmatico” (CJA,
n.e 70, 2008, p. 49 e ss), a distingdo categorial entre a “margem de livre
apreciacao” (de pressupostos legais expressos em conceitos juridicos
indeterminados) e a discricionaridade, na medida em que aquela ndo
implica uma ponderacao de interesses, estando sujeita apenas a um
imperativo de adequac¢do e nao as outras vertentes do principio da
proporcionalidade (necessidade e proporcionalidade em sentido estri-
to). Parece-nos, no entanto, pelo contrario, que ha lugar, sempre que
possivel, ao controlo judicial do resultado e, por isso, do equilibrio da

solucdo adoptada.
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Depois, defende-se que a existéncia de uma situagdo de indeterminagdo
concessora de discricionaridade resulta da interpretagdo das leis habilitado-
ras, de acordo com as regras gerais e tendo em conta os tépicos enunciados
acima, entre outros eventualmente relevantes (como, por ex., o tipo de
tarefa e de fungdo do poder discricionario; a ligacdo intima entre concei-
tos imprecisos na hipotese e faculdades de acgao na estatuicdo legal), que
revelam as capacidades técnicas ou as vantagens funcionais especificas, seja

da Administragao, seja dos juizes.

Nessa linha, sustenta-se que na zona da discricionaridade (de avaliagao
ou de decisdo) ha uma reparti¢cdo de competéncias entre a Administracao
e o juiz, entendida como distribuicdo de tarefas (de “fung¢des organi-
zacionais”) por dois poderes estaduais: a autoria dos actos e a inerente
responsabilidade pela prossecu¢do do interesse publico legalmente defi-
nido cabem a Administra¢ao; a fiscaliza¢do da conformidade ou compa-
tibilidade, bem como da obrigatoriedade e das vinculagdes da actuagao
administrativa com as normas (legais e regulamentares, nacionais e
europeias) e os principios juridicos a que esta submetida (“mera legali-
dade” entendida como “juridicidade”) compete aos tribunais - que nao

julgam da conveniéncia e oportunidade (do “mérito”) dessa actuagdo.

Entende-se ainda que, na zona da discricionaridade (seja de decisdo ou
de avaliagdo) a actividade administrativa visa a aplicagao da lei ao caso
concreto, na procura da melhor solu¢éo, orientada pelo fim da norma (in-
teresse publico especifico) e regulada por uma racionalidade juridica (em
obediéncia a principios constitucionais de actuagdo e tendo em conta os
direitos, liberdades e garantias dos cidadaos); implica sempre uma comple-
mentagdo concreta da previsdo normativa (preenchimento de uma “lacuna
intra-legal”), mesmo quando pondera interesses concorrentes, complemen-
tacdo que se exprime ou projecta nos “motivos” em que se fundamenta a

escolha do conteddo da decisao.

Por fim, conclui-se que, nas areas vinculadas, em que nao haja concessao
legal de poderes discriciondrios, os 6rgaos administrativos podem e devem
concretizar a lei, colmatar as eventuais lacunas, resolver as duvidas de apli-
cagdo ou adequar as normas as circunstancias dos casos concretos — “autho-
rity-made law” -, estando essa actuagdo administrativa sujeita a um reexame

ou controlo total por parte do juiz.
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2.3. Anatureza do poder discricionario

A partir das consideragoes feitas, podemos agora responder a pergunta
sobre a natureza do poder discricionario, acentuando os aspectos relevantes
que o caracterizam em varias proposigdes:

A discricionaridade é uma concessdo legislativa, determinada por interpre-
tacdo da norma, e ndo um poder origindrio da Administra¢ao ou um resto,
limitados pela lei e pelo juiz.

A discricionaridade exprime a autonomia do poder administrativo, que
tem legitimidade prépria (nacional, regional, local, corporativa, social) no
contexto dos poderes publicos constitucionalmente separados.

A discricionaridade ndo é um “mal necessario” que deva ser reduzido
ao minimo possivel, desempenha um papel positivo, quer para a realiza-
¢éo do interesse publico, quer para a protec¢do dos direitos e interesses dos
particulares — as fungoes tdctica, de adaptagio (de dispensa), técnica, de
planeamento e de gestdo.

A discricionaridade é um espago funcional e materialmente juridico, onde a
administragao tem de, em maior ou menor grau, concretizar a lei (o fim legal),
actuando segundo principios juridicos fundamentais (igualdade, imparciali-
dade, justica, proporcionalidade, boa fé, que implicam ainda a racionalidade
e a proibi¢ao do arbitrio) e estritamente vinculada pelos direitos, liberdades
e garantias dos cidadaos.

O poder discricionario é um poder de escolha resultante de uma inde-
terminagdo legal, mesmo que seja apenas de avaliagdo, desde que implique
uma responsabilidade propria que se repercuta directamente na fixa¢do dos

efeitos do acto (decisdo).

2.4. A metodologia do controlo judicial das decisoes discricionarias

Os tribunais administrativos, em cumprimento do principio da separacdo
e interdependéncia dos poderes, “julgam do cumprimento pela Administra¢ao
das normas e principios juridicos que a vinculam e ndo da conveniéncia ou
oportunidade da sua actuagao” — um preceito fundamental que sempre en-
formou o nosso sistema administrativo e que hoje esta plasmado no artigo
3°,n.°1do CPTA.
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Resulta daqui que o exercicio de poderes discricionarios concedidos por
lei a Administragao é susceptivel de fiscalizagdo, mas, ao contrario dos mo-
mentos vinculados, ndo pode ser objecto de reexame pelo juiz, que tem de
respeitar o espaco de valoragdo proprio da Administragio, isto é, o “mérito”
das decisdes, que sdo da sua autoria e responsabilidade.

Assim, além do desvio de poder (utilizagao da competéncia para fim diverso
do fim legal, que era antes considerado o unico fundamento para o controlo
judicial do exercicio de poderes discricionarios), do erro de facto (erro relativo
as circunstancias relevantes para a decisdo) e da falta de fundamentagdo (na
medida em que a auséncia de motivagdo ndo permita averiguar da juridicidade
da decisdo), consideram-se hoje também judicialmente controlaveis, a partir da
fundamentagao obrigatoriamente apresentada pelo 6rgao decisor: a) o erro mani-
festo de apreciagio — que quer dizer erro de avaliagdo claro e seguro (“clear error”),
que nao deixe quaisquer duvidas ao juiz, ainda que ap6s prova ou investigacao,
e ndo apenas o erro evidente, imediato, essencial ou “palmar”, designadamente
na aplicacdo de conceitos imprecisos (que corresponde, bem vistas as coisas, a
ofensa ao principio da racionalidade); b) em geral, a compatibilidade da “vontade”
ou do “juizo” decisérios com os direitos liberdades e garantias dos cidadaos e os
principios juridicos fundamentais que regem a actividade administrativa (igual-

dade, imparcialidade, proporcionalidade, boa-fé, seguranca juridica).

[Exemplo: na legalizagdo de obras sem licenca, ha discricionaridade na
decisao, mas obrigacao de ponderar questdes de salubridade suscita-

das pela vizinhancga - por for¢a do principio da imparcialidade]

Em caso de impugnagdo de actos administrativos que envolvam “valoragoes
proprias do exercicio da fun¢do administrativa”, o juiz nao reexamina a decisdo
em si, como se fosse um segundo decisor (autor), faz, como vimos, testes de ju-
ridicidade, para, no uso dos seus poderes de fiscalizagdo, verificar se houve erros
relevantes, incumprimento ou desrespeito de direitos ou de principios juridicos
fundamentais - actualmente, os poderes de fiscaliza¢ao judicial incluem o co-
nhecimento oficioso de quaisquer vicios de juridicidade dos actos impugnados.

Por outro lado, designadamente quando esteja em causa uma omissao,
o0 juiz pode condenar a Administragdo na pratica de actos administrativos,
bem como na adop¢do ou absten¢do de comportamentos ou na realizagao
de prestagdes, mas sé na medida em que tal resulte imperativamente de uma
imposigdao legal ou de um principio juridico nas circunstancias especificas

da situagdo concreta — a vinculagao juridica pode resultar da “redugdo da
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discricionaridade a zero”, quando, apesar de haver a partida (“prima facie”)
um espaco de valoracido e decisdo proprio da Administracdo, a apreciagdo
das circunstancias do caso concreto permita identificar, sem margem para

duvidas, uma tnica solugdo como juridicamente possivel ou legitima.

2.5. As formas tradicionais e as novas fei¢coes da discricionaridade
substantiva

A discricionaridade, em sentido amplo, pode incluir todos os espa-
¢os de escolha conferidos por lei aos 6rgdos administrativos, mas, em
sentido estrito, a discricionaridade se refere as escolhas substantivas,
que respeitam ao conteudo das decisdes ou nele se projectam - sendo
certo que existem também espagos de escolha que tém como objecto a
organizagdo dos sujeitos administrativos, bem como o procedimento e a
forma da sua actuagdo.

Acresce que a discricionaridade foi construida no contexto da teoria do
acto administrativo, isto é, em relacdo as decisées individuais e concretas de
aplicacao de normas legais - por isso se entendia (e em certa medida ainda se
pode entender) que a auto-regulamentagio prévia de decisdes que a lei deixava
a discricionariedade da Administra¢ao implicaria, em regra, o vicio de “nao
uso do poder discricionario”, com base no qual se podia (pode) determinar
a anulacdo do acto, por invalidade.

A tendéncia actual vai no sentido de uma concep¢ao unitaria de discricio-
naridade, como designagao inclusiva de todos os espagos de decisdo admi-
nistrativa, mas isso s pode aceitar-se se simultaneamente forem tomadas em
consideracao as feigoes especiais que assume a discricionaridade substantiva,
as quais implicam diversas adaptagdes tedricas e ajustes dogmaticos da figura

tradicional, por vezes significativos:

a) a “discricionaridade” regulamentar - relativa aos espagos de concreti-
zacdo, complementagéo, adaptacido e implementagédo de leis especificas
ou de conjuntos normativos, de forma geral e abstracta (incluindo as
<« . . » . . ~ 4 <«

autonomias normativas” das administragdes auténomas e a “autono-
mia estatutdria” de outras instituicdes);

b) a discricionaridade de planeamento — em que existe uma maior li-

berdade conformadora da Administragdo, perante normas-fim, que
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estabelecem orientagdes paramétricas destinadas a uma planificacao
criadora de segundo grau (e nao as tradicionais normas-condi¢do, em
que os pressupostos sao definidos na hipotese legal, ainda que através
de conceitos indeterminados);

c) a simplificagdo tipificadora, designadamente na administragao fiscal -
por exemplo, a admissibilidade da concretizagdo administrativa dos
conceitos legais indeterminados para quantificagdo da matéria colec-
tavel através de “tipos médios™;

d) a discricionaridade configuradora ou reguladora, tipica da regula-
¢do publica econémica de sectores privados de interesse geral (em
regra, em mercado de concorréncia limitada) por autoridades (semi)
independentes, dotadas de capacidade técnica especializada;

e) adiscricionaridade implementadora no contexto da execugao de progra-
mas ou directivas politico-estratégicas de governo - as especificidades
das decisoes derivadas de recomendag¢des de organizagdes transnacio-
nais, ou negociadas, no ambito da realizagdo de politicas publicas, sem
uma estrita vinculagao legislativa de conteudo (lei serve sobretudo
como limite e como orientagdo), muitas vezes com participagdo pro-
cedimental e compromisso negocial dos representantes dos interesses
sociais ou locais envolvidos, em termos que limitam as possibilidades

de fiscalizacao substancial pelos tribunais.

2.6. As garantias do interesse publico e dos direitos dos cidadaos

O alargamento efectivo do espago dos poderes discricionarios a que hoje
assistimos exige o refor¢o ou o aperfeicoamento das garantias de prossecu¢ao
do interesse publico e de respeito pelos direitos dos particulares.

Em primeiro lugar, das garantias politicas — fiscalizagao pelo Provedor de
Justica, oficiosamente ou a pedido dos interessados, controlo parlamentar da
actividade do Governo e da Administragédo, controlos prévios e fiscalizadores
por organismos internacionais e ainda pelo espago publico (organizagdes
sociais e civicas e meios de comunicag¢ao social).

Em segundo lugar, das garantias administrativas — institui¢ao de procedi-
mentos de participagdo, concertagao e didlogo com os interessados e respec-
tivas organizagdes, bem como, de algum modo, a cooperagdo inter-organica

e a descentralizagdo de atribuicdes e competéncias.
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Em terceiro lugar, e fundamentalmente, das garantias juridicas — a apli-
cabilidade directa dos preceitos relativos aos direitos, liberdades e garantias
(substanciais e procedimentais); a manutengdo do principio da determinida-
de, associado a reserva de lei, em matérias essenciais; o desenvolvimento do
direito organizatdrio e procedimental (“direito a uma boa administra¢ao”,
através do direito a fundamentacgao e dos direitos de informacao, de par-
ticipagao e de audiéncia prévia); a auto-vinculag¢do regulamentar externa
e interna; a intensificacao do controlo judicial pelos tribunais adminis-
trativos (incluindo, como vimos, um controlo mais apurado dos vicios
da discricionaridade baseado na obrigatoriedade de motivagao dos actos
administrativos), bem como, pelo menos indirectamente, da fiscalizacdo

financeira do Tribunal de Contas.
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. As relagdes juridicas
administrativas

A actividade das entidades administrativas e dos particulares desenvolve-
-se num contexto relacional que, na medida em que é disciplinada por normas
de direito publico, d4 origem a relagdes juridicas de direito administrativo,

no ambito das quais se exercem posigdes juridicas subjectivas.
1. As relacoes juridicas de direito administrativo

Uma relagao juridica, enquanto relagdo social disciplinada pelo direito,
pressupde um relacionamento entre dois ou mais sujeitos, que seja regulado
por normas juridicas, das quais decorrem as posigoes juridicas, activas (“di-
reitos”) e passivas (“deveres”), que constituem o respectivo contetdo.

As relagoes juridicas de direito administrativo sao relagdes juridicas de
direito puiblico - seguindo um critério estatutdrio, que combina a qualidade
publica dos sujeitos, a natureza publica dos fins e a especificidade publica
(prerrogativas de autoridade) dos meios utilizados -, isto é, aquelas em que
um dos sujeitos, pelo menos, seja uma entidade puiblica ou uma entidade
particular no exercicio de um poder piiblico ou de um dever piiblico, confe-
rido ou imposto com vista a realizacdo de um interesse publico legalmente
definido.

Sao diversos os tipos de relagdes juridicas administrativas (no sentido de
relagdes juridicas de direito administrativo), que podem ser objecto de varias
classificagdes doutrinais.

As relagoes juridicas que ligavam os particulares a Administragdo — ainda
que por vezes fossem utilizadas para a exposi¢do cientifica ou o ensino da
matéria — ndo tinham uma especial importancia, nem requeriam um relevo
auténomo na configurag¢ao juridico-dogmatica da actividade administrativa,

por duas ordens de razdes.
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Por um lado, tais relacdes eram entendidas como relagdes assimétricas,
em que aos deveres da Administracdo (posicao passiva), decorrentes de uma
norma de direito objectivo, correspondia eventualmente, do lado activo, um
interesse, mas ndo um «direito» ou uma «pretensao» substantiva do parti-
cular - tal como o contra-pélo dos deveres do particular ndo era um direito
da Administragdo, mas um poder administrativo.

Por outro lado, as relagdes juridicas administrativas constituiam relagoes
simples ou bipolares, em que havia apenas dois sujeitos ou dois pélos de in-
teresse (um activo, outro passivo) — em principio a Administragao, de um
lado, e um determinado particular, do outro lado.

A relevancia dogmatico-pratica da relagao juridica cresceu, a partir de
uma dupla evolugdo relativa a estas circunstancias.

Na primeira perspectiva, os particulares passaram a ser vistos como cida-
daos, titulares de verdadeiros direitos subjectivos perante a Administragéo,
seja por serem titulares de direitos, liberdades e garantias (designadamente
nas areas tradicionais de exercicio dos poderes tributarios e de policia), seja
por os seus interesses passarem a ser objecto de protec¢do legal (nas areas
de actuagdo privada sujeitas por lei a autoriza¢do administrativa, nas areas
de actuacdo administrativa de prestacdo, através de leis concretizadoras de
direitos fundamentais sociais, bem como nas dreas de concertacio, pela via
contratual) — nesta linha de evolugdo adquirem relevo as relagdes juridicas
simétricas (em que a posi¢ao passiva de um sujeito corresponde exactamente
uma posic¢ao activa do outro sujeito) e as dissimétricas (em que cada um dos
sujeitos ¢ simultaneamente titular perante o outro de posigdes activas e pas-
sivas, conexas entre si, como acontece nas relacdes contratuais).

Na segunda perspectiva, multiplicam-se as relagdes complexas ou multi-
polares, polissimétricas, poligonais ou multilaterais, em que se confrontam
mais de dois sujeitos e distintos pdlos de interesse, em conjuntos interligados

de posi¢oes activas e passivas.

[Sobre o conceito, v. Gomes Canotilho, “Relacdes juridicas poligonais,
ponderagao ecolodgica de bens e controlo judicial preventivo”, Revista
Juridica do Urbanismo e do Ambiente, n° 1, Junho/1994, pags. 57 a 61]

Na realidade, é cada vez mais frequente a existéncia, ndo s6 de relagdes
administrativas dissimétricas, pelo recurso ao contrato ou a outras formas de
acordo entre a Administragao e os particulares, como de relagoes poligonais,

em que muitas vezes os particulares, e também as entidades administrativas,
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aparecem com posi¢coes conflituantes entre si, interessados em actuagdes
diferentes (ou até contrarias) da Administracao.

Uma das mudangas mais significativas na constru¢ao dogmatica do direito
administrativo consistiu justamente na superagdo da concepg¢ao exclusiva-
mente bilateral do acto administrativo, quando existam direitos e interesses
conexos, que possam ser lesados no seu ambito vital pela actuagao publica
- isto fora dos procedimentos concursais, no ambito dos quais mais cedo se
reconheceu a natureza multilateral da relagao juridica administrativa.

As primeiras situagdes em que a doutrina e a jurisprudéncia se deram conta
de tal necessidade terdo surgido no dominio do direito urbanistico, a propdsito
da autorizagédo para constru¢do, em que se percebeu que os direitos e interesses
legalmente protegidos dos vizinhos estavam directamente envolvidos e tinham
de ser integrados na relagao juridica que a autorizagdo visava constituir ou
modificar. Mas muitas outras situagdes se seguiram, nas mais diversas dreas
de actuagdo juridica administrativa, incluindo a seguranga social e a cultura,
sendo actualmente as mais famosas as que envolvem direitos e interesses de
concorrentes economicos (no quadro da intervengao publica pela contratagao
ou pela regula¢io), direitos e interesses dos consumidores e utentes de servi-
cos publicos (no contexto das concessdes ou da regulacao administrativa) e,
sobretudo, direitos e interesses ambientais (em que o caracter poligonal das
relagdes se complexifica ainda mais quando se tomam em consideragdo os
interesses econémicos e ambientais das proprias geragdes futuras).

A partir dai, construiu-se um novo paradigma de relagdo juridica ad-
ministrativa multilateral, poligonal ou multipolar, na sequéncia e perante
as insuficiéncias do conceito de acto administrativo “com duplo efeito” ou
“com eficdcia em relagdo a terceiros” — ndo bastava encarar a dupla relagao
dos destinatarios e dos terceiros com a Administragdo, na medida em que a
relagdo dos particulares entre si também releva no plano administrativo, ainda
que com intensidades diversas, podendo até ser objecto de ac¢des administra-
tivas autonomas perante os tribunais, como a lei processual expressamente
reconhece (artigo 37.°, n.° 3, do CPTA).

A concepgao de relagao poligonal ou multilateral comeca por ser reconhe-
cida no plano da tutela judicial dos direitos e interesses legalmente protegidos
de terceiros, conexos com a relagdo procedimental principal, implicando a
tutela de interesses de facto diferenciados, de interesses comunitdrios e de inte-
resses difusos, no &mbito da ac¢do popular — alei determina um alargamento
dalegitimidade dos interessados (basta um interesse de facto relevante para

permitir aimpugnagao de actos ilegais), estendido ainda as situagdes em que
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estejam em causa bens e valores da comunidade (como a saide publica, o
ambiente, o urbanismo, o ordenamento do territdrio, a qualidade de vida, o
patrimonio cultural e os bens do dominio publico - artigo 9.2, n.° 2, do CPTA).

Para além disso, determina-se que as posi¢des juridicas subjectivas de
pessoas que possam ser afectadas ou lesadas por uma decisdo administra-
tiva devem ser tomadas em consideragao no préprio procedimento em que
se tomam as decisdes administrativas — obrigatoriamente, por decisao legal
ou por imperativo de conhecimento oficioso, ou, pelo menos, sempre que os
interessados déem delas conhecimento ao 6rgdo competente para dirigir a
instruc¢ao do procedimento ou para tomar a decisdo final.

Por fim, constroéi-se um sistema de justica administrativa de base subjec-
tivista, em que os particulares, em vez de alegarem a ilegalidade objectiva,
podem (ou tém mesmo de) invocar a lesdo das suas posigdes juridicas subjec-
tivas, visando a intervengao judicial, principalmente, assegurar a protec¢ao
de direitos e interesses legalmente protegidos.

A partir daqui assiste-se a uma densificagdo da protec¢ao desses interesses
de “terceiros” (ou “contra-interessados”) no plano substantivo, tendo como
consequéncia, como veremos a seguir, o alargamento do conceito de direito sub-

jectivo piiblico (construido como “direito e interesse legalmente protegido”).

2. Posicoes juridicas administrativas dos particulares
perante a Administragao

2.1. Posicoes juridicas subjectivas de vantagem (ou favoraveis)

Sao as posigoes juridicas dos particulares as quais correspondem obri-
gacoes, deveres e sujeicdoes da Administracao e/ou limitagdes (negativas) ou

condicionamentos (positivos) da actividade administrativa.

2.1.1. O conceito de “direitos e interesses legalmente protegidos”

Tradicionalmente, distinguia-se entre “direitos subjectivos” (direitos ple-

nos) e “interesses legitimos” — entendendo-se que, em regra, o particular
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dispunha apenas de interesses legitimos em face da Administracao, desig-
nadamente quando e na medida em que esta gozasse de algum espago de

discricionaridade.
Excurso

Adoutrina italiana elaborou trés critérios distintos para distinguir entre
direitos subjectivos e interesses legitimos.

Um primeiro critério, concebido por Guicciardi, baseia-se na natureza
da norma. Parte-se do pressuposto de que as normas estao divididas
em duas categorias: a) normas de relagdo, que, através de um juizo de
relacdo entre interesses diversos dos sujeitos juridicos, tragam uma li-
nha de demarcagao nitida entre a esfera juridica da Administracdo Pu-
blica e a esfera juridica dos privados - haverd violagdo de um direito
subjectivo se a Administragao ultrapassar essa linha de demarcacgao e
invadir a esfera juridica de um particular; b) normas de ac¢do, que pelo
contrario, regulam o exercicio de um poder da Administracao, atribuido
previamente por normas de relagédo - ha violagao de um interesse legi-
timo se a Administragao violar este tipo de normas.

0 segundo critério funda-se na natureza vinculada ou discriciondria da
actividade exercida. Perante uma actividade vinculada, o particular
gozara de um direito subjectivo. Pelo contrario, em caso de activida-
de discricionaria, o cidaddo pode reivindicar somente um interesse
legitimo.

Um terceiro critério baseia-se na distingdo entre mau exercicio do poder
e falta de poder: sempre que se invoque um mau uso do poder, esta a
fazer-se valer um interesse legitimo; quando se conteste a prépria exis-

téncia do poder da Administracao, faz-se valer um direito subjectivo.

Hoje, a fronteira a estabelecer com nitidez deve ser a que delimita, de
um lado, as posigoes juridicas substantivas («direitos e interesses legalmente
protegidos» ou «direitos», num sentido amplo) e, do outro lado, os interesses

simples ou de facto.

a) As posigdes juridicas substantivas implicam sempre uma intengdo nor-
mativa de protecgdo efectiva de um bem juridico préprio de determinado

particular, seja em primeira linha (estamos, entdo, perante direitos
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subjectivos), seja em segunda linha, em complemento de um interesse

publico primacial (é o caso dos interesses legalmente protegidos).

A intencionalidade, o conteudo objectivo favoravel e o grau de efectividade

hao-de resultar da interpretagdo da norma de direito substantivo que regula

a relacdo juridica, devendo presumir-se a intengdo protectora quando uma

norma de direito objectivo seja necessdria ou adequada ao favorecimento de

determinados interesses particulares.

[Exemplos de fronteira: o direito (?) ou interesse legalmente protegido
(?) de um trabalhador em funcdes publicas de acumular o emprego pu-
blico com uma actividade privada que com ele ndo seja (ndo tenha sido
definido como) legalmente incompativel - cfr. o artigo 269.9/5 da CRP; o
direito a proteccgdo policial em situacdes especiais, como manifestacdo

do direito individual a seguranca]

Esta posicao exprime-se, depois, num poder de vontade que visa exigir

ou pretender da Administragido determinados comportamentos ou produzir

autonomamente determinados efeitos juridicos, para satisfagdo do interesse re-

conhecido e protegido pela norma juridica como préprio do respectivo titular.
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[No direito privado, v. a contraposicdo e a sintese entre as posicoes
voluntaristas (Windscheid) e as posicdes teleoldgicas (v. Jhering), que
se manifestam hoje em diferentes definicdes de “direito subjectivo” de
MANUEL DE ANDRADE - «poder atribuido pela ordem juridica de exigir
ou pretender um determinado comportamento ou de produzir deter-
minados efeitos juridicos» -, de ORLANDO DE CARVALHO - «poder da
vontade juridicamente protegido» - e de MENEZES CORDEIRO - «per-

missao normativa especifica de aproveitamento de um bem».]

b) Os interesses simples ou de facto representam vantagens genéricas para
os administrados, ou entdo especificas de pessoas determinadas, mas
que, encaradas do ponto de vista da norma reguladora, sdo vantagens
ocasionais ou puramente reflexas relativamente ao interesse publico —
mesmo que se trate de interesses diferenciados cujos titulares gozem,
face a lei processual, de legitimidade impugnatdria, por se encontrarem
numa situagdo que lhes confira interesse directo e pessoal na anulagdo

de um acto administrativo.
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A distingdo interessa para efeitos contenciosos, designadamente para a
propositura de acgdes de condenagao da Administragao (s6 tém legitimidade
os titulares de direitos e interesses legalmente protegidos, para defesa dessas
suas posi¢oes juridicas), bem como para efeitos procedimentais, por exemplo,
para determinar a existéncia de um direito a participagdo ou a ponderagao
dos seus interesses no procedimento, e para efeitos substantivos, como a
obrigatoriedade de fundamentagao (vale para actos lesivos de direitos e in-
teresses legalmente protegidos) ou os poderes de revoga¢ao ou de anulagao
administrativa de actos administrativos (que sdo limitados quanto a actos

constitutivos de posi¢des juridicas subjectivas).

2.1.2. Avariedade e a continuidade das posicdes juridicas substantivas

Por outro lado, ha que reconhecer, dentro do conjunto das posi¢des juridi-
cas substantivas, uma certa variedade, mas uma variedade tipica e ndo-cate-
gorial, em face da continuidade gradativa das figuras do «direito subjectivo»
e do «interesse legalmente protegido» no que respeita a determinabilidade e a
individualizagdo do contetido, bem como a intencionalidade e a intensidade
da protec¢do — a definir em cada hipdtese por interpretagdo das normas

aplicaveis.

2.1.2.1. Ha a considerar, desde logo, a existéncia de diversos tipos de direitos
subjectivos, alguns dos quais ndo eram habitualmente configurados como tais

nas relagdes juridicas administrativas:

a) Em primeiro lugar, os direitos transitivos ou de natureza obrigacio-
nal (posi¢des juridicas pretensivas), a que corresponde, do lado da
Administraqéo, uma obrigaqéo - que, hoje, nao sdo espécies raras, como
eram na época liberal, sobretudo no contexto de uma administragao
concertada, que utiliza o contrato como forma tipica de actuagao, e de
uma administragdo social, que ¢ em grande medida uma «administra-

¢do de prestacoes».

Pense-se, por exemplo, para além dos direitos tradicionalmente re-
conhecidos e semelhantes — como o direito a passagem de diploma

ou de alvara de actividade licenciada, o direito a greve, o direito ao
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vencimento e outros direitos dos funciondrios —, nos direitos dos co-
-contratantes privados em contratos administrativos e, em especial, nos
direitos sociais, como os direitos as prestagdes de seguranca social e de
satide ou aos subsidios para o exercicio de certas actividades de interesse
social ou cultural, mas também nos direitos a prestagoes decorrentes do
dever estadual de protecgao efectiva dos direitos, liberdades e garantias
dos particulares (direito a protecgao policial).

b) Em segundo lugar, os direitos intransitivos ou absolutos (posigdes ju-
ridicas defensivas ou opositivas) — a que correspondem, do lado da
Administragao Publica, deveres gerais de absten¢do e de respeito: desde
logo, as liberdades e determinados direitos fundamentais dos cidadaos
(direitos pessoais e direitos politicos, como as liberdades de reuniao
e de manifesta¢ao, o direito de associagdo, direito de propriedade, o
direito de voto), relativamente aos quais a Constituigdo impde sobretudo
o acatamento publico, que ganham relevancia ao nivel administrativo
através da concepgdo das normas constitucionais que os consagram
como direito imediatamente aplicdvel; depois, também os direitos pii-
blicos reais, como, por exemplo, os direitos de uso normal do dominio

publico estabelecidos por lei.

¢) Por fim, os direitos potestativos — que sdo poderes (unilaterais) de provocar
inelutavelmente a constitui¢do, modificacdo ou extingdo de uma relagéo
juridica, aos quais corresponde uma sujei¢cdo do lado passivo, como, por
exemplo, o direito de voto (em certa dimensio), o direito de aceitar ou
de renunciar a mandato publico, o direito do particular de rescisdo de
contrato administrativo (apenas no caso de incumprimento de prestagoes
pecunidrias pelo contraente publico), o direito a renunciar a qualidade de
membro de uma organizagao publica, bem como os direitos instrumentais
(direitos-garantia) de iniciativa de procedimento ou de ac¢do adminis-

trativa (respectivamente, junto do 6rgao ou do tribunal competente).

2.1.2.2. Depois, ha que ter em consideragdo os diferentes graus de densi-
dade normativa, que se repercutem em graus de efectividade, dado que nem

todos os direitos sdo verdadeiros direitos subjectivos plenos.

i) Existem, de facto, direitos limitados, enquanto direitos subjectivos pu-

blicos que ndo gozam de uma tutela plena.
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Eo que acontece, desde logo, com os direitos condicionados em sentido
estrito, que sdo atribuidos por lei, regulamento ou acto administrativo, mas
na dependéncia do cumprimento de requisitos substanciais, cujos podem
caducar ou ser extintos caso nao se verifiquem ou ndo se mantenham tais
requisitos.

Mas também com os direitos de eficdcia condicionada — designadamente,
os direitos atribuidos por actos administrativos, mas sujeitos a uma condi¢do
suspensiva (pendente conditione) ou a uma actuagao procedimental inte-
grativa da eficdcia (aprovagao, visto), actos que s6 produzem os seus efeitos
principais se vier a verificar-se a condi¢do ou a pratica do acto integrativo
(mas que, no entanto, tém ou podem ter efeitos ex tunc, retrotraidos a data
da perfeicao do acto).

E é igualmente o que se passa com os direitos enfraquecidos, que podem,
por forga da lei ou por for¢a de acto administrativo com base na lei, ser sacri-
ficados através do exercicio legitimo de poderes da autoridade administrativa
— por exemplo, o direito de propriedade face ao poder de expropria¢do ou
ao poder de planeamento, o proprio direito do funcionario ao vencimento
face ao poder disciplinar de suspensao, os direitos de utilizagao excepcional
do dominio publico, perante os poderes de gestao dominial, os direitos do
co-contratante privado face aos poderes legais de modificagdo e de resolugao
do contrato administrativo pelo contraente publico, o direito do destinatario
de acto favoravel sujeito a reserva ou a condigdo resolutiva (e, eventualmente,
a um modo).

Também nao gozam de uma tutela plena os direitos comprimidos, que sdo
limitados por lei em termos de necessitarem de uma intervengdo administrativa
(unilateral ou contratual) que permita o seu exercicio - por exemplo, direitos ou
liberdades dos particulares que dependam de autorizagdo administrativa (per-
missiva), como a liberdade de exercicio da profissdo que dependa da inscri¢ao
numa ordem profissional, ou a liberdade de circulag¢ao automével dependente da
obtencao da carta de condugdo ou, para a saida para o estrangeiro, da emissao
de passaporte, ou que dependam da celebragdo de um contrato administrativo,
como, por exemplo, a actividade de inspec¢ao de veiculos, que pressupde hoje
a celebragao de um “contrato administrativo de gestao”.

Ha a considerar ainda os direitos incompletos, que, sendo mais que expec-
tativas juridicas, resultam da vinculagdo material de decisdes interlocutérias
em procedimentos complexos — por exemplo, os direitos ao licenciamento
resultantes da aprovagdo do projecto de arquitectura no procedimento de

licenciamento de obras particulares.
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ii) Por sua vez, ha «direitos prima facie», isto é, posigdes subjectivas
publicas em que estdo em causa directamente e em primeira li-
nha interesses proprios de particulares individualizados (e que,
portanto, se devem configurar como direitos), mas cujo contetdo
nao esta perfeitamente determinado na lei, dependendo, para se
tornarem «definitivos» (liquidos e certos) e exercitaveis, de uma
concretizacdo ou densificacdo por parte da autoridade adminis-
trativa — por exemplo, certos direitos genéricos a prestagdes e
subsidios de tipo ou de montante variavel, ou o préprio direito
a protec¢do policial, em face do poder de escolha administrativa

dos meios a utilizar.

2.1.2.3. Por ultimo, ha a considerar a evolucdo das circunstincias rele-
vantes para delimitacdo da fronteira entre interesse legitimo, por um lado,
e interesse simples, por outro, que tem favorecido a amplia¢do do conjunto
das posi¢oes juridicas substantivas, alargando ou intensificando os espagos
de proteccao legal e, nessa medida, constituindo novos interesses legalmente

protegidos:

a) Desde logo, verifica-se a juridificacdo do poder discricionario,
designadamente o dever da Administragao de actuar em confor-
midade com principios juridicos fundamentais, como os da im-
parcialidade, da igualdade, da justica, da proporcionalidade, da
racionalidade, da boa-fé e da proteccao da confiancga legitima, que
¢ vista como um “direito” dos particulares ao exercicio correcto
do poder discriciondrio — teve como consequéncia o alargamento
do dominio de protecgdo juridica das normas reguladoras da ac-
tividade administrativa, transformando interesses, antes consi-
derados meras expectativas ou interesses de facto, em “interesses
legalmente (isto ¢, juridicamente) protegidos” dos particulares,
designadamente dos que sdo destinatdrios directos das decisdes
administrativas;

b) Depois, ha que atentar no conjunto de interesses que se tornam rele-
vantes no quadro das relagdes juridicas poligonais ou multilaterais ja
referidas — os particulares que ndo sao destinatarios directos dos actos
podem ter um interesse cumprimento, por parte da Administragao, das
proprias normas legais que indirectamente protegem os seus interesses

(para além da consideragdo desses interesses no quadro da aplica¢do dos
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principios juridicos que regem a sua actuagao) — quer esses interesses
sejam convergentes (co-interessados) ou divergentes (contra-interessa-
dos) relativamente aos interesses dos destinatarios dos actos.

¢) Ha também a considerar o relevo, reconhecido para diversos efeitos pela
lei substantiva, de interesses semi-diferenciados, como, por exemplo, os
«interesses colectivos» — enquanto interesses de associagdes na defesa
de interesses gerais dos associados —, e os «interesses locais gerais» —
enquanto interesses da generalidade dos residentes numa determinada
circunscrigdo, relativamente aos bens do dominio publico (cf. CPA,
artigos 53.°, n.° 1, in fine e n.° 2, alinea b), e 160.°);

d) Além disso, reconhece-se, a nivel constitucional e legal, a relevancia
juridica substantiva de «interesses difusos» (Constitui¢ao, artigos 60.°,
66.2 ¢ 78.%; CPA, artigos 53.°, n.° 2 e 160.°) — devendo distinguir-se os
interesses difusos propriamente ditos, que sdo indivisiveis, dos direitos
individuais homogéneos, que sao divisiveis - embora aqueles muitas
vezes acabem por relevar apenas como direitos procedimentais ou
procuratdrios (de informagdo, de participa¢do ou de proposicao de
acg¢do judicial);

e) Por fim, admite-se a relevancia juridica, ainda que limitada, de “interes-
ses de baixa normatividade” (soft law), decorrentes de certas formas de
regulacdo administrativa (directivas, standards, recomendagdes, avisos,
etc.) em fungdo do principio da protec¢ao da confianga legitima; bem
como de expectativas juridicas e interesses de facto que sejam afectados
de forma especial e anormal pela actividade administrativa, que podem

dar lugar a uma “indemnizacao pelo sacrificio”.

2.2. Posicoes de desvantagem (ou desfavoraveis)

Considerando agora as situagdes em que os particulares aparecem numa
posicao desfavoravel em face da Administragdo, ha que distinguir, na esteira

da doutrina do direito privado, entre sujei¢oes, deveres e obrigagdes, e 6nus:

a) as sujeicoes ou «estados de sujeicdo» constituem posi¢oes juridicas passi-
vas dos particulares, que surgem nas relagoes juridicas administrativas
em correspondéncia com direitos potestativos da Administragao (por

exemplo, em casos de reserva de modo, ou de determinados poderes
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contratuais), mas que sdo sobretudo caracteristicas enquanto posigoes
correspectivas de poderes juridico-puiblicos gerais ou especiais, como,
por exemplo, o poder de expropriar, o poder policial, o poder tributa-
rio, o poder regulamentar ou o poder de direc¢ao sobre funcionarios

e trabalhadores, utentes ou membros de organizagdes publicas.

Sao posicdes tipicas no contexto de um sistema de administrac¢do executiva,
embora ao falar de «sujeicdo» se pense hoje menos em «subordinagao» do
que em «eventualidade de suportar determinadas consequéncias do exercicio
legitimo do poder». O exercicio dos poderes administrativos d4, em regra,
origem a relagdes juridicas administrativas concretas, que integram outras

posic¢des juridicas subjectivas.

b) os deveres, em sentido amplo, incluem as obrigacoes (concretas) dos
particulares, decorrentes da lei, de regulamento, de acto (desfavoravel
ou favoravel com encargos modais) ou de contrato administrativo —
a que correspondem, em regra, direitos da Administragdo de exigir a
prestacdo —, mas também os meros deveres (genéricos e, por vezes,

inespecificos), decorrentes das normas juridicas administrativas.

Podem ser obriga¢oes ou deveres de fazer, de dar, de ndo fazer (incluindo
aqui os deveres gerais de absten¢ao) ou de suportar limitagdes concretas
(sacrificio ou lesao, ainda que com conversdo no equivalente econémico) aos
seus direitos — como, por exemplo, os deveres de pagar impostos, de des-
truicdo de bens insalubres, de desinfeccao de instalagdes ou de vacinagao de
animais; os deveres concretos de pagamento de impostos e taxas (verificados
os pressupostos da tributagao); os deveres de nao construir ou de ndo obstruir
a via publica; os deveres de suportar uma determinada expropriagdo, uma
requisi¢ao ou uma fiscalizagao.

Estes deveres tém de resultar da lei ou, no caso das obriga¢des, também
de contrato.

A previsdo legal de um dever pode ser directa, quando a lei expressamente
o estabeleca, ou indirecta, na medida em que o dever decorra do exercicio de
poderes administrativos legalmente previstos, mas, por for¢a do principio
da precedéncia da lei, ha-de existir sempre, mesmo no dominio (externo) das
«relagdes especiais de poder». Quando a constitui¢do do dever implique a
concretizagdo ou a restrigao de direitos, liberdades ou garantias fundamen-

tais, tem de ser feita através de lei parlamentar ou de decreto-lei autorizado.
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c) os 6nus juridicos, em sentido estrito, existem sempre que o titular de
um poder ou faculdade tem a necessidade pratica de adoptar um cer-
to comportamento, caso pretenda assegurar a produ¢ao de um efeito

juridico favoravel ou ndo perder um certo efeito util ja produzido.

Sao exemplos o dnus de apresentacido de documentos ou o énus da prova
em procedimento administrativo (v. artigo 88.© do CPA), o 6nus de observan-
cia de termos de caducidade (como o prazo de recurso), o énus de prestagao
de caugdo por concorrentes a uma empreitada ou a uma concessdo, ou o de
pagamento de taxa para obtencdo de alvara de licenga concedida, o énus de
inscrigdo em registos publicos de certeza juridica, o dnus de verificagdo de
uma condigdo potestativa.

Para alguns autores, o 6nus nao ¢ uma posigdo desfavoravel, tratando-se,
antes, de uma figura «mista» ou «compdsita», visto que a obrigacgao instru-

mental se associa a um poder ou a uma faculdade.

2.3. Os estados («status») ou situagdes juridicas estatutarias

Sao posigdes juridicas complexas, no contexto de relagdes juridicas dissi-
meétricas ou polissimétricas, que formam um conjunto ordenado de direitos
e deveres, derivados, directa ou indirectamente, de um tnico facto ou acto
juridico, como, por exemplo, os «status» de nacional (resultante do nas-
cimento ou da naturaliza¢do), de municipe (decorrente da residéncia), de
funcionario ou de juiz (provocados pela nomeagao), de militar (resultante
da incorporacao), de pensionista (efeito do acto de aposentagao ou refor-
ma), de preso (efeito de sentencga), de advogado (decorrente da inscrigdo na
Ordem profissional), de aluno ou de internado (consequéncia da admissao
administrativa num estabelecimento de ensino publico ou num estabele-
cimento hospitalar).

Sao caracterizados precisamente por formarem um conjunto de posigdes
juridicas ordenado (com cardcter «objectivo e regulamentar»), que resulta da
sua definigdo genérica pela lei (por uma norma juridica) e da sua aplicagao
em bloco a todos os que se encontrem em determinadas circunstancias ou
ingressem em determinado grupo ou categoria. Ao contrario dos direitos e
das obrigacoes «singulares», as posigdes subjectivas integradas em «status» sdo

susceptiveis de ser modificadas por via normativa, sem que possam invocar-se
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regalias antigas, salvo as que constituam direitos subjectivos individualmente

adquiridos.

2.4, Capacidade juridica, faculdades e expectativas

Sao figuras que nao constituem, em si, posi¢des juridicas substantivas dos

particulares, mas que se relacionam com elas:

a) capacidade juridica: é a idoneidade para ser titular, activo ou passivo,
de posi¢oes juridicas (cf. artigo 67.° do Coédigo Civil), ou, dito de outra
maneira, na perspectiva que aqui nos interessa, a idoneidade para ser

sujeito de uma relagdo juridica administrativa publica.

Os particulares, além das incapacidades gerais (menoridade, interdigao,
inabilitagao), podem sofrer de incapacidades especificas no dominio das rela-
¢oes de direito publico, designadamente quando estdo inseridos em relagoes
especiais de direito administrativo (v., por exemplo, as “ineligibilidades” de
certas pessoas, ou as «incompatibilidades» e os “impedimentos” dos traba-

lhadores em fungdes publicas).

b) faculdades juridicas: representam os varios modos possiveis de mani-
festacdo ou de actuagdo de um direito subjectivo (ou de uma posi¢ao
juridica subjectiva), que constituem o respectivo conteudo, poden-
do assumir qualidades distintas (liberdades, pretensdes, poderes,
imunidades) - correspondem muitas vezes a «segmentos ideais»
das normas juridicas que os prevéem (v. as diversas faculdades que
integram o direito de propriedade, ou a liberdade de associagao,
por exemplo).

¢) expectativas juridicas: em sentido estrito, verificam-se nas situagdes
concretas em que alguém espera que se completem os elementos sus-
ceptiveis de dar origem a um direito subjectivo seu, um direito «in fieri»
(em formacgédo) — o exemplo classico é o da expectativa da promogio,

quando o funcionadrio ja possua alguns dos requisitos legais necessarios.

A sua tutela juridica consiste na proibi¢do a Administragdo de impedir
arbitrariamente a produgdo do facto ou acto que dé origem a esse direito (mas
ja ndo a proibigdo de regulagdo diversa).
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Nao constituem, em si, posi¢oes juridicas subjectivas actuais, embora
possam ter relevo juridico como «interesses simples» diferenciados; nao
devem confundir-se, designadamente, com as posi¢des juridicas dos par-
ticulares que, no contexto de procedimentos complexos faseados, foram
objecto de decisoes parcelares ou parciais favoraveis, pois que essas devem
ser consideradas hoje como verdadeiros direitos ou interesses legalmente

protegidos.

3. As posicoes juridicas substantivas da Administracao

A capacidade juridica de direito puiblico da Administragdo (tal como a
respectiva capacidade de direito privado) é, desde logo, uma capacidade deli-
mitada pelo principio da especialidade, isto é, pelas atribui¢oes legais de cada
um dos entes publicos que a compdem. Contudo, nos termos do principio da
legalidade (contraposto ao principio da liberdade), a capacidade juridica de
direito publico, mesmo no dominio contratual, ao incluir poderes de auto-
ridade, identifica-se e é, por isso, também delimitada pela competéncia que

a lei atribui aos respectivos érgaos.

3.1. A Administragdo Publica dispde, fundamental e caracteristicamente,
como se viu ja, de poderes publicos de indole geral, que sdo poderes-deve-
res ou poderes funcionais, porque visam sempre a prossecuc¢io de interesses
objectivos (e/ou) de outrem - “interesses publicos” ou o «interesse publico».
Sao, por isso, salvo disposicao da lei em contrario, poderes imprescritiveis
e, ndo estando na disponibilidade do respectivo titular, inaliendveis e, em

principio, irrenuncidveis.

3.2. A Administragédo é ainda titular, perante os administrados, de direitos
e deveres concretos, muitas vezes decorrentes do exercicio dos seus poderes,
no contexto de relagdes ou situa¢des determinadas.

Tratar-se-a, na maior parte dos casos, de direitos e de deveres obriga-
cionais ou transitivos (resultantes do exercicio de poderes administrativos
ou de clausulas contratuais), mas podem ser igualmente direitos absolutos
(por exemplo, direitos reais sobre o dominio piblico ou direitos de exclusivo

de certas actividades) e deveres gerais de abstengdo (em face das liberdades
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individuais), ou entdo direitos potestativos e sujei¢es (designadamente no

dominio dos contratos administrativos de subordinacio).

3.3. Nas relagoes inter-administrativas, os entes ptblicos podem surgir em
posi¢do de dominancia-dependéncia mais ou menos intensa (v., por exemplo,
as relacoes de superintendéncia do Estado sobre os institutos publicos ou dos
municipios sobre a administragdo indirecta municipal, bem como as relagdes
entre o Estado e os entes autonomos, ou a Regido Auténoma e as autarquias,
no ambito da tutela), hipdteses em que essas relagcdes se podem aproximar das
que ligam a Administracdo aos particulares — assim, por exemplo, a actuagao
do érgao de um instituto pode depender da autorizagao ministerial, ou um
acto de um dérgdo municipal pode estar dependente de um parecer vinculativo
ou de uma aprovagdo governamental; também as disposigoes do Codigo dos
Contratos Publicos relativas aos contratos administrativos apenas se aplicam
aos contratos interadministrativos quando um dos contraentes publicos se
submeta ao exercicio de poderes de autoridade pelo outro (artigo 338.°).

Mas podem relacionar-se em posi¢ao de paridade, sem prejuizo do carac-
ter publico da relagdo, que ha-de ser aferido em face da ambiéncia de direito
publico - seja nas relagdes intermunicipais ou interinstitucionais, seja nas
relagdes entre a Administragdo central e as administragdes locais (por exem-

plo, contratos-programa ou acordos de colaboragao).
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lll. A Administracao Publica
e o direito privado

1. A capacidade civil dos entes publicos

Os entes publicos, enquanto pessoas colectivas, dispoem, em geral, de
capacidade civil, nos termos do Cédigo Civil (artigo 157.° e ss).

De acordo com o principio da especialidade do fim (artigo 160.° do CC),
a sua capacidade abrange “todos os direitos e obrigagdes necessarios ou con-
venientes a prossecuc¢do dos seus fins”, excepto os “vedados por lei ou que

sejam inseparaveis da personalidade singular”.

Neste quadro, dispdem de liberdade e autonomia negocial, podem ce-
lebrar a generalidade dos contratos de direito privado, tipicos ou atipicos.
E ¢ neste contexto que o Cddigo Civil regula também a responsabilidade
civil extracontratual, da Administragdo Publica por actos de gestdo privada
(artigo 501.°).

A actividade puramente privada da Administra¢do Publica estd, no en-
tanto, sujeita aos principios gerais de direito administrativo (artigo 2.°, n.° 5,
do CPA) e estritamente vinculada ao cumprimento dos direitos, liberdades

e garantias dos cidadaos.

Ao contrdrio do entendimento tradicional, nio devem considerar-se
sistematicamente como publicas as actuagdes dos entes publicos: as ac¢des
materiais e comportamentos, que nao constituem actos juridicos, devem
regular-se pelo direito privado sempre que a actuagdo administrativa em cuja
orbita se inserem nao imponha a respectiva publicizagdo, designadamente
por estar associada ao uso de poderes de autoridade - assim, por exemplo,
o uso de viaturas publicas no transito regula-se pelo direito comum, salvo

se utilizarem a luz azul ou a sirene.
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2. Dimensoes actuais da privatiza¢ao administrativa

2.1. Assiste-se hoje a um conjunto de transformagdes de facto e de direito
que parecem inscrever-se num movimento generalizado e multiforme de
privatizagdo da Administra¢ao Publica.

Sao diversas, porém, e ndo podem ser confundidas, as dimensoes desses
fendmenos de privatizagao, no que respeita as atribuicdes, a organizagao e a

actividade administrativa.

2.1.1. Ha a considerar, em primeiro lugar, os fenémenos de privatiza¢do
substancial (material) de actividades, que se verifica quando uma tarefa antes
atribuida ao sector publico deixa de ser substancialmente publica e passa a
ser substancialmente privada (no todo ou em parte) — é o caso, por exemplo,
das telecomunicagdes e da produgdo e comercializagao da energia eléctrica,
que constituiam monopolios publicos.

Significa uma privatizagao de tarefas estaduais (distinta, portanto da pri-
vatizagdo patrimonial, enquanto mera privatizagdo de bens publicos) e, na
linha definida por politicas europeias, refere-se, em regra, a prestagao de
servigos econdmicos de interesse geral.

Por isso mesmo, nos momentos pos-privatizagio da actividade, o Estado assume
um novo papel, o de regulador, para, muitas vezes através de agéncias indepen-

dentes, assegurar a concorréncia no mercado e a garantia dos direitos dos utentes.

2.1.2. Outro fenémeno é o da privatizagdo formal ou instrumental, que
se refere a organizagdo ou a gestdo administrativa — as tarefas continuam a
ser substancialmente publicas, mas sdo geridas por entes publicos sob forma
privada ou entdo pelos entes publicos segundo o direito privado.

Quando se privatiza a organizagdo, é a prépria forma do ente adminis-
trativo que muda, havendo lugar a criagdo de pessoas colectivas privadas “de
mao publica” ou “entidades administrativas privadas” (em regra, SA, socie-
dades andnimas de capitais exclusiva ou maioritariamente publicos), que,
em casos excepcionais, até dispdem de normais e vastos poderes publicos (é
o caso da EP - Estradas de Portugal, quanto ao licenciamento dos postos de
combustiveis, e, sobretudo, das administragdes portuarias, relativamente a
gestdo do dominio publico portuario).

Quando se privatiza apenas a gestdo, estamos perante uma mutagao ins-

trumental, especialmente visivel na empresarializagdo das pessoas colectivas
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publicas - é o caso das entidades publicas empresariais (por exemplo, os

hospitais-empresa ou a CP).

2.1.3. Por fim, saliente-se um terceiro fendmeno, o da privatizagdo funcio-
nal, que se refere a responsabilidade pelo exercicio da actividade, incluindo
o exercicio privado de fungoes piiblicas — as tarefas continuam a ser substan-
cialmente publicas, mas a sua execugao ¢ objecto de concessdo ou delegagdo
em entidades privadas (sob orientagdo ou fiscalizagdo publica).

A participagdo de particulares no exercicio de actividades publicas pode
ser desenvolvida em diferentes graus — vai da mera colaboragao subordinada
a responsabilizagao efectiva, incluindo o exercicio de poderes publicos de
autoridade -, e por diversas formas — concessoes e parcerias publicas-priva-
das (com transferéncia de risco econémico); “externaliza¢io da realiza¢io de
tarefas” (contracting out); delegacdo de fungdes (privatizag¢ao de procedimen-
tos, substituicao de controlos publicos por controlos privados, certificagdo
privada); auto-administragdo ou “auto-regulacao publicamente regulada”
(desporto federado).

Numa perspectiva organizativa, cruzada com esta, a doutrina distingue,
no conjunto dos casos de privatizagdo funcional, entre “privatizagdo organica
formal” (quando o ente privado que vai desempenhar a tarefa publica ¢ uma
criatura administrativa - “entidade administrativa privada”) e “privatizacao
organica material” (quando a tarefa publica ¢ desempenhada por verdadeiros

privados — “entidade privada colaboradora”).

3. A privatizacao formal e a utilizagao,
pelos entes publicos e pelos “entes administrativos
privados”, de meios e formas de direito privado

3.1. No conjunto da actividade privada da Administracao, estdo em causa:

i) as actuagoes da Administragdo- ou Estado-cliente — os negocios auxiliares
ou instrumentais de arrendamento ou de compra;

ii) as actuagoes da Administragdo- ou Estado-proprietdrio — a administragdo
dos bens privados que integram o patrimonio das entidades publicas;

iii) as actuagoes da Administragio- ou Estado-empresdrio ou da Administragdo-

ou Estado-accionista - o exercicio, através da criagdo de sociedades ou,
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actualmente, sobretudo, através da participagio em sociedades, de activida-
des econdmicas, comerciais, industriais ou de servigos, em concorréncia, no
ambito do designado “sector empresarial do Estado (Regido ou Municipio)™;

iv) as actuagdes da Administragdo- ou Estado-parceiro — através da ce-
lebragdo de contratos de direito privado para apoiar ou colaborar na
realizacdo de actividades econdmicas privadas de interesse social;

v) a utilizagdo, em geral, da capacidade de direito privado para a satisfa-
¢ao directa de necessidades publicas (gestdo privada ou empresarial),
correspondendo ao exercicio de tarefas (mesmo nao econdémicas) que

integram a fungdo administrativa.

3.2. O recurso ao direito privado aparece, em regra, nas areas da admi-
nistragdo econdmica e social: por exemplo, em matéria de subvengoes (boni-
ficagoes de crédito, bolsas de estudo, doagdes de terrenos, subsidios, ajudas),
fornecimento de bens ou servigos essenciais (cada vez mais reduzido, mas que
ainda subsiste em sectores como a agua e gas, transporte e distribuicao de
energia eléctrica, transportes ferroviarios), gestdo e utilizagdao de instalagoes
(portos comerciais) ou de estabelecimentos puiblicos (escolas, museus, teatros
publicos, hospitais), bem como em interveng¢ées no mercado (designadamen-
te, por intermédio de agéncias de promogao do investimento, ou da gestao
estratégica, através de sociedades holding, das participagdes empresariais).

Mas podera - excepcionalmente e com limites e condigdes — estender-se
a areas mais tradicionais (“fun¢des nucleares”) da ac¢ao estadual (prisdes,
seguranca técnica), incluindo actividades que implicam o exercicio de poderes
de autoridade (ai pde-se o problema do exercicio de poderes publicos pelas
entidades administrativas privadas).

A Administragdo também recorre, nas empresas publicas de direito ptblico
(EPE) e nas entidades administrativas independentes de regulacao econémi-
ca, ao contrato individual de trabalho (contrato privado), que é diferente do

contrato de trabalho em fung¢des publicas (contrato administrativo).

[Afigura do “contrato de trabalho em func¢des publicas”, em vez da no-
meacdo de funcionarios, constitui hoje a regra das relagdes laborais
publicas, fora das fung¢ées nucleares do Estado, ndo apenas na admi-
nistragdo indirecta (nos institutos publicos ndo empresariais), mas na
prépria Administracao directa, central e local - trata-se de um contra-
to administrativo, embora decorra do contrato individual de trabalho

transformado.]
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3.3. Os motivos que determinam a escolha pela Administragao do direito
privado (quando este nao é o inico meio disponivel) sdo razoes de eficiéncia
e sdo vdrias: uma capacidade de gestdo empresarial que beneficia da celeri-
dade, da flexibilidade, da subtrac¢do a controlos burocraticos (designada-
mente financeiros e contabilisticos) ou outros, quer no desenvolvimento da
actividade, quer no vinculo de emprego - embora o objectivo seja sempre o
cumprimento das finalidades da prestagao do servigo publico (com a sujei¢ao
aos principios da universalidade, continuidade e adaptagao) ou, em geral, a
realizagdo eficaz do interesse publico, e ndo o lucro (eventuais ganhos ou ex-
cedentes sao reinvestidos e ndo distribuidos, embora nas empresas ptblicas

se tenha instalado a pratica dos prémios de gestdo).

3.4. No quadro da privatizagao formal, vale o principio da liberdade de
escolha limitada: nao havendo determinagéo legislativa expressa, a utilizagao
do direito privado por um ente publico sé é admissivel, nos termos da lei,
quando seja necessdria ou conveniente a prossecugdo dos fins publicos, no
contexto da especialidade das atribui¢des e com exclusdo do niicleo das fun-
¢Oes de autoridade [que, contudo, nos termos do direito da Unido Europeia,
nao incluem, por exemplo, a seguranga privada, a inspec¢ao de veiculos e a

revisdo de contas].

3.5. A utilizagdo do direito privado neste dominio aparece combinada com
limitagoes e regalias de direito publico - no contexto do que se pode designar
por direito administrativo privado.

As limitagoes decorrem do caracter publico da Administrac¢do (“que nao

pode saltar sobre a sombra da singularidade do seu poder e da sua fun¢ao”):

i) o principio da decisdo administrativa prévia — vale, na sua dimensao ac-
tual, a teoria dos “dois degraus” ou das “duas fases”, em que, primeiro,
se decide, num plano juridico-publico, se utiliza o direito privado (o
se), e, s6 depois, num plano juridico-privado, se definem os termos da
actuacio (o como);

ii) os limites especiais a liberdade negocial, quer procedimentais (necessida-
de de mecanismos concursais para escolha do co-contratante privado),
quer substanciais (respeito pelos direitos fundamentais, pelos principios
gerais da actividade administrativa - prossecucdo do interesse publico,
boa fé, imparcialidade, igualdade e proporcionalidade - v. artigo 2.,
n.° 3 do CPA).
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As prerrogativas e regalias manifestam-se nos poderes de caracter auto-
ritario, que excepcionalmente podem coexistir, bem como na impenhorabi-
lidade (absoluta ou relativa) de certos bens patrimoniais afectos a tarefas ou

utilidades publicas.

4. A privatizacao funcional e o exercicio de fungoes
publicas por entidades privadas (incluindo os entes
administrativos privados)

4.1. Admite-se, em geral, a “delegacao” de fungdes publicas em matérias
que sejam adequadas a gestdo privada, isto é, que ndo envolvam essencialmente
o exercicio de poderes publicos de autoridade.

Essa transferéncia opera-se, designadamente, para a realizagdo de tarefas
publicas “concorrentes” com actividades privadas (em que o ente publico actua
a par dos privados, como nas dreas dos transportes, obras, gestdo de espagos
abertos ao publico), bem como em tarefas “de garantia ptblica obrigatéria”(em
que o Estado garante a prestagao do servi¢o e predomina sobre os “parceiros”
privados, como acontece na educagéo, saude e seguranca social) - mas pode
estender-se, ainda que excepcionalmente, a tarefas “exclusivas” do Estado, se

a delegacdo se fizer em favor de entidades administrativas privadas.

4.2. Os limites e as condi¢des da admissibilidade do exercicio privado de
poderes puiblicos de autoridade

O desempenho privado de fungdes publicas pode envolver diversos tipos
de poderes, como, por exemplo, poderes normativos, de determinagdo uni-
lateral, de certificagdo, de criacdo de titulos executivos, de coac¢io directa
ou de execugao coerciva, mas estd sujeito a limitagdes e condi¢oes.

Deve, desde logo, considerar-se a indelegabilidade de poderes constitu-
cionalmente atribuidos a determinados 6rgaos (reserva constitucional), bem
como, em geral, do uso legitimo da for¢a militar e civil, que constitui mono-
polio estadual, sem prejuizo da acgdo directa e da legitima defesa.

Para além disso, a concessdo de poderes publicos a entidades privadas
estd sujeita a limites subjectivos (ndo admissdo da concessdo a estrangeiros
ou a entidades sujeitas a conflitos de interesses), qualitativos (s6 no ambito de
tarefas publicas e quando seja justificada pela situagao) e quantitativos (os po-

deres publicos “concedidos” ou “delegados” serdo excepcionais e enumerados).
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Quando é admissivel, a atribuicdo de poderes publicos depende de algumas
condigoes: a necessidade de previsdo legal expressa da concessao e a garantia
de um regime puiblico adequado a prossecugao dos interesses da comunidade,
incluindo, consoante os casos, o poder de direc¢do ou orientagdo, o dever

de fiscalizagao e o poder de revogacao ou de rescisao por interesse publico.

4.3. Lembre-se, por fim, que, quando esteja em causa o exercicio dos pode-
res publicos de autoridade, ha lugar a utiliza¢ao, a titulo principal, do Direito
Administrativo, na veste de direito publico, sem prejuizo da sujei¢do, nas
restantes tarefas administrativas, ao uso misto do direito privado e do direito

administrativo, tendo em conta sobretudo a qualidade privada do agente.
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l. Elementos da organizacgao
administrativa

1. A estrutura organica da Administragao Publica

A organizagdo administrativa — entendida como aparelho ou conjunto
estruturado de unidades organizatdrias que desempenham, a titulo principal,
a fun¢ao administrativa — tem como elementos basicos, em primeira linha,
as pessoas colectivas de direito piiblico, dotadas de personalidade juridica,
que se manifestam juridicamente através de 6rgdos administrativos, e, em
segunda linha, os servigos publicos, que pertencem a cada ente publico e que
actuam na dependéncia dos respectivos drgaos.

Numa perspectiva juridico-administrativa, interessa-nos aqui especialmente a
organizacao relevante para efeitos da actividade juridica externa da Administragdo
e, portanto, aquela que se refere aos entes ptiblicos, a quem é atribuido o encargo da
satisfagdo de determinados interesses ptiblicos, e aos seus drgaos, que constituem
as figuras capazes de emitirem manifestacoes de vontade imputaveis aqueles.

Ja o mesmo interesse ndo tém para nés — relevam especialmente de uma
perspectiva de “ciéncia da administragdo” — os modos de organizagdo dos
servigos, pois que estes, constituindo unidades organicas internas (actualmen-
te, a par das unidades “nucleares”, ha unidades “flexiveis”) que actuam sob
a direccao dos 6rgaos administrativos, limitam-se a levar a cabo actividades
materiais ou tarefas auxiliares na preparagdo e execugdo de decisdes dos

6rgaos das pessoas colectivas publicas.
2. Aspectos estruturais

Estruturalmente, a Administragdo Publica é, pois, constituida por pessoas
colectivas publicas, cuja “vontade” é manifestada por 6rgaos, que actuam

através dos respectivos titulares.
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2.1. Pessoas colectivas publicas

As pessoas colectivas publicas (ou de direito publico) sao necessariamente
criadas por iniciativa publica - normalmente através de diploma legislativo
que expressamente as qualifica como tais —, tém como finalidade exclusiva e
necessaria a prossecu¢do de interesses qualificados como publicos-adminis-
trativos e, em regra, dispdem de poderes e estdo sujeitas a deveres publicos
- assim se distinguindo substancialmente dos entes privados de interesse
publico (por exemplo, as entidades que formam o sector social nao lucrativo,
como as IPSS), e, através da forma, dos “entes privados administrativos”.

Sao varias as espécies relevantes de pessoas colectivas publicas — sendo de
salientar os critérios que distinguem os entes ptblicos de populagéo e terri-
torio (Estado, Regides Autéonomas e autarquias locais), os entes institucionais
(institutos; empresas), os entes corporativos ou associativos (corporagdes
territoriais, “consorcios publicos”, associagdes publicas) e os entes hibridos
(corporagdes para-institucionais e institutos para-corporativos).

As pessoas colectivas publicas estdo sujeitas a regimes tipicos: um estatu-
to de direito publico, fixado nas leis gerais (por exemplo, para os institutos
publicos e para as autarquias locais) e nas leis individuais que procedem a
sua cria¢do, podendo, em caso de autonomia, ser desenvolvido em diplomas
estatutarios proprios, aprovados pelos respectivos 6rgaos representativos

(universidades).

2.2. Orgaos administrativos, titulares e agentes

A organizagao interna das pessoas colectivas administrativas constroi-se,

do ponto de vista juridico, a partir de algumas nog¢des basicas:

a) orgdo: figura organizativa, dotada de poderes consultivos, decisérios ou
de fiscalizagdo, capaz de preparar, manifestar ou controlar as manifesta-
¢Oes de vontade - isto é, os actos juridicos - imputaveis ao ente publico;

b) investidura: acto de transformacéo institucional de um individuo ou
individuos em titulares do 6rgdo ou em agentes da pessoa colectiva;

c) titular ou membro: qualidade que exprime a ligagao de um individuo,

singularmente ou em colégio, a um drgao;
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d) trabalhadores em fungoes piiblicas: individuos com uma relagdo especial
de servico com os entes publicos e que desenvolvem, sob a direcg¢éo
dos titulares dos 6rgdos, a actividade dos servigos — desempenham
tarefas materiais de exercicio ou que contribuem para a preparacao,

publicitacdo e execucao dos actos juridicos.

A realidade revela a existéncia de vérios tipos de 6rgaos, que podem ser
agrupados em diversas classificagoes.

Assim os 6rgaos podem ser: singulares ou colegiais (conforme tenham um
unico titular ou varios membros); simples e complexos (conforme actuem
em uma Unica, ou em distintas formagdes); deliberativos e executivos (con-
forme os tipos principais de competéncias exercidas); representativos e ndo
representativos (conforme sejam, ou nao, eleitos); centrais e locais (conforme
a area de actuagao); primdrios, secunddrios e vicdrios (conforme disponham
de competéncia propria, de competéncia delegada ou actuem em substitui-
¢a0); activos, consultivos e de controlo (conforme as fun¢des predominantes
exercidas); permanentes e tempordrios (destacando-se, entre estes ultimos, a
figura especial dos jaris de provas ou concursos como 6rgaos ad hoc).

A lei preocupa-se, naturalmente, em estabelecer as regras especiais de
funcionamento dos érgaos colegiais — presidéncia, condigdes da validade da
reunido (convocagao, quérum), normas sobre deliberagoes (votagao, oralida-
de), condi¢oes de eficacia (aprovacdo da acta) -, que constam actualmente
dos artigos 14.° a 28.° do CPA e sdo aplicaveis, com as necessarias adaptagoes
e sem prejuizo de normas especiais, a generalidade dos 6rgaos colegiais ad-

ministrativos.

3. Aspectos funcionais

Em correspondéncia com respectiva estrutura organizatoria, ha a
considerar as dimensodes funcionais segundo as quais se concebe a acti-
vidade administrativa desenvolvida pelos 6rgdos das pessoas colectivas

publicas.

3.1. Em primeiro lugar, o conceito de atribuigdes, enquanto «conjunto de
interesses publicos (finalidades) postos por lei a cargo de uma determinada

pessoa colectiva publica» — com excepgao do caso especial da pessoa colectiva

95



JOSE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE

Estado-Administragao, cujas atribui¢oes, pela sua complexidade, sao referidas
aos Ministérios.

Ha a considerar a existéncia de entes com atribui¢cdes multiplas (pessoas
colectivas de base territorial, como o Estado, as Regides Auténomas e as
autarquias locais, que visam assegurar a realizagao de multiplas finalidades
e interesses) e entes com atribuigdes especializadas (institutos publicos, em-
presas publicas, associacdes publicas, as quais a lei confere a prossecugéo de
finalidades especificas).

3.2. Diferente é o conceito de competéncia, que refere o «conjunto dos
poderes legalmente atribuidos a um 6rgao».

Trata-se de poderes de ordem publica, funcionalizados a realizagdo de
interesses publicos, que tém obrigatoriamente base legal, caracterizando-se,
de acordo com a doutrina e o regime geral estabelecido na lei (artigo 29.0 e
ss do CPA), pela sua imodificabilidade, irrenunciabilidade e inalienabilidade
(sem prejuizo das delegacdes de competéncias legalmente previstas).

E ainda a lei que cabe estabelecer os critérios de reparti¢io da competén-
cia pelos diversos 6rgaos de cada pessoa colectiva - em razao da matéria, da

hierarquia e do territério, conforme os casos.

3.3. Deve acrescentar-se a estes conceitos o de legitimagdo, en-
quanto «qualificagdo para exercer um poder ou uma faculdade (isto é,
uma competéncia) numa situagdo concreta».

Na realidade, muitas vezes o 6rgao dispoe de competéncia -
que ¢ atribuida em abstracto pela lei -, mas ndo esta em condigdes de a
exercer em concreto, como acontece, por exemplo: a) nas situagdes em
que para a pratica de um acto o 6rgao necessita da autorizagdo de outro
6rgao (“autorizagao constitutiva de legitimac¢ao”); b) quando nao se veri-
fiquem condi¢oes legais temporais (se ja passou o prazo para a anulagdo
administrativa de um acto); ¢) quando falte a investidura do titular do
6rgao ou este esteja impedido de intervir no procedimento (por forga
do principio da imparcialidade subjectiva); d) quando falte o quorum de
reunido nos 6rgaos colegiais. Em todas estas situagdes, falta ao érgao a

legitimagdo para o exercicio da competéncia que a lei lhe atribuiu.

96



LICOES DE DIREITO ADMINISTRATIVO

Il. Tipos de relagoes
funcionais inter-organicas

1. Tipos gerais

Comecemos por analisar os tipos gerais, que correspondem a relagdes

abstractas e permanentes entre érgaos administrativos.
1.1. A hierarquia intra-administrativa

A hierarquia - trata-se da hierarquia inter-organica ou «externa», que
ndao se confunde com a hierarquia interna («chefia») dos servigos, que existe
entre 6rgdos e agentes, ou entre agentes — configura uma relagéo de supra-
-infra ordenacéo, que existe exclusivamente no interior dos entes piiblicos e,
designadamente na administragao estadual, constitui a regra de organizagao
vertical. O seu caracter intrapessoal releva sobretudo no contexto de uma
administracdo desconcentrada.

Os poderes do drgao superior sobre o 6rgao subalterno compreendem:

a) o poder de direcgdo, isto é, de dar ordens e instrugdes concretas, sejam
comandos ou proibi¢cdes — que constitui o poder caracteristico, porque
s0 existe e existe sempre na relagdo hierarquica;

b) poderes tipicos, como o poder de anulagio de actos do subalterno, oficio-
samente ou em decisao de recurso, e, em geral, o poder de supervisdo,
incluindo o poder de suspensdo, modificagdo e revogacdo de actos,
poderes que podem variar em fungdo dos termos da repartigdo legal
de competéncias (cf. artigos 142.°, n.° 1, 166.° e 174.°, n.° 1, do CPA);

c) poderes instrumentais comuns, como os poderes de inspecgdo e disci-

plinar (que também existem na hierarquia dos servigos).
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1.2. As relagoes entre 6rgaos de entes publicos distintos
- relagoes intersubjectivas

1.2.1. A superintendéncia («tutela» de orientacao)

E exercida por 6rgdos de pessoas colectivas de fins miltiplos (Estado,
Regides auténomas e autarquias locais), relativamente a 6rgaos de pessoas
colectivas de fins especificos, que constituam administragées indirectas daque-
las, num contexto de devolugdo de poderes (“desconcentragao personalizada”
ou “descentralizacdo técnica”).

O poder caracteristico desta relagao é o poder de orientagdo, isto é, de
emitir directrizes ou directivas (determinam vinculativamente finalidades,
mas genericamente ou sem indicag¢ao estrita de meios) ou “orientagoes estra-
tégicas” (para as empresas) — poder que ndo necessita, por isso, de previsao
legal ou estatutaria expressa.

A superintendéncia pode englobar outros poderes — de nomeagao ou de-
missdo de titulares de drgaos, de controlo preventivo (parecer vinculante,
autorizagdo, aprovagao), de correc¢do (anulagio, revogac¢ao), de substituicao
(incluindo a modifica¢do), de aplicagdo de sangdes — mas sé nas matérias e
na medida em que sejam expressamente previstos na lei (cf. artigo 177.°, n.°s
1 e2,do CPA).

1.2.2. Atutela

A tutela é concebida em termos ambiguos no nosso sistema administrativo.

Por um lado, existe num quadro de desconcentragao personalizada, nas
relagdes com as administragoes indirectas, onde complementa e acresce a
superintendéncia (cfr. artigo 199.°/d), da Constitui¢ao).

Por outro lado, vale num quadro de descentralizagdo em sentido estrito,
nas relagdes entre o Governo e os 6rgaos das administragoes auténomas,
territoriais ou corporativas.

O poder caracteristico é o poder de fiscalizagdo da legalidade, que, por

isso, ndo necessita de consagracao legal expressa.
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Os outros poderes sobre o 6rgao tutelado - tutela normativa (poder re-
gulamentar), integrativa (poderes de aprovagdo ou autorizagao), correctiva
(poderes de revogacdo ou anulagio), sancionatéria (poder de aplicagao de
sangoes), substitutiva (poder de substitui¢ao, em caso de omissao) ou impug-
natéria (poder de impugnacao judicial) - s6 existem quando e na medida em
que sejam expressamente (especial ou excepcionalmente) previstos na lei (cf.
artigos 142.°,n.° 3,e 177.°,n.°s 1 e 2, do CPA), sendo mais comuns nas relagdes
com as administragdes indirectas, que podem incluir mesmo uma tutela de
mérito (admitindo-se entdo o controlo da oportunidade e conveniéncia das
actuagoes dos orgaos tutelados).

Pode acontecer que haja administra¢des indirectas que dependam de um
ministro em termos de superintendéncia e tutela e de outro ministro ape-
nas em termos de tutela (por exemplo, os Hospitais EPE, relativamente ao
Ministro da Satde e ao Ministro das Financas), tal como hd administracoes
indirectas onde a tutela prevalece em grande medida sobre a superintendéncia
(por exemplo, as universidades, dotadas de forte autonomia em varias areas,
designadamente cientificas e pedagdgicas).

No que toca as atribui¢des proprias das autarquias locais, a tutela esta
definida constitucionalmente como “verifica¢do do cumprimento da lei”,
a exercer “nos casos e segundo as formas previstas na lei” (artigo 242.° da
Constitui¢ao), o que aponta para uma tutela predominantemente inspectiva da
legalidade - sem prejuizo de poderes de interven¢ao governamentais, a exercer
segundo os principios da subsidiariedade e da cooperagdo, nas situagoes de
concorréncia entre interesses locais e nacionais, designadamente em matéria

de ordenamento do territério, urbanismo e ambiente, bem como de policia.

[v., por exemplo, que, nos termos do disposto no n.° 3 do artigo 11.° da
Lei n.2 19/2004, de 20 de Maio, a eficacia da deliberacao da assembleia
municipal que cria a policia municipal depende de ratificacdo por reso-

lugdo do Conselho de Ministros].

1.3. Situacgoes e relacoes de independéncia funcional de
autoridades administrativas

a) Ha autoridades que gozam de independéncia ou de autonomia funcional

(total ou parcial):
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i) as autoridades administrativas independentes, em sentido estri-
to, bem como, em certos aspectos, as autoridades reguladoras
(“semi-independentes”);

ii) os juiris de provas e de concursos (6rgaos tempordrios).

b) No ambito de uma mesma pessoa colectiva ha 6rgaos permanentes
que se relacionam entre si com independéncia miitua:

i) dentro de uma pessoa colectiva desconcentrada horizontalmente
- por exemplo, no municipio, nas relagdes entre o presidente da
camara, a cdAmara municipal e a assembleia municipal;

ii) dentro de uma pessoa colectiva desconcentrada verticalmente — por
exemplo, numa universidade, os drgaos de gestdo das faculdades,
entre si ou perante o Reitor;

iii) no interior de um érgao complexo — nas situagdes de pluralis-
mo organico-funcional (ministros, entre si ou com o Primeiro
Ministro, no contexto do drgao Governo) ou de coadjuvagao

(secretarios de Estado relativamente aos ministros).

A lei pode estabelecer expressamente relagdes especiais de interdepen-

déncia, que impliquem uma subordinagdo funcional limitada entre drgaos

(em regra) independentes ou auténomos — por exemplo, poderes de controlo

preventivo da assembleia sobre actos da cdimara municipal; poder de decisao

de recursos da cdmara municipal relativamente a actos do presidente da

camara (enquanto 6rgdo dotado de competéncia propria) —, ou o poder de

exoneragdo do titular de outro 6rgao (destituicdo do Reitor pelo Conselho
Geral da Universidade).
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2. Tipos especiais

Além destas relagdes gerais permanentes, ha a considerar as relagdes espe-
ciais que se estabelecem entre 6rgaos administrativos, ou até com particulares,
e respeitam ao exercicio, em regra temporario ou transitério, de determinados

poderes publicos.

2.1. Afigura mais comum de relagoes especiais de competéncia é a
tradicional delega¢do de poderes.

A delegagdo é um acto administrativo, pelo qual um 6rgao administrativo,
especificamente autorizado pela lei, permite que a sua competéncia para a
pratica de actos juridicos seja exercida por outro 6rgao, da mesma (delegacao
de competéncias) ou de outra pessoa colectiva (delegacdo de atribuigdes).

Nao se confunde a delega¢do com figuras proximas como a delegagdo de
assinatura (ndo ha exercicio de poder pelo “delegado”), a coadjuvagio (em que
ambos os 6rgdos sao competentes, mas cabe ao 6rgdo dominante delimitar
o exercicio da competéncia pelo drgio coadjutor) —, nem com as figuras da
substituicdo e da “delega¢do de servigos” (de que falaremos a seguir).

Sendo a fixagdo da competéncia dos 6rgaos matéria da reserva legislativa,
a lei tem de prever expressamente os poderes delegaveis e os 6rgaos em que
podem ser delegados, bem como a possibilidade de subdelegagdo — embora o
CPA preveja habilitagdes genéricas quanto a actos de administragao ordindria
(nos imediatos inferiores, adjuntos ou “substitutos” ou no presidente de drgao
colegial - artigo 35.°), e leis especiais estabelecam “delegacoes tacitas”, sem
prejuizo do poder de revogagdo do delegante, de outras competéncias dos
orgaos colegiais no respectivo presidente (por exemplo, da cdmara municipal
no presidente da cdmara) ou de competéncias dos ministros nos respectivos
secretarios de Estado. Esse principio da indisponibilidade da competéncia
também explicara que o 6rgao delegante deva especificar os poderes que sdo
delegados e que a delegagdo caduque com a mudanga dos titulares dos 6rgaos
delegante ou delegado (sem prejuizo da supléncia ou “substitui¢ao”).

A partir do regime juridico, estabelecido no artigo 39.° do CPA, desig-
nadamente quanto aos requisitos legais da delegacdo e aos poderes do dele-

gante - poder de determinar e de extinguir livremente a delegacao, poder de

101



JOSE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE

avocagao de decisdes concretas na matéria delegada (sem extingao da delega-
¢éo), poder de emitir directivas para orienta¢do do exercicio da competéncia
pelo delegado (ndo de ordens concretas), poder de anula¢do, modificagao
e revogacao dos actos praticados pelo delegado ao abrigo da delegagio -,
conclui-se que delegagdo ndo é uma autorizagdo constitutiva de legitimagdo
(como sustentam alguns autores), porque o delegado ndo tem competéncia
propria concedida pela lei (dependendo a delegagdo inteiramente da vontade
do titular do d6rgao delegante), nem é uma concessdo translativa (como em
Franga), porque o delegante ndo transfere a sua competéncia, mantendo os
seus poderes de decisdo - tendo, sim, a natureza juridica de uma concessdo
constitutiva, na medida em que o acto do delegante qualifica o delegado para
o exercicio, em nome proprio, de uma competéncia alheia, transferindo para

este o encargo do respectivo exercicio.

2.2. Além da delegagdo, hd outras situagdes em que um 6rgao age legitima-
mente em vez de outro 6rgao, exercendo poderes que integram a competéncia
deste — sdo casos de substituicdo, entendida em sentido amplo.

Sao diversas as situagdes em que isso é admitido — incluindo os casos
em que o Orgao competente ndo cumpre os seus deveres de agir e é subs-
tituido por outro 6rgao, normalmente superior ou superintendente — mas
o CPA, embora utilize o termo substituicdo, refere-se, afinal, as situacoes
especificas de supléncia, em caso de auséncia, falta ou impedimento do
titular do 6rgao, que, quanto a 6rgaos singulares, ainda poderia ser vista
como substitui¢do (artigo 41.°), mas tem um significado diferente dentro

do 6rgao colegial (artigo 15.°).

Sobre os varios tipos de substituicdo - v. PAULO OTERO, O poder de subs-

tituicGo em direito administrativo, 1995, vol. I, p. 492 e ss.

2.3. Sem o mesmo alcance estrutural, mas frequentes, sdo as relagdes de
coordenagdo, de cooperagdo e de concertagdo entre érgaos e entes adminis-
trativos para o exercicio das respectivas competéncias — que podem resultar
de instrumentos mais ou menos formais (“protocolos”).

Estas formas de colaboragao inter-organica sao hoje especialmente re-
levantes, quer no plano nacional, quer sobretudo no plano transnacional e
transfronteirico, estando nestes casos reguladas por normas europeias ou

internacionais em varios sectores de actividade e aos mais diversos niveis.

102



LICOES DE DIREITO ADMINISTRATIVO

2.4. Hé a considerar ainda, designadamente nos quadros da privatizagdo
funcional, outros tipos especiais de relacionamento organico-competencial,
decorrentes da concessdo (translativa), da “delegagdo de servigos puiblicos”
(personalizada) e de outras formas de atribuicdo ou de transmissdo de poderes
publicos administrativos (“acredita¢do”, “autorizacao especial”).

Operam em relagdo a entes privados — que podem ser pessoas colectivas
de criagdo publica (designa-se, entdo, geralmente, como “delegacao”), pes-
soas colectivas de criagdo privada ou até pessoas singulares (comandantes
de navios e aeronaves) -, os quais actuam como 6rgaos de substituicdo ou
orgdos de extensdo da Administragdo, em regra na dependéncia dos 6rgaos
administrativos, mais ou menos intensa e diferenciada, segundo o respectivo
estatuto, especificamente definido pela lei e pelo acto ou pelo contrato de
outorga dos poderes.

A admissibilidade e os limites destas formas de privatizacao do exercicio
das competéncias publicas, constam actualmente do artigo 267.°, n.° 6, da
Constituigdo, nos termos do qual “as entidades privadas que exer¢cam poderes
ptblicos podem ser [mas tém de ser] sujeitas, nos termos da lei, a fiscalizagdo
administrativa”. Relativamente a administracao estadual indirecta, os artigos
532 e 54.° da Lei-Quadro dos Institutos Publicos (Lei n.° 3/2004) prevéem
genericamente a possibilidade de “concessdes” e de “delegacdes de servigo

publico” por meio de contrato administrativo.
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lll. Sistemas de organizacao
administrativa

1. Concentracao e descentracao de poderes
administrativos

A histéria da organizagdo da administra¢ao publica, que dividiu até os
(proto-)partidos nos tempos do rotativismo mondarquico, revela, a par de uma
disputa acesa sobre a configuragao e a delimitagdo territorial das circunscri-
coes administrativas, uma tensio constante entre os argumentos e as for(;as
defensoras da concentragdo e da descentracdo dos poderes publicos.

Vamos referir-nos fundamentalmente aos fendmenos de desconcentragio
e descentralizacdo, porque, como se sabe, face a realidade centralizada da
administragao publica portuguesa, segundo o modelo francés, as tendéncias
actuais, desde a Constitui¢do de 1976, ainda apontam predominantemente
para uma perspectiva descentradora.

Nio nos pronunciamos aqui sobre a escolha politica, que depende da pon-
deragdo entre as vantagens e as desvantagens de cada uma das “orientagdes
territoriais”, mas sobre as distingdes relevantes do ponto de vista juridico.

Neste plano, devem diferenciar-se os fendmenos de concentragio-descon-
centragdo — que poem problemas especificos de organizagao interna das pes-
soas colectivas, designadamente, do Estado, sobretudo questdes de eficiéncia
-, dos fendmenos de centralizagio-descentralizagdo — que suscitam primaria-
mente problemas bem diferentes, ao envolverem a autonomia personalizada
e a autodeterminagdo das populagdes e das corporagoes.

No entanto, os fendmenos e os respectivos fundamentos cruzam-se, seja
porque a desconcentragio dos poderes do Estado, designadamente a terri-
torial, também é relevante para a autonomia das comunidades locais, por
as aproximar dos centros de decisdo, seja porque os instrumentos juridicos
da descentralizagio sao utilizados para conseguir objectivos de eficiéncia

organizativa.
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2. Desconcentragao

A desconcentragdo verifica-se tipicamente quando, no 4mbito de actuagdo
de uma determinada pessoa colectiva publica, a lei atribui competéncias
exclusivas ou proprias a érgaos subalternos (em regra, sujeitos a hierarquia)
- desconcentragdo vertical.

A desconcentragao pode ser funcional (se as competéncias atribuidas sao
unicas) ou territorial (se as mesmas competéncias sao distribuidas por varios
6rgaos subalternos, segundo areas geograficas). Em rigor, para haver descon-
centra¢ao, nao basta que a lei permita o exercicio de competéncias em conjunto
com o superior hierdrquico, nem que autorize este a delegar os seus poderes.

Também se pode qualificar como desconcentradora a distribuigao legal
por diversos 6rgaos, independentes entre si, das competéncias para realiza¢ao
das atribuicoes de uma mesma pessoa colectiva publica - fala-se, entdo de

uma desconcentragdo horizontal.

3. Descentralizacao

A descentralizagdo em sentido estrito refere-se ao reconhecimento, por
lei, de atribuigdes proprias a administragdes de comunidades (agregados de
pessoas) diferentes da comunidade nacional, implicando a institui¢ao de pes-
soas colectivas publicas dotadas de autonomia e a previsao de competéncias
proprias e exclusivas aos respectivos 6rgaos, em regra eleitos pelos membros
dessas comunidades — que aconteceu primeiro relativamente a comunidades
territoriais, e se estendeu depois a comunidades profissionais ou funcionais.

A descentralizagao, em sentido rigoroso, nao envolve apenas o reconheci-
mento da personalidade juridica auténoma e a concessdo de poderes exclu-
sivos, mas, caracteristicamente, o reconhecimento de interesses e finalidades

préprias das comunidades cuja autonomia estabelece.
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4. Desconcentracao personalizada

O desenvolvimento das atribui¢des publicas no quadro do Estado Social
trouxe consigo a multiplicacdo das tarefas e dos servigos e razdes de eficiéncia
ditaram a necessidade de uma especializagdo funcional e de uma autonomi-
zagao das instancias decisorias em determinadas dreas de actuagao e relativas
a finalidades especificas.

Este fenomeno de instituigdo de administragées indirectas, que historica-
mente comegou com a personalizacdo de servigos do Estado e se manifesta
hoje na forma mais complexa e abrangente dos institutos publicos (servigos,
estabelecimentos, fundagdes, empresas), ndo configura, em rigor, uma des-
concentragao, porque se criam pessoas colectivas diferentes do Estado, mas
também nio constitui um verdadeiro fendmeno de descentralizacio, visto
que essas outras pessoas colectivas ndo gozam de autonomia substantiva
nem visam satisfazer interesses proprios, mas os interesses da comunidade
nacional a cargo do Estado.

A doutrina nacional, que comegou por denominar este fendmeno de “de-
volucao de poderes”, formulagao pouco feliz e nada sugestiva, qualifica-o
depois como “descentralizacdo técnica” ou “descentralizacdo de servigos”
- mas parece que a designagdo mais adequada serd a de desconcentragdo
personalizada, tendo em conta que se aproxima mais de arranjos organiza-
tivos motivados por razdes de eficiéncia (ndo € isso que se passa, no entanto,
com alguns “institutos publicos” especiais, como as universidades, em que
ha uma verdadeira dimensao de autonomia comunitaria, que as torna uma
realidade hibrida).

Seja como for, esta nova realidade de administragées indirectas — a criagao,
a partir de pessoas colectivas publicas de atribuicoes multiplas, de pessoas
colectivas publicas para as quais se transferem poderes para realizagio auto-
noma de determinados fins especificos — consolidou-se e estendeu-se também
as Regides Autonomas e as autarquias locais, designadamente sob a forma

empresarial.
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IV. O modelo constitucional de
organizacao da Administragao
Publica Portuguesa

1. Os dados constitucionais

A Constituigao, no artigo 6., refere-se, em geral, a propodsito da orga-
nizagdo do Estado (ndo apenas da organizagdo administrativa) ao respeito
pelo regime autondémico insular e pelos principios da subsidiariedade, da
autonomia das autarquias locais e da descentraliza¢do democratica da ad-
ministragdo publica.

Destes principios programaticos, o principio da subsidiariedade significara
que a promocao dos interesses das comunidades mais pequenas (de maior
proximidade com os cidadéos), relativamente & comunidade nacional (autar-
quias locais e Regides Autéonomas), cabe, em principio, aos drgaos proprios
das autarquias ou das Regides — um principio, cuja densidade normativa se
manifesta sobretudo nas dreas de sobreposi¢do entre interesses nacionais,
regionais e locais.

Os principios do respeito pelas autonomias regionais e locais sao desen-
volvidos em Titulos préprios no texto constitucional (Titulos VII e VIII da
Parte III).

O principio da descentraliza¢do democrdtica tem a ver com a aproxima-
¢do dos servigos das populagdes e com a participagdo dos interessados, que
constituem linhas de for¢a do programa constitucional de organizagdo e
funcionamento da administragéo publica.

Mais concretamente, determina-se, nos termos do artigo 267.° da
Constitui¢do, que a Administracdo Publica deve ser estruturada de modo
a evitar a burocratizagdo, a aproximar os servigos das populagoes e a asse-
gurar a participagdo dos interessados na sua gestio efectiva (n.° 1), devendo

a lei, para esse efeito, estabelecer adequadas formas de descentralizagio e
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desconcentragdo administrativa, sem prejuizo da necessdria eficdcia e unida-
de de acgdo e dos poderes de direcgdo, superintendéncia e tutela dos 6rgaos
competentes (n.° 2).

Surgem neste artigo diversos objectivos, uns primarios (como a desburocra-
tiza¢do), outros derivados (como a aproximagao dos servigos das populagdes),
de par com principios normativos, que, por sua vez, respeitam nao apenas a
organizagao (como os principios da descentralizagdo e da desconcentragéo),
mas também, e sobretudo, ao procedimento administrativo (como o principio
da participa¢do dos interessados).

Por isso, para além de elencar e descrever as varias referéncias constitucio-
nais, deve procurar desenhar-se, a partir do artigo 267.° e de outros preceitos,
o modelo de organizagdo administrativa que a Constitui¢do define e que o
legislador ordinario tem de respeitar e desenvolver.

Na doutrina portuguesa, alguns autores (como FREITAS DO AMARAL) tém
defendido um modelo a que chamaremos de «descentralizacio maximan,

mas, por nossa parte, propomos um que baptizamos de «equilibrio eficiente».

2. 0 modelo de descentralizagdo maxima

O modelo de descentralizagao maxima ¢ um modelo do tipo «regra-excep-
¢do», concebendo a descentralizagdo e a desconcentragao como imperativos
principais, e a eficacia, a unidade de acgdo e os poderes do Governo como
limites a esses principios. Segundo ele, os preceitos constitucionais, ao aliarem
a descentralizac¢do e a autonomia ao principio da subsidiariedade, imporiam
a mdxima descentralizacdo, tendo como limite um minimo de eficicia e de
unidade de ac¢do administrativa.

Partindo deste modelo, consideram-se inconstitucionais os diplomas que
retirem atribui¢des as autarquias e as transfiram para o Estado, porque im-
plicariam uma centralizagdo. O legislador ordinario poderia escolher o ritmo
da descentralizagao, mas nao poderia optar em caso algum por solugdes
centralizadoras. Também a Administracao Publica deveria ser cada vez mais
desconcentrada, estando proibido o retrocesso concentrador.

Esta constru¢ao merece-nos algumas criticas. Em primeiro lugar, corres-
ponde a uma interpretagdo demasiado literal do preceito da Constituicao:
é certo que este refere o principio descentralizador como regra e os valores

da eficacia e da unidade de acgdo como limites (sem prejuizo de ...), mas isso
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resulta apenas de uma orientagao politica absolutamente compreensivel em
face do caracter extremamente centralizador do sistema entao vigente, nao
sendo legitimo inferir dai uma imposi¢do absoluta de maxima descentrali-
zagdo. Em segundo lugar, essa interpretag¢do, em rigor, tornaria irreversiveis
todas as opgdes concretas descentralizadoras, proibindo ao legislador ordi-

nario a sua revisao, mesmo que se revelassem menos eficientes.

3. 0 modelo de equilibrio eficiente

Pelas razoes que ficam apontadas, propomos uma outra construgdo, um
modelo de equilibrio eficiente.

Segundo esta construgdo, a organizagdao administrativa deveria ser de-
finida, pelo legislador ordindrio, numa perspectiva de harmonizagao equi-
librada entre dois principios constitucionais de igual relevo: o principio da
descentragdo de um lado, e o principio da unidade de ac¢do (na prossecugao
do interesse puiblico), de outro lado. As opgdes concretas de harmonizagao
deveriam ser reguladas por um terceiro principio constitucional: o principio

da eficiéncia mdxima.
Deste modelo constitucional decorreria o seguinte:

1. A Constitui¢do garante um certo grau de descentralizagao, que im-
plica para o legislador, a proibi¢ao da centralizagdo total ou excessiva, além
do respeito pela existéncia e pela autonomia das regides auténomas e das
autarquias locais, tal como estdo constitucionalmente definidas (artigos 225.°
esse235°ess.).

2.2 A Constituicao, por outro lado, estabelece o principio da unidade de
accdo administrativa.

Esta unidade de acgdo ha-de ser assegurada pelo Governo que é, na de-
finigdo constitucional, «o 6rgao superior da administragdo publica» (artigo
182.°), a0 qual compete, entre outras tarefas, dirigir os servicos e a actividade
da administragdo directa do Estado, superintender na administragdo indi-
recta e exercer a tutela sobre esta e sobre a administragao auténoma (artigo
199., alinea d)).

Para além da supremacia governamental, a unidade de acgdo justifica

a centralizacdo e a hierarquia nas zonas em que sejam indispensaveis e na

111



JOSE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE

medida em que se mostrem adequadas (por exemplo, nas tradicionais admi-
nistracdes militar, policial e fiscal).

3.2 A Constituigdo deixa ao legislador, dentro dos limites apontados, a
possibilidade de escolher livremente as solugdes organizatérias concretas
que considere, em cada momento, mais eficientes, isto é, mais rentaveis ou
adequadas do ponto de vista da realizagdo efectiva dos interesses publicos a
prosseguir pela Administra¢ao Publica.

Embora seja referido apenas incidentalmente, o principio da eficiéncia tem
de ser visto como um principio fundamental da organiza¢ao administrativa
e é encarado hoje pela doutrina, em algumas das suas dimensdes, como um
verdadeiro principio juridico.

E, portanto, a lei que cabe definir, tendo em conta este principio da eficién-
cia, os termos da reparticao de atribuicdes e de competéncias pelos diversos
entes e 6rgaos administrativos, com respeito pelas determinagdes constitu-
cionais da descentracido e da unidade de acgéo.

Este modelo parece-nos mais flexivel, mais adequado a autonomia constitu-
tiva propria do legislador e perfeitamente enquadravel no texto e no contexto

da Constituicéo.

4. Os sectores da organizacao administrativa

A Constituicao reconhece a existéncia de varios sectores administrativos
— Administragdes estaduais, directa e indirecta, Administra¢gdes autéonomas,
territoriais e corporativas — correspondendo, mais ou menos, ao esquema

que a doutrina vem tragando a partir das solugoes legislativas concretas.

4.1. Neste dominio, a Constituicao preocupa-se
fundamentalmente com a garantia das autonomias administrativas.

Desde logo, com a garantia da autonomia administrativa territorial, quer
no que respeita as Regides Auténomas (v. artigo 227.°, als. d), g)), quer no que
toca ao poder local (v. artigo 235.° e ss.). A Constitui¢do define, por exemplo,
as figuras e os 6rgaos da Administragao auténoma local (v. os artigos 236.°

e 239.0) e atribui-lhes certos poderes (v. artigo 241.°).
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As Regides Autonomas e as autarquias territoriais (municipios e freguesias)
tornam-se assim, entes de existéncia obrigatdria, aos quais o legislador tera
de reconhecer um conjunto relevante de atribui¢des e de poderes auténomos
de decisao (cfr. ainda artigos 237.° e 238.°), respeitando o conteudo essencial
das garantias institucionais da autonomia regional e da autonomia local - o
entendimento constitucional da autonomia regional e local, em matéria de
distribui¢do de atribui¢des comuns, determina-se em funcao dos principios
da subsidiariedade e da cooperagdo e coordenagdo de interesses, e ndo tanto
em funcao de esferas reservadas de atribui¢des e competéncias.

A garantia de existéncia aplica-se especificamente as Regides Autdnomas
dos Agores e da Madeira (artigo 6.°, n.° 2), mas ndo quanto as “regides admi-
nistrativas”, que dependem de “cria¢do legal”, em abstracto (artigo 255.°) e,
para a sua institui¢do em concreto, de referendo nacional e regional (artigo
256.°) — até hoje nao foram ainda criadas regides administrativas, tendo
havido um referendo nacional desfavoravel em 1998.

Por outro lado, a garantia da existéncia das autarquias locais ndo proibe
uma reestruturagao organizativa de territorial por lei parlamentar, que pode
criar (por separa¢ao), modificar (por fusdo) ou extinguir (por integra¢ao) mu-
nicipios e freguesias, por razdes de eficiéncia e de sustentabilidade — embora,
num contexto de descentralizacdo, as populagdes envolvidas devam ter um

papel determinante no respectivo procedimento.

Recentemente, a Lei n.° 11-A/2013, de 28 de Janeiro, procedeu a uma

reorganizagao das freguesias.

Depois, no que tocaa administragéo auténoma corporativa, a Constituicao,
desde 1997, para além de prever a existéncia de associagoes puiblicas (artigo 267.°,
n.° 1,) determina que sé podem ser constituidas para a satisfagdo de necessidades
especificas (principio da especificidade das atribui¢des), ndo podem exercer

fungoes sindicais e tém organizagao interna democratica (artigo 267., n.° 4).

4.2. Quanto as Administra¢oes directa e indirecta do Estado, a Constituicao
apenas estabelece a orienta¢ao geral desconcentradora e descentralizadora e os
correspondentes poderes de direc¢do e de controlo do Governo, como 6rgao

superior da Administragdo Publica, nos termos do modelo que atras definimos.

4.3. A Constitui¢ao permite hoje expressamente a constitui¢ao, mas sé

por via da lei, de “entidades administrativas independentes” (artigo 267.°,
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n.° 3), figura que visa sobretudo dar cobertura a administragdo reguladora
independente, mas que deve entender-se como excepcional ou limitada - por
essa via, ndo pode o Governo subtrair-se as suas obrigagdes ou ser privado
dos seus poderes, nem pode haver uma alteragdo do equilibrio constitucional

dos poderes.

4.4. O desenho dos sectores, tal como decorre da Constitui¢do, podera
concretizar-se através de um esquema de correspondéncia, dentro de cada
sector (administracdo estadual directa, administracoes estaduais indirectas,
administracdes autonomas), entre as formas de descentracdo (desconcen-
tragdo, desconcentragao personalizada e descentralizagdo) e as garantias
de unidade de ac¢do (poderes de direc¢ao, de superintendéncia e de tutela),

de onde resultam os tipos de relagdes gerais inter-organicas atras referidos.
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V. A organizacao da
Administracao Publica
Portuguesa

1. AAdministracao Estadual Directa

A Administracdo estadual directa corresponde a pessoa colectiva Estado
(“Estado-Administra¢ao”) e é constituida pelos 6rgaos e servi¢os organizados
em Ministérios e directamente dependentes do Governo.

O Governo é um 6rgao complexo, formado pelo Primeiro-Ministro, pelos
Ministros e Secretarios de Estado. Decide em formagdes diversas: Conselho de
Ministros (eventualmente Conselhos de Ministros especializados), Primeiro-
Ministro ou cada um dos Ministros, isolada ou conjuntamente.

Em cada Ministério, sob a dependéncia hierarquica do respectivo mem-
bro do Governo, ha servicos centrais (direc¢des-gerais, secretarias-gerais,
inspecgdes-gerais, autoridades nacionais) e servigos periféricos, espa-
lhados pelo territério (CCDRs, Comandos da GNR e da PSP, reparti¢oes
de finangas, administragdes regionais de saude, direc¢des regionais de
educacio, etc.).

Tende agora a fazer-se a diferenciagao entre a “estrutura nuclear” do minis-
tério e as “unidades orgdnicas flexiveis”. Pode ainda adoptar-se uma estrutura
matricial - equipas multidisciplinares para projectos, e estruturas de missao
temporarias — em vez da tradicional (normal) estrutura hierarquizada.

Ha varios tipos de servigos: servigos executivos, servi¢os de controlo,
auditoria e fiscalizagdo, e servicos de coordenagéo.

Corresponde a Administra¢ao tradicional, variando a estrutura governati-
va conforme a “Lei organica” de cada Governo; é de notar a pratica legislativa
nos termos da qual os Ministros concentram todas as competéncias gover-
nativas e os Secretarios de Estado apenas exercem os poderes que lhes forem

“delegados” (em rigor, trata-se de uma situagao de coadjuvagao).
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E hoje globalmente regulada pela Lei n.c 4/2004, de 15 de Janeiro (alterada
pela Lei n.° 105/2007, de 3 de Abril), bem como pelos diplomas especificos

relativos a cada Ministério.

Note-se que se refere aqui a Administracdo Publica Estadual em senti-
do estrito, nao se considerando outras administracdes estaduais, que
nao estdo dependentes do Governo: a Assembleia da Republica (que,
enquanto entidade administrativa, constitui uma pessoa colectiva pu-
blica), a Presidéncia da Republica, as Administragdes da Justica (Tribu-

nais, Ministério Pablico e respectivos Conselhos Superiores).

2. As Administra¢oes Estaduais Indirectas

2.1. Administragdes indirectas publicas

Este sector é formado pelos institutos piiblicos, por fundos puiblicos e pelas

entidades puiblicas empresariais

a) Os institutos publicos sdo pessoas colectivas publicas, de substrato
institucional, criadas pelo Governo, para assegurar um conjunto espe-
cifico de fun¢des administrativas estaduais, que nao revistam caracter

empresarial.

Os institutos publicos constituem uma figura muito utilizada (mais de

trés centenas) e que apresenta alguma variedade organizativa:

i) “servicos personalizados” — correspondem a departamentos ad-
ministrativos especificos (ministeriais) que sdo autonomizados e
aos quais se atribui personalidade juridica, como, por exemplo:
IGESPAR - Instituto de Gestdo do Patrimoénio Arquitectdnico e
Arqueoldgico; IVV - Instituto do Vinho e da Vinha; ISS - Instituto
da Seguranga Social; ACSS - Administragao Central do Sistema de
Saude; Instituto dos Registos e do Notariado; IcNB - Instituto de
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Conservacao da Natureza e da Biodiversidade; IFADAP (agriculturae
pescas); INFARMED (medicamentos); Turismo de Portugal; Instituto
de Reinser¢ao Social; Administracdes das Regides Hidrogréficas;
Espar - Entidade de Servigos Partilhados da Administracdo
Publica, I. P; INa - Instituto Nacional de Administracio; AMaA -
Agéncia de Modernizagdo Administrativa; etc..

ii) “estabelecimentos publicos” - sao instituigcdes de caracter cultural
ou de caracter social que prestam servigos, em regra, abertos
ao publico - Universidades e Institutos Politécnicos publicos,
Centros de Investigacao Cientifica, alguns Hospitais publicos
(quando ndo estejam sujeitos a uma organizagao empresarial);

iii) “fundagoes publicas de direito piiblico” — pessoas colectivas
publicas de substrato patrimonial: Fundagdo para a Ciéncia e
Tecnologia, Funda¢do CEFA (formac¢do autarquica), Fundos

publicos.

Os Institutos publicos (I.P.) sdo actualmente objecto de regulacdo-quadro
pela Lei n.° 3/2004, de 15 de Janeiro (varias vezes alterada e republicada pelo
Decreto-lei n.° 5/2012, de 17 de Janeiro), embora alguns estejam sujeitos a
regimes especificos, nos termos do artigo 48.° da Lei, como as Universidades
e Institutos politécnicos, as institui¢des publicas de solidariedade social e os

estabelecimentos do Servico Nacional de Saude.

Pode acontecer que Institutos Publicos sejam equiparados por lei, para
certos efeitos, a entidades publicas empresariais - v. por exemplo, a
Espap - Entidade de Servicos Partilhados da Administracédo Publica, I. P,
que resultou da fusao de trés entidades, duas delas EPEs, operada pelo
Decreto-Lein.° 117-A/2012, de 17 de Junho.

As fundagdes publicas de direito publico sdo actualmente reguladas pela
Lein.°24/2012, de 9 de Julho, alterada pela Lei n.c 150/2015, de 10 de Setembro
(Lei-Quadro das Fundagdes).

b) As entidades puiblicas empresariais (EPEs) sao pessoas colectivas de di-
reito publico e de regime privado, que foram autonomizadas do conceito
de institutos publicos. Embora sujeitas a regimes de direito privado,
dispoem, em regra, de poderes publicos de autoridade e estao subme-

tidas a superintendéncia e tutela mais ou menos intensa.
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Exemplos: na area dos transportes [CP, API, NAV, Metropolitano de
Lisboa], na drea da gestdo de recursos piiblicos [SPMS (Servicos Partilhados
do Ministério da Saude), Agéncia para o Investimento e Comércio Externo,
Parque Escolar], na drea cultural [Teatro Nacional D. Maria II, Teatro Nacional
de S. Jodo, OPART (Organismo de Produgdo Artistica - CNB e TNSC)] e na
area da satide [alguns Hospitais (Curry Cabral, Amadora-Sintra, etc.), Centros
Hospitalares (Centro Hospitalar de Sdo Jodo, Centro Hospitalar de Coimbra,
etc.) e Unidades Locais de Satde (Alto Minho, Baixo Alentejo, Guarda)].

As Entidades Puiblicas Empresariais sao reguladas por diplomas especificos,
bem como pelo Capitulo III do Decreto-lei n.° 558/99, de 17 de Dezembro
(alterado pelo Decreto-lei n.° 300/2007, de 23 de Agosto).

2.2. Administragoes indirectas privadas

2.2.1. Ha desde logo a considerar a generalidade das empresas publicas,
que sdo sociedades de capitais exclusiva ou maioritariamente piiblicos, ins-
tituidas para finalidades publicas sob a forma de sociedades comerciais,
como, entre muitas, a PARPUBLICA (que gere as participagdes accionistas
do Estado), a IP - INFRAESTRUTURAS DE PORTUGAL, SA (que gere as in-
fraestruturas de transportes rodoviarios e ferrovidrios), o SIEV- Sistema
de Identificagdo Electronica de Veiculos, SA, etc.. Estas empresas podem
ser titulares de poderes publicos de autoridade, normais e significativos,
como ¢é o caso das varias Administragoes Portudrias e da Infraestruturas
de Portugal - IP, SA (v. o artigo 12.° do Decreto-Lei n.° 91/2015, de 29 de
Maio, que criou esta empresa) — as quais, por isso, em rigor, deveriam ter
o estatuto de EPEs ou IPs).

O sector empresarial do Estado (que inclui, além das empresas publicas,
as empresas participadas) é regulado pelo Decreto-lei n.° 558/99, de 17 de
Dezembro (alterado pelo Decreto-lei n.° 300/2007, de 23 de Agosto) — que
determina a aplicagdo do regime de direito privado, com derrogagoes — V.
também o Decreto-lei n.° 71/2007, de 27 de Margo (alterado pelo Decreto-
lei n.° 8/2012 de 18 de Janeiro), que estabelece o estatuto do gestor publico,
sujeitando aos principios de direito administrativo “o exercicio de poderes
proprios do exercicio de fun¢des administrativas” - artigo 9.°.

2.2.2. Ha ainda a considerar as fundagées publicas com regime de direito

privado, que sdo objecto de criagdo estadual, como, por exemplo, as Fundagoes
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universitarias, nos termos do RJIES (U. Porto, U. Aveiro, ISCTE, Universidade
Nova de Lisboa) — no entanto, o Estado e as demais pessoas coletivas publicas
estao impedidos de criar ou participar em novas fundagées publicas de direito
privado (artigo 57.° da Lei n.° 24/2012, de 9 de Julho, alterada pela Lei n.
150/2015, de 10 de Setembro).

2.2.3. Também no sector da economia social, foi criada por decreto-lei
(Decreto-lei n.° 282/2009) uma cooperativa de interesse publico (Cooperativa
Antonio Sérgio), que exerce atribui¢des de servigo publico e dispde de poderes
publicos de autoridade no &mbito do sector social (anteriormente confiados
a um Instituto Publico com o mesmo nome).

Estas sociedades, associagdes, fundagdes e cooperativas sdo pessoas colec-
tivas administrativas de direito privado e constituem o que se pode designar

como ‘Administragdo indirecta privada”.

2.3. Administragao indirecta independente - autoridades de
supervisao e regulacao da economia

A Lein.° 67/2013, de 28 de Agosto, aprovou a Lei-Quadro das autoridades
de supervisdo e regulacdo da economia. Na defini¢ao legal, sao “entidades
administrativas independentes com fungdes de regulagdo da actividade eco-
némica dos sectores privado, publico, cooperativo e social”.

Apesar da especificidade e variabilidade - em grande medida decorrente
da sua importagao dos sistemas anglo-saxénicos -, as autoridades adminis-
trativas reguladoras devem, quanto a nos, incluir-se ainda neste sector da
administragao estadual indirecta, na medida em que sao entidades formal e
materialmente administrativas, desempenham tarefas estaduais especificas
e, embora ndo estejam sujeitas a superintendéncia e tutela no exercicio das
suas fungoes regulatdrias, estao “adstritas” a ministérios, sujeitas a “tutela”
inspectiva, administrativa e financeira (artigo 5.% n.° 3 e 45.° da Lei-Quadro),
e sofrem de alguma influéncia do Governo, que nomeia os titulares dos res-
pectivos 6rgaos de direcgao.

Caracterizam-se por serem especialmente apetrechadas em termos de
informagdo e de capacidade técnica, e por exercerem as suas atribuicdes se-
gundo padroes de imparcialidade, neutralidade e eficiéncia técnica, gozando
de autonomia decisoria acrescida perante o Governo (cujos poderes de tutela

sao limitados e estranhos aos contetidos regulatorios) — sao entidades hibridas,
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no minimo, semi-independentes (“quangos”), embora a lei as designe por
entidades administrativas independentes.

A Lei n.° 67/2013, de 28 de Agosto, aprovou a Lei-Quadro das Entidades
Reguladoras, aplicavel a generalidade destas entidades, embora excluindo
o Banco de Portugal (que goza de regime especial, estando integrado no
Sistema Europeu de Bancos Centrais num contexto de federalizacao regu-
latoria europeia).

Para além de uma autoridade reguladora geral da concorréncia econd-
mica (AdC - Autoridade da Concorréncia), hd autoridades de supervisao
e regulagdo que operam, enquanto agéncias sectoriais, nos varios sectores
de actividade econdmica e financeira, incluindo os abertos a iniciativa
privada, mas que, por serem de interesse geral, estdo sujeitos a regulagao
administrativa, mais ou menos intensa: destacam-se as autoridades regu-
ladoras do sector financeiro (CMVM - mercado de valores mobiliarios;
ASF - Autoridade de Supervisao de Seguros e Fundos de Pensoes - seguros,
e o Conselho Nacional de Supervisores - CNSF), as reguladoras de SIEG
- Servigos de Interesse Econdmico Geral (ERSE - energia eléctrica e gas;
ANACOM - comunicagdes), mas também no dominio da economia social
(ERS - prestacdo de cuidados de saude).

A lei, seguindo parte da doutrina, tende a identificar estas autoridades
reguladoras com as “entidades administrativas independentes” a que se refere
expressamente o artigo 267.°, n.° 3, da Constituicao.

A Lei-Quadro das Entidades Reguladoras reconhece também como enti-
dades reguladoras a Autoridade da Mobilidade e dos Transportes (AMT) e
a Autoridade Nacional da Aviacgdo Civil (ANAC), na area dos transportes, e

a ERSAR, na drea dos servigos de aguas e residuos.

Embora ndo reconhecidos como entidades reguladoras, ha alguns ins-
titutos publicos com fungdes requladoras, que integram a administragao
indirecta do Estado, atras referida: INTF, I.P. - transporte ferroviario;
InIR, I.P. - infra-estruturas rodoviarias; IMOPPI, |.P. - mercados de obras

publicas e particulares e do imobiliario.

Alids, também as Direcgdes Gerais podem exercer funcdes reguladoras
- v., por exemplo, a Direccdo Geral da Agricultura e Desenvolvimento
Rural, que é a Autoridade Nacional do Regadio (Portaria n.c 136/2015,
de 19 de Maio).
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As Entidades administrativas reguladoras da economia obedecem hoje,
como se disse, a uma Lei-Quadro, mas tém regimes individualizados, esta-
belecidos nas leis ou decretos-leis da respectiva criagdo, que, para além da
defini¢do das respectivas atribui¢des e poderes, asseguram a especificidade

institucional e o grau adequado de autonomia decisdria.

Aespecificidade da organizacdo das administragdes reguladoras atinge
em certos casos alguma complexidade - v., por exemplo, que funcio-
nam, respectivamente junto do Banco de Portugal e da CMV, o FGD -
Fundo de Garantia de Depésitos, o FGCAM - Fundo de Garantia do Cré-
dito Agricola MUtuo, e o Sl - Sistema de Indemnizagao aos Investidores,
que sdo pessoas colectivas publicas de tipo fundacional.

Recentemente, a Lei n.° 77/2013 criou a Comissao para o Acompanha-
mento dos Auxiliares de Justica - CAAJ (com fungdes fiscalizadoras e
sancionadoras da actividade de administradores judiciais e agentes de
execu¢ao), qualificada como “entidade administrativa independente”,

mas cujos membros sdo nomeados pelo Conselho de Ministros.

3. Autoridades administrativas independentes

Em sentido estrito, sdo as autoridades associadas ao Parlamento, que
designa os respectivos titulares, com poderes predominantes de fiscaliza-
¢do da legalidade administrativa e de garantia dos direitos dos cidadaos,
como o Provedor de Justica (embora este 6rgao tenha outras dimensdes pu-
blicas, de caracter politico), a Comissdo Nacional de Elei¢des, a Comissdo
Nacional de Proteccdo de Dados, a Comissdo de Acesso aos Documentos
Administrativos, a Entidade Reguladora da Comunicag¢ao Social, a Comissao
para a Fiscalizagao do Segredo de Estado, a Comissdo de Fiscalizagao dos
Servicos de Informagdes, bem como outros, com fungdes essencialmente con-
sultivas, como a Comissao Nacional de Objec¢do de Consciéncia, o Conselho
Nacional de Etica para as Ciéncias da Vida.

O Conselho das Finangas Publicas é uma entidade administrativa indepen-
dente que tem personalidade juridica e exerce fun¢des de auditoria financeira
(Lei n.° 54/2011, de 19 de Outubro).
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4. As Administragoes Autonomas

As administragdes autonomas podem subdividir-se em territoriais e cor-

porativas, consoante a importancia da referéncia geografica.

4.1. Administracées autonomas territoriais

Salientam-se as Regides auténomas (Agores e Madeira), na parte relativa as
atribui¢des e competéncias administrativas, e as autarquias locais — munici-
pios e freguesias (na falta de institucionalizagdo das regides administrativas).

As autarquias locais tém um estatuto comum uniforme, definido por lei
parlamentar — Lei das Autarquias Locais - LAL - Lei n.° 75/2013, de 12 de
Setembro, nos termos da Constituicao.

Os municipios constituem a figura mais relevante, tendo como dérgaos a
Assembleia Municipal (6rgao deliberativo), a Camara Municipal e o Presidente
da Camara Municipal (érgaos executivos).

Também aqui temos hoje de considerar a existéncia de dois niveis de
organizagao:

I) administragao autarquica directa, formada pelos drgaos municipais
e pelos servicos dependentes da cAmara municipal, entre os quais se
contam os servigos municipalizados, com organiza¢do empresarial.

IT) administragdo autdrquica indirecta, que pode ser formada por entes

publicos ou por entes privados:

Por um lado, as autarquias territoriais podem criar entes indirectos ins-

titucionais:

a) empresas publicas locais — o sector empresarial local, bem como as
relagdes (estatutdrias, contratuais e societdrias) entre as empresas e 0s
municipios (ou as associa¢des de municipios e areas metropolitanas)
sao regulados pela Lei n.> 50/2012, de 31 de Agosto, que exclui do
respectivo objecto as tarefas que correspondam, quer a actividades de
natureza exclusivamente administrativa, quer a um intuito exclusiva-

mente mercantil.
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As “empresas locais”, que incluem as empresas com participacao domi-
nante do municipio (ou associa¢cdes de municipios e dreas metropolitanas),

sao pessoas colectivas de direito privado.

b) fundagoes publicas municipais — sdo pessoas colectivas de direito publi-
co, de criagdo exclusivamente publica, reguladas pela Lei-Quadro das
Fundagbes (artigos 48.° e ss da Lei n.© 24/2012, de 9 de Julho).

) “fundagoes puiblicas de direito privado” - enquanto subsistirem, dada
a proibicdo da sua constitui¢do futura (artigo 57.° da Lei n.° 24/2012,
de 9 de Julho).

Por outro lado, a lei admite ainda a participagdo dos municipios em coope-
rativas, associagoes e fundagoes de direito privado, desde que estas prossigam
fins de reconhecido interesse publico local e se contenham dentro das atri-

bui¢des do municipio (artigos 57.° e ss da Lei n.° 50/2012, de 31 de Agosto).

4.2. Administragdes autonomas corporativas

4.2.1. Ha a considerar trés tipos de organismos administrativos:

a) associagoes publicas — designadamente as profissionais (Ordens e
Camaras), mas também as econémicas (Casa do Douro até 2014, asso-

ciagdes de beneficidrios e regantes) e culturais (Academias).

Para além do disposto na Constitui¢ao (artigo 267.°/4), consta agora da Lei
n.° 2/2013, de 10 de Janeiro, o regime das associagdes publicas profissionais,

com natureza publica e regime hibrido.

Artigo 4.0

1 — As associagdes publicas profissionais sao pessoas colectivas de di-
reito publico e estdo sujeitas a um regime de direito publico no desem-
penho das suas atribuicdes.

2 — Em tudo o que ndo estiver regulado nesta lei e na respectiva lei de
criacdo, bem como nos seus estatutos, sdo subsidiariamente aplicaveis
as associagdes publicas profissionais:

123



JOSE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE

a) no que respeita as suas atribuicdes e ao exercicio dos poderes pu-
blicos que lhes sejam conferidos, o Codigo do Procedimento Admi-
nistrativo, com as necessarias adaptacoes, e os principios gerais de
direito administrativo;

b) no que respeita a sua organizagdo interna, as normas e os princi-

pios que regem as associagbes de direito privado.

Nos termos do artigo 45.2, n.° 2, “as associacdes publicas profissionais
estdo sujeitas a tutela de legalidade idéntica a exercida pelo Governo

sobre a administracdo autébnoma territorial”.

b) corporagoes territoriais (de base legal ou de base associativa):

i) entidades intermunicipais — que abrangem areas metropolitanas
(Lisboa e Porto); comunidades intermunicipais (associa¢des de
municipios de fins multiplos) - 21 em 2015; associagoes de fre-
guesias e de municipios para fins especificos, constituidas por
contrato - cuja previsdo legal e regime sdo actualmente definidos
pela Lei n.° 75/2013;

ii) entidades regionais de turismo.

c) consércios publicos — entidades publicas, com ou sem personalidade
juridica, constituidas por diversos entes publicos, para determinadas
finalidades publicas comuns, como, por exemplo, os centros tecnold-

gicos ou os centros médicos universitarios.

Admite-se ainda uma administragdo intermunicipal privada, em que se
integram as associagdes de municipios para fins especificos, bem como em-
presas intermunicipais.

4.2.2. As administragdes autonomas estao sujeitas a tutela do Governo
(ou, quanto as autarquias locais das ilhas, dos governos regionais), que, e,
em geral, tende a ser apenas uma mera fiscalizagdo da legalidade — que, no
caso das autarquias locais, é a regra, sem prejuizo de haver algumas “areas de
condominio” relativas a interesses simultaneamente nacionais e locais (por
exemplo, nas areas do urbanismo, ordenamento do territério e ambiente), em

que a lei confere ao Governo poderes que, embora parecam corresponder a
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uma tutela normativa, integrativa ou correctiva, devem ser entendidos como
poderes governamentais proprios, a exercer num contexto e numa perspecti-
va marcada pelos principios da cooperagdo (coordenagao de interesses) e de
subsidiariedade (preferéncia da entidade local).

No caso das associagdes publicas profissionais, a lei permite, excepcional-
mente, que o Ministro da tutela possa, por si (a par do Ministério Publico e
do Provedor de Justiga), impugnar judicialmente os actos e regulamentos dos
respectivos 6rgaos (artigo 46.°, n.° 2/c) da Lei n.° 2/2013). E o TC considerou
que a atribui¢ao por lei de poderes de nomeagdo ao Governo no ambito das
administracdes autonomas corporativas nao ¢ inconstitucional, se nao houver
poderes de controlo (Acdrddo n.° 25/2012). A Lei n.° 2/2013, embora equipare
em geral a tutela de legalidade das associagdes a exercida sobre as autarquias
locais, admite a existéncia de tutela de mérito em casos especialmente pre-

vistos na lei (artigo 45.°, n.° 1, in fine).

5. Os limites do aparelho administrativo e a existéncia de
regimes especiais

5.1. As periferias administrativas

Em rigor, ndo fazem parte da Administracdo Publica como organizagao,
em sentido estrito, embora algumas delas possam constituir “entidades adjudi-
cantes” para efeitos de procedimentos de contratagao publica (ou “organismos

publicos” para o direito da unido europeia):

i) as pessoas colectivas privadas de criagdo estadual, que visem de forma
imediata exclusivamente fins privados e ndo disponham de poderes de
autoridade, como as fundagées de direito privado e utilidade publi-
ca (Fundagdo Museu do Douro, Fundagdo Martins Sarmento, Casa
da Musica, Fundagdo Centro Cultural de Belém, Fundagdo Mata do
Bugaco, Fundagao Paula Rego) - que, no entanto, a lei (Lei n.° 1/2012,
de 3 de Janeiro) inclui nas “fundagdes publicas de direito privado”,
juntamente com fundagdes de criagao mista com privados, mas em que

as pessoas colectivas publicas tenham influéncia dominante;
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ii) as pessoas colectivas mistas, criadas por pessoas colectivas publicas em
colaboracido com privados, mas em que aquelas ndo tenham influéncia
dominante, designadamente as “fundagdes publico-privadas” (Lei n.°
1/2012);

iii) as pessoas colectivas privadas de criagdo privada e de (mera) utili-
dade publica, incluindo a generalidade das “instituicoes privadas de
solidariedade social” (IPSS) e outras associagdes e fundagdes sem fins
lucrativos;

iiii) pessoas colectivas privadas com fungdes de autoregulagio privada

(organismos interprofissionais na agricultura, federa¢des desportivas).

Obviamente, ja estdo fora do perimetro da Administragdo Publica as empre-

sas privadas em cujo capital participem minoritariamente entidades publicas.

5.2. Os regimes especiais de direito publico

Contudo, sdo cada vez mais frequentes, como vimos antes, as entidades

privadas que estdo sujeitas a regimes especiais de direito piiblico:

i) entidades administrativas privadas, de criagdo publica ou mista, desig-
nadamente as ja referidas sociedades de capitais publicos e as funda-
¢Oes privadas administrativas, bem como as cooperativas de interesse
publico, quando (na medida em que) realizam finalidades publicas e,
sobretudo, quando dispdem de poderes publicos;

ii) entidades privadas de criagdo privada, que desenvolvem actividades de
interesse publico, mediante a utilizagdo de poderes publicos de autorida-
de - sociedades concessiondrias (designadamente de servigos publicos),
«pessoas colectivas de utilidade piiblica administrativa» (Santa Casa da
Misericérdia de Lisboa) e outras miiltiplas entidades dotadas de poderes
publicos especificos, delegados pela Administracao (ou reconhecidos,
como a Fundagéo para a Computacéio Cientifica Nacional, a qual, sendo
uma pessoa colectiva privada de utilidade publica, cabe, por exemplo,

a gestdao do dominio pt.).

Todas estas entidades estdo sujeitas a regimes de direito privado, mas para

certos efeitos, é-lhes aplicavel regime dos entes publicos.
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Assim, num contexto geral de subordinagdo ao direito administrativo (subs-
tancial e processual) da gestdo privada de interesses piiblicos, estao subordina-
das aos principios fundamentais da actividade administrativa e aos direitos,
liberdades e garantias, bem como a regras administrativas, designadamente
no procedimento de celebragdo de contratos publicos.

Para além dessa subordinacao geral, no entanto, estas entidades, sobre-
tudo as entidades privadas de criagdo privada, s6 estao sujeitas ao regime
de direito publico no 4ambito do exercicio de prerrogativas de poder publico
ou quando actuem segundo normas impositivas de deveres ou restrigdes
especiais de natureza especificamente administrativa (ndo aplicaveis aos
privados) — assim acontece com o regime da responsabilidade civil extra-
contratual ou com os deveres de informa¢ao administrativa -, tal como s6
devem estar sujeitas a fiscalizagao do Tribunal de Contas quando utilizem

dinheiros publicos.

6. Algumas tendéncias actuais

A partir dos dados referidos, podem surpreender-se algumas das tendéncias

na transformagdo da realidade organizativa da Administra¢ao Publica.

6.1. Desenvolve-se a criagao de autoridades reguladoras, designadamente
nos sectores econdmicos e sociais — que gozam de um estatuto de relativa
independéncia relativamente ao Governo e as quais se tende a estender o
estatuto de “entidades administrativas independentes”.

A concentracgao nessas autoridades de poderes normativos, executi-
vos e judiciais suscita problemas de distor¢do da separagao de poderes a
todos esses niveis (reservas do Parlamento, do Governo e do juiz), tendo
em conta o défice democratico (decorrente da diminuigdo da legalida-
de material e do enfraquecimento da tutela governamental) e juridico
(pela debilidade do controlo judicial de decisdes técnico-estratégicas)
- e torna-se mais complexo com a articulacdo cooperativa com outras
autoridades reguladoras, designadamente no contexto europeu [Além do
Banco de Portugal, integrado na estrutura europeia de bancos centrais,
v., por exemplo, a Agéncia de Cooperagdo dos Reguladores de Energia,
instituida pelo Regulamento (CE) n.° 713/2009 do Parlamento Europeu e
do Conselho, de 13 de Julho de 2009].
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6.2. Multiplicam-se os fenémenos de exercicio de poderes puiblicos, es-
taduais ou municipais, por entidades privadas (de criagdo publica, privada
ou mista), seja por concessdo ou delegacdo (concessiondrios e afins), seja
por atribuicao legal, em alguns casos para prossecu¢do, a titulo principal, de
finalidades publicas (por exemplo, gestdo de portos, aeroportos, estradas,

aguas, residuos solidos) — que suscitam problemas de hibridizagdo de regimes.

6.3. Alarga-se o 4&mbito das associagdes piiblicas, designadamente das as-
sociagOes publicas profissionais — as Ordens profissionais, que pressupdem
habilitagdes académicas de licenciatura ou superior: além das tradicionais
(advogados, médicos e engenheiros), as dos economistas, biélogos, arquitectos,
engenheiros técnicos, enfermeiros, revisores de contas, psicélogos, notarios,
médicos dentistas, técnicos oficiais de contas, nutricionistas, despachantes

oficiais, solicitadores e agentes de execugao).

6.4. Expande-se a auto-regulagdo privada de interesses piiblicos na esfera
econdmica (ex.: bolsas de valores; inter-profissionalismo vitivinicola, agro-a-
limentar e agro-florestal) e na esfera social (federagdes desportivas, embora
também exercam poderes publicos) — imposta, incentivada ou induzida pelo

Estado, mas sempre regulada e fiscalizada pela Administracao.

6.5. Embora no contexto da reforma administrativa geral (PRACE), se
tenham estabelecido regimes gerais para os institutos publicos e para as as-
sociagdes publicas, a diversidade das figuras administrativas impde-se, quer
no reconhecimento de regimes especiais para varios institutos publicos (uns
quase servicos dependentes, outros quase entes auténomos; uns claramente
institucionais, outros com elementos corporativos ou empresariais), quer
no facto de o regime legal geral das associagdes publicas aprovado em 2008

reger apenas para o futuro, ndo se aplicando as associagdes ja constituidas.

As universidades, na sua complexidade e hibridez, sdo exemplo de pes-
soas colectivas de tipo federal (tal como os institutos politécnicos), que,
no entanto, tém um regime misto de administracdo auténoma (corpo-
racdo dotada de autonomia estatutadria ampla, constitucionalmente

reconhecida) e de administragdo estadual (instituto publico).

Sao possiveis consdrcios externos, sem personalidade juridica - voca-

cionados para a prossecucao de objectivos comuns dos seus membros,
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nao se estabelecendo qualquer limitagdo a identidade e a autonomia
de cada um deles - como, por exemplo, criados por portaria, o Cen-
tro Académico de Medicina de Lisboa (CAML), constituido pelo Centro
Hospitalar de Lisboa Norte, E. P. E., pela Faculdade de Medicina da Uni-
versidade de Lisboa e pelo Instituto de Medicina Molecular, e o Centro
Médico Universitario de Lisboa constituido pelo Centro Hospitalar de
Lisboa Central, E. P. E. e a Faculdade de Ciéncias Médicas da Universida-

de Nova de Lisboa.

6.6. Ha ainda a considerar o impacte organizativo da europeizagao da
actividade administrativa, que leva a uma administragcdo europeia indirecta,
em que as Autoridades Nacionais funcionam como 6rgaos da Unido Europeia,
para concretizagdo ou execu¢do das disposi¢des do direito europeu a ni-
vel nacional (“plural executive”), por vezes com eficicia transnacional (por
exemplo, a “licen¢a comunitaria multilateral” para o exercicio da actividade
de transportador rodoviario, emitida entre nés pelo IMT e valida em todo
o espago da Unido Europeia), bem como a formas de co-administra¢do ou
gestdo partilhada (que vao além da mera coopera¢do), para assegurar a admi-
nistragao integrada de regimes juridicos europeus e nacionais (por exemplo,

na gestao dos fundos estruturais).
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INTRODUCAO

. ROGERIO SOARES, Direito Administrativo, 11, p. 3-51.
. Sobre as sangdes, v. MARCELO PRATES, San¢do administrativa geral: anatomia e

autonomia, 2005.
1. Os factos juridicos no Direito Administrativo

Sao factos juridicos, em sentido amplo, “todos os factos de cuja ocorréncia
o Direito faz depender a producio de efeitos”.

No entanto, ¢ importante, no contexto do direito administrativo, a distin-
¢do, oriunda do direito civil, entre (meros) factos juridicos e actos juridicos
— estd em causa a irrelevincia (quanto aos factos) ou a relevancia (quanto aos
actos) da vontade humana (psicologica) na produgao dos efeitos juridicos.

Os factos juridicos podem ser factos naturais — situagoes (duradouras: edifi-
cio em ruinas) ou acontecimentos (instantdneos ou limitados no tempo: incén-

dios, inundagdes, terramotos) —, mas também factos humanos involuntdrios
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(nascimento, maioridade, morte, despiste de veiculo) e até factos humanos
voluntdrios, designadamente “ac¢des materiais” (construgao, aula, vacinagao)
e “comportamentos” (compra de casa, declaragao de rendimentos, trans-
gressdes), que, apesar de serem naturalisticamente actos de vontade, valem
juridicamente como meros factos, porque os respectivos efeitos juridicos se
produzem por determinagao normativa, independentemente da existéncia
da vontade do agente, que, mesmo existindo, ndo releva para essa produgéo.

Neste contexto, merece uma referéncia especial o tempo, cujo decurso é

factor ou catalisador de efeitos juridicos administrativos:

a) seja de cardcter produtivo: a usucapiio (de bens do dominio privado) e
o uso imemorial (relativo a bens do dominio publico), que permitem a
aquisi¢do ou a titulagao de direitos patrimoniais sobre coisas; a possi-
bilidade de aquisi¢ao do direito ao lugar (pelo “funcionario putativo”,
nomeado por acto nulo) e, em geral, o reconhecimento juridico de
situagdes de facto duradouras decorrentes de actos ineficazes;

b) seja de caracter extintivo: a caducidade (termo natural da eficacia de
uma posi¢do juridica ou de um poder, que deva ser exercido dentro de
um certo prazo) e a prescrigdo (extingao de um direito ou de um poder

pelo ndo uso, por presungao legal de rentincia ao respectivo exercicio).

Os actos juridicos, pelo contrario, pressupdem que haja um papel relevante
da vontade do agente (intenc¢do) para que se verifique a producao dos efeitos
juridicos.

Ha4, no entanto, a salientar a diferenga entre os “meros actos juridicos” ,
em que a vontade apenas origina a produgao de efeitos juridicos, sem os mol-
dar (aceita¢do de um acto, pedido de naturalizacdo, parecer ndo vinculante,
notificagdo), e as “decisoes” (incluindo os “negdcios juridicos”), em que a
vontade tem um papel mais importante, assumindo, definindo ou estipulando
os proprios efeitos juridicos produzidos (determinando o contetido do acto).

Por outro lado, deve ter-se em conta que os actos juridicos praticados pela
Administragao, sobretudo os actos administrativos em sentido estrito (que
sa0, como veremos, decisdes), visam sempre a realizacao de um fim legal (de
um interesse publico) que lhes é indicado normativamente, e operam através
de uma racionalidade juridica.

Assim, a vontade administrativa, sujeita aos principios da prossecugio do
interesse publico e da juridicidade, ¢ uma vontade funcional e objectiva, e pode

traduzir-se até em manifestagoes de ciéncia (por exemplo, nas declaragoes
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e nas avaliagdes). A vontade administrativa ndo se confunde, pois, com as
manifestagoes da “liberdade” e da «autonomia da vontade» (expressao de
uma vontade psicoldgica), que sdo caracteristicas dos negdcios juridicos ce-

lebrados pelos privados.

2. A actividade dos particulares no Direito Administrativo

2.1. A actividade dos particulares nas relagdes juridicas administrativas
intensifica-se e torna-se cada vez mais relevante, manifestando-se hoje, em

geral, através de varios fendmenos:

a) colaboragdo directa - além dos trabalhadores em fun¢des publicas, os
“concessionarios” (em sentido amplissimo, incluindo entidades “dele-
gadas” e “acreditadas”), as “parcerias publicas-privadas institucionais”,
as associagOes entre entidades publicas e privadas, as entidades privadas
de interesse publico;

b) concertagdo - contratos administrativos, planos concertados, acordos,
pactos, convengoes;

c) iniciativa (petigdes, comunicagdes prévias e requerimentos de actos
favoraveis) e participagdo procedimental (inquéritos publicos, colabo-
ragdo instrutdria, audiéncia prévia);

d) iniciativa do controlo - em especial, as impugna¢des administrativas
(reclamagdes e recursos) e as acgdes judiciais (acgdes particulares e

acgoOes populares).

2.2. No contexto da privatizacdo funcional, avulta a pratica de actos
privados que sdo equiparados a decisées administrativas de autoridade, por
constituirem o exercicio de poderes publicos (artigo 4.°, n.° 1, alinea d) do
ETAF, artigo 51.°, n.° 1, in fine, do CPTA, e, quanto aos procedimentos pré-
-contratuais de direito publico, o artigo 100.°, n.° 2, do CPTA).

Sao também abundantes os exemplos de ac¢des materiais, comportamen-
tos e actos juridicos dos particulares com relevo juridico-administrativo,
designadamente no ambito da privatiza¢ao de responsabilidades publicas
- privatizagao de procedimentos (certificacao da legalidade de projectos ur-
banisticos), controlos privados substitutivos de controlos publicos (auto-re-

gulacdo privada), certificagdes privadas (certificagdo de produtos industriais).
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2.3. Factos ilicitos dos particulares

2.3.1. Os comportamentos (ac¢des ou omissdes) dos particulares que vio-
lem normas administrativas (ndo cumpram deveres impostos por normas
destinadas a salvaguarda do interesse publico a cargo da Administragdo) sao
ilicitos e, em consequéncia, essas normas podem tipificd-los e prever a apli-
cagdo de sangoes, configuradas, em sentido estrito, como medidas punitivas,

aplicaveis aos infractores.

2.3.2. Devem distinguir-se as san¢des propriamente ditas - que pres-
supdem a infrac¢ao e visam a punigao - das medidas administrativas des-
favordveis ndo-sancionatdrias, que sdo procedimentos e actos de reacgdo
a violagao de disposi¢oes preceptivas, que ndo visam punir transgressoes
(factos ilicitos), mas responder a quaisquer tipos de actuagdes ou situa-
¢Oes lesivas do interesse piiblico com outras finalidades, designadamente a

pura preven¢ao (neutraliza¢do do risco ou perigo) e a mera reintegragao.
Estas medidas desfavoraveis podem ser:

a) medidas preventivas — sejam de controlo prévio (recusa de entrada no
territério nacional), persuasivas (avisos formais, suspensdo de autori-
zagao até prestagdo de informagdes), prudenciais (proibigdo aos bancos
de distribui¢do de dividendos, obrigagao de constituigdo de reservas,
ordem de vacinagdo);

b) medidas extintivas, onde se incluem a invalidagdo (com fundamento
em ilegalidade), declaragdo de caducidade ou revogagdo de actos
favoradveis (retirada de subsidio ou de bolsa por perda de requisitos,
cassacdo de licen¢a de porte de arma por embriaguez frequente),
bem como as medidas de controlo permanente (medidas de poli-
cia, apreensdo de carta de condug¢do por cegueira superveniente,
retirada de paralelismo pedagdgico de escola privada por perda
de requisitos);

¢) medidas repressivas (suspensao de actividade, apreensao de bens, en-
cerramento provisorio de estabelecimento, imposi¢ao de quarentena
ou internamento de pessoa com doenga contagiosa);

d) medidas reparatorias (abate de animais doentes, demoli¢ao ou recons-
trugao obrigatdria de prédios em ruina).
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2.3.3. A diversidade dentro do dominio do ilicito administrativo, que se
manifesta na diferente ponderacio relativa dos fins de retribuicdo e admoes-
tagdo dissuasora (de um lado) e dos fins de reintegragdo do interesse publico

ofendido ou perturbado (de outro lado).
2.3.4. Sao varias as espécies de sancdes administrativas:

a) Sangdes administrativas gerais

A partir de 1982, generalizou-se o ilicito de mera ordenagdo social -
infracg¢oes de leis ou disposicdes normativas gerais de cardcter nao
criminal (sem a correspondente dimensao axioldgica), que sao quali-
ficadas expressamente como “contra-ordenagdes” e punidas com “coi-
mas” (san¢des pecuniarias), eventualmente acompanhadas de “san¢oes
acessorias”, aplicadas pelos 6rgiaos administrativos competentes, mas
com recurso para os tribunais judiciais.

Deve considerar-se ainda a possibilidade de existéncia de outras
sangdes administrativas gerais, legalmente instituidas, embora
haja quem entenda que elas nao seriam admissiveis, face a uma
alegada tipicidade sancionatéria decorrente do artigo 165.°/1d da

Constituicdo.

[V. 0 artigo 10.° do Decreto-lei 41-A/2010, de 29 de Abril (transporte ter-
restre de mercadorias perigosas), que, a par das san¢des contra-orde-

nacionais, estabelece:

5. A violagdo do disposto nos n.°s 3 e 4 é punivel com as seguintes sangoes

administrativas:

a) Adverténcia escrita; b) Anulagdo da validade de actos do processo for-
mativo; ¢) Suspensdo do reconhecimento até ao periodo maximo de

um ano; d) Revoga¢do do reconhecimento.

6. A aplicacdo das sangdes previstas no nimero anterior, da competéncia
do IMTT, I. P., rege-se por critérios de adequabilidade e de proporcionalidade.
7. As decisoes que apliquem sangdes referidas no n.° 5 sdo impugnaveis

nos termos gerais.]
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b) Sang¢des administrativas especiais

Para além das sang¢oes aplicaveis a generalidade das pessoas, ha sangdes
especiais, que podem ser sectoriais (aplicaveis no ambito de sectores privados
sujeitos a regulagdo especial, nos dominios econémico, social e cultural, como
a banca, seguros, telecomunicagdes, saude, seguranga social, ensino), discipli-
nares (violagdo de deveres no 4mbito das «relac¢des especiais de direito admi-

nistrativo») e contratuais (no ambito de relagdes contratuais administrativas).

2.3.5. A actividade administrativa sancionatdria suscita a necessidade de
estabelecer garantias substanciais e procedimentais dos particulares, que
em grande medida sao inspiradas pelo direito penal: principio da legalidade,
principio da tipicidade, principio da culpa, principio da audiéncia prévia,
principio da tutela judicial efectiva e em prazo razoavel.

Devem, contudo ter-se em conta as diferencas entre as sancoes adminis-
trativas e as sancOes penais, atendendo especialmente a que a administragdo
ndo visa fazer justica, mas assegurar a realizagdo do interesse publico.

Sao problemas especificos neste dominio, por exemplo, o do alcance do
principio da tolerdncia administrativa e o da admissibilidade do nao exercicio

ou da renuncia pela Administra¢ao ao poder de punir.

3. A actividade administrativa de direito publico

Apesar da importincia crescente do uso do direito privado pela
Administrac¢do, como cliente, proprietdria, empresdria, accionista, parceira
ou gestora, o objecto principal da nossa analise sera a actividade administra-
tiva de direito publico, que pode ser formal e informal, juridica e material.

Impde-se, neste contexto, o estudo especifico das actuagoes juridicas for-
mais de direito publico da Administragao: o regulamento e o acto adminis-
trativo cujo regime geral procedimental e substantivo consta do Codigo do
Procedimento Administrativo (hoje em grande medida desactualizado ou
carente de reforma), bem como o contrato administrativo, regulado agora no
Codigo dos Contratos Publicos.

Mas nao podemos esquecer que, em regra, a actividade administrativa
sempre envolveu, em volta destas prontincias juridicas formais (antes, a par

e depois delas):
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a) actos juridicos instrumentais, que podem ser preparatérios (abertura
de concurso, pareceres, relatdrios de exames ou vistorias), executivos
(alvaras, aprovacao de actas, ordens de execuc¢io) e comunicativos (no-
tificacdes, publicagdes) de decisdes administrativas;

b) ac¢des ou operagoes materiais, que podem ser de exercicio (prestagao de
servicos aos utentes, vistorias, exames, obras, campanhas de esclareci-
mento, vigilancia e coacgdo directa policial) e de execu¢do (demoligdes,
pagamentos, ocupagao de terrenos);

c) declaragées negociais (por exemplo, sobre a validade e a interpretagao

de cldusulas no 4mbito da execucdo de contratos administrativos).

E sdo cada vez mais frequentes — por razdes de flexibilidade, previsibilidade,
participagdo, consensualizagdo, designadamente nos procedimentos de concerta-
¢do e parceria, nas areas da economia, saude, ambiente, urbanismo e ordenamento

do territdrio, apesar dos riscos de ilegalidade e para os direitos de terceiros:

d) actuagées informais que, embora nao estejam juridicamente regula-
das, nem visem produzir directamente efeitos juridicos, também tém
relevancia juridica prdtica e efectiva, de incentivo, de cooperagao, de
ameaga, de aviso (sdo actuagdes sujeitas apenas a regras técnicas ou
de soft law e, obviamente, a principios juridicos fundamentais) - por
exemplo: contactos prévios ou paralelos no ambito de procedimentos
comunicativos; iniciativa privada de planos urbanisticos; declaragoes
administrativas de inteng¢do; recomendacdes e adverténcias; manifes-
tacoes reiteradas de tolerancia; informacdes e avisos; monitorizagdes;
incentivos e promessas informais; protocolos e acordos de cavalheiros;
guias de boas praticas e divulgacgdo de standards; cartas de direitos dos

utentes; conferéncias procedimentais (interadministrativas).

Tal como as actuagdes juridicas instrumentais, as actuagdes materiais e
informais tém relevo juridico indirecto no ambito dos procedimentos admi-
nistrativos dos regulamentos, actos ou contratos, enquanto momentos de
formacgdo ou de execucdo dessas actividades formais.

Mas, outras vezes, adquirem relevo préprio e justificam uma consideragao
auténoma por parte da doutrina administrativa, como actuagdes que geram expec-
tativas dignas de protec¢ao juridica ou como comportamentos ilicitos geradores de
responsabilidade civil - medidas provisorias que atinjam direitos dos particulares,

acgOes materiais de exercicio ilegais ou incorrectas, coacgdo directa em situagdes
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de urgéncia (selagem de instalagdes, proibi¢ao de circulagao), informagdes erradas,

adverténcias prejudiciais, acordos geradores de confianca legitima.

Ha ainda formas de actuagao administrativa, que, embora possam inte-
grar-se nas categorias tradicionais, de algum modo as forcam nos seus limites.

Devem considerar-se, desde logo, os planos administrativos, enquanto for-
mas especificas de actuagdo juridica, que contém normas finais, sio de tipo
misto, regulamentar e concreto, e desempenham fungdes de harmonizagio de
interesses publicos e de racionalizagdo estabilizadora de situa¢des ou da utili-
zagdo espacos — sdo muito heterogéneos, quanto a forma (regulamento, acto ou
contrato), e quanto a forga vinculativa (uns séo indicativos - plano rodoviario
nacional, plano de reestruturagao hospitalar; outros sao imperativos, com al-
cances diversos e graus diferentes de vinculatividade - planos de ordenamento
do territério e planos urbanisticos, municipais, regionais e nacionais).

A par dos planos tradicionais, aprovam-se programas, que definem di-
rectrizes de orientagdo das politicas publicas [infra-estruturas energéticas
(barragens), de transportes (rodovias, portos), saude, ambiente] e de regulagdo
nos dominios de partilha publico-privada de exercicio de tarefas de interes-
se publico (estratégia nacional de desenvolvimento sustentavel) — os quais,
embora constituam, em principio, actos politicos, podem ter uma incidéncia
administrativa concreta, substancial ou procedimental.

Sao de referir ainda, no ambito da actividade das autoridades reguladoras,
um conjunto diversificado de “decisdes regulatorias”, que embora assumam
a forma das categorias tradicionais - regulamentos, actos e contratos —, ndo
se enquadram perfeitamente no respectivo regime. Destacam-se, entre elas,
as regulamentagoes técnicas independentes (que, tendo cardcter regulamentar,
podem por em causa a reserva normativa da funcéo legislativa), as decisoes
administrativas arbitrais e de resolugdo de litigios entre privados (que se apro-
ximam de decisoes judiciais e podem comprimir a reserva do juiz), bem como
os contratos regulatérios (alguns dos quais sdo “quase-internos”, por serem ce-

lebrados entre entidades administrativas sem verdadeira autonomia entre si).

No entanto, como dissemos, impde-se o estudo mais aprofundado do re-
gime das formas tipicas mais solenes da actividade administrativa de direito
publico: o regulamento administrativo (norma geral e abstracta emitida no
exercicio da funcdo administrativa), o acto administrativo (decisdo unilateral
de autoridade, concreta e, em regra, individual) e o contrato administrativo
(acordo de vontades desigual).
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1. Nogao e fundamento

1.1. Para efeitos do disposto no CPA, consideram-se regulamentos ad-
ministrativos “as normas juridicas gerais e abstractas que, no exercicio de
poderes juridico-administrativos, visem produzir efeitos juridicos externos”.

Os regulamentos sdo quaisquer normas emanadas pelos 6rgdos ou autori-
dades competentes no exercicio da fun¢do administrativa, com valor infra-legal
(«regulamentar») e destinadas, em regra, a aplicagdo das leis ou de normas
equiparadas (designadamente, das disposicdes normativas directamente apli-

caveis da Unido Europeia).

Note-se que alguns regulamentos tém como objecto relagdes juridicas
privadas ou ndo-administrativas, como, por exemplo, certos regula-
mentos emanados de autoridades reguladoras e os regulamentos de

extensao de contratos colectivos de trabalho.

Esta no¢do ampla abrange, além dos regulamentos tradicionais, os estatutos
auto-aprovados de entes corporativos (associa¢des publicas) ou institucionais
(universidades), os regimentos de drgaos colegiais, as convengoes administrativas
de caracter regulamentar, os planos (e “documentos estratégicos”) de gestao

territorial e os programas de concursos, designadamente na contratagao publica.

1.2. A importéancia da actividade regulamentar manifesta-se, quer na or-
ganizagdo dos servigos administrativos (regulamentos orgdnicos ou organi-
zativos) e na disciplina do funcionamento da administragao (regulamentos
funcionais ou operacionais), quer na regulacao das relagdes juridicas entre
entes publicos e particulares, entre entes publicos e entre particulares (re-
gulamentos relacionais).

Os regulamentos relacionais visam preencher o espago normativo entre a
lei e a actuagdo administrativa concreta, abrangendo, em principio, matérias
de menor importancia, mais técnicas ou sujeitas a mutagdes mais rapidas,
que ndo devem ocupar o legislador nem constar de diplomas legais, mas cuja
regulagdo, por razdes de segurancga e previsibilidade, de igualdade ou de
transparéncia, nao deve ser deixada totalmente ao decisor nos casos concretos.

Em Portugal, ndo existindo uma reserva constitucional de regulamento e

dispondo o Governo de poderes legislativos normais sobre quaisquer matérias
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que ndo sejam reservadas pela Constitui¢do ao Parlamento, o espago regula-
mentar estadual é frequentemente ocupado por decretos-leis, seja porque estes
disciplinam aspectos secunddrios ou pormenorizados dos regimes juridicos,
seja porque as leis, ao disciplinarem as bases gerais dos regimes, determinam
que a respectiva regulamentagéo se faga sob a forma de decreto-lei (“decre-

tos-leis regulamentares”).

1.3.0 regulamento caracteriza-se como norma geml (com destinatarios
indeterminados) e abstracta (aplicavel a situagdes da vida indeterminadas),
de execugdo permanente (“vigéncia sucessiva”) e distingue-se do acto admi-
nistrativo em sentido estrito (com destinatarios individualizados e relativo a
uma situagdo concreta) — embora haja problemas de fronteira, especialmente
quanto a qualificagdo e ao regime das decisdes gerais concretas e das dispo-
si¢oes individuais abstractas, que abordaremos a proposito da teoria do acto

administrativo.

2. Tipos de regulamentos

Os regulamentos podem ser, quanto ao seu ambito de aplicac¢ao, gerais,
quando regulam relagdes externas, relativas a generalidade das pessoas, espe-
ciais, quando regulam “relagdes juridicas especiais de direito administrativo”,
com dimensdes internas e externas (antigas “relagdes especiais de poder”)
e sectoriais, quando regulam um sector de actividade econémica ou social.
Actualmente, ganham importancia, com vinculatividade juridica variavel, os
regulamentos técnicos, muitas vezes emanados de autoridades, organismos

ou agéncias transnacionais, umas publicas, outras privadas.

2.1. Uma das principais classificagdes é a que, tendo em conta a respectiva
eficdcia, distingue entre regulamentos externos e regulamentos internos.

As linhas actuais da distin¢do devem ter em conta a pluralizagao sub-
jectiva das administragées publicas, bem como o desenvolvimento juridi-
co das relagdes especiais de direito administrativo (designadamente por
forga da relevancia que nelas hoje se reconhece aos direitos, liberdades
e garantias).

Assim, sdo externos os regulamentos aplicaveis a quaisquer relagdes in-

tersubjectivas (também as relagdes inter-administrativas).
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Por sua vez, sdo internos os regulamentos que se limitam a disciplinar
a organizagdo ou funcionamento de uma pessoa colectiva ou de um 6rgao,
na medida em que ndo tenham cardcter relacional nem envolvam dimensaées
pessoais, bem como os regulamentos operacionais que determinam auto-vin-
culagoes internas (incluindo directrizes de 6rgaos superiores) na interpretacao
e aplicacao das leis, designadamente no exercicio de poderes discricionarios.

Os regulamentos especiais contém, em regra, normas internas, que dizem
respeito a relagdo organica (do trabalhador, do militar, do preso, do internado, do
aluno matriculado), mas devem considerar-se externos na medida em que afec-
tem posi¢oes juridicas subjectivas dos individuos envolvidos, enquanto pessoas.

Algo de semelhante acontece com os regimentos de 6rgdos colegiais, que,
sendo em principio internos, contém muitas vezes normas que respeitam a
direitos dos membros (sendo, nessa medida externos).

As diferengas entre regulamentos externos e internos revelam-se, desde
logo, quanto ao seu fundamento: a competéncia regulamentar externa funda-
-se em previsao legal expressa; a competéncia regulamentar interna funda-se
num poder implicito de auto-organizagdo administrativa (que, por isso, nao
necessita de previsao expressa da lei).

Ha também diferencgas de regime: ao contrario do que acontece com os
regulamentos externos, cujo regime esta estabelecido no CPA, os regula-
mentos internos ndo sdo judicialmente impugndveis (ndo podem ser objecto
de acgdo judicial, nem relevam como padrdes juridicos auténomos de con-
trolo pelo juiz), nem vale para eles o principio da inderrogabilidade singular
(admitem-se decisdes concretas divergentes da regulagao interna anterior,
devidamente justificadas).

Apesar disso, os regulamentos internos tém relevancia juridica, desig-
nadamente os regulamentos operacionais, que estabelecem directrizes au-
to-vinculativas para o exercicio do poder discricionario: por um lado, sdo
impugndveis no ambito da Administragdo (designadamente, em recursos
hierarquicos ou tutelares); por outro lado, o seu incumprimento, embora
ndo origine por si a invalidade da decisdo divergente, pode ser sintoma ou
indicio de arbitrariedade, de violagdo do principio da igualdade ou de mau
uso dos poderes discricionarios, susceptiveis de invocagio perante o tribunal
em quaisquer ac¢des (designadamente, na impugnagédo de actos, e nas acgdes

de responsabilidade civil administrativa).

2.2. Os regulamentos sdo, em regra, mediatamente ou indirectamen-

te operativos — na medida em que regulam em abstracto as actuagdes
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administrativas, os seus efeitos s6 se produzem na esfera juridica dos
destinatarios através de actos concretos de aplicagdo, administrativos
ou judiciais.

Existem, porém, regulamentos directamente ou imediatamente operati-
vos, que produzem os seus efeitos directamente na esfera juridica dos des-
tinatarios, sem necessidade de um acto especifico de aplica¢éo, bastando
que a pessoa preencha em concreto os requisitos fixados abstractamente
na norma - ¢ isso que acontece, por exemplo, com os regulamentos que
proibem (obrigacdo incondicional de absten¢do ou de rentncia a com-
portamento) ou impdoem (obrigacao de comportamento activo vinculado)
condutas especificas a pessoas determinadas ou determindveis, bem como
os que determinam ou modificam um determinado estatuto (de pessoas
ou coisas) ou os que fixam o custo de um bem ou servigo (tarifas, taxas,
propinas). Também sdo, assim, regulamentos imediatamente operativos
os planos urbanisticos com “eficacia plurisubjectiva” (planos municipais
e planos especiais de ordenamento do territorio), na medida em que, além
das entidades publicas, vinculam directa e imediatamente os particulares.

Esta distingdo é relevante para varios efeitos, designadamente no que toca

a impugnacao dos regulamentos, como veremos adiante.

3. As espécies de regulamentos gerais externos

3.1. Classificacao dos regulamentos gerais externos

De um ponto de vista dogmatico-pratico, a distingdo principal entre os

regulamentos gerais externos é aquela que se refere a sua relagdo com a lei:

a) regulamentos executivos ou de execugao de lei, que sdo necessarios
a execugdo ou, pelo menos, a boa execugdo das leis: organizam pro-
cedimentos, pormenorizam, interpretam, ou integram lacunas (por

analogia, no quadro da lei respectiva) de leis especificas;

b) regulamentos complementares, que visam completar um determinado

regime legal, seja desenvolvendo-o, quando a lei se limite a estabelecer
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as respectivas bases gerais (regulamentos de desenvolvimento), seja uti-
lizando o quadro legal para regular situagdes especiais nao previstas
(regulamentos de integragdo, também ditos “de utilizagao de lei” ou

“integrativos”);

c) regulamentos independentes, que, embora ndo dispensem uma nor-
ma legal que fixe a respectiva competéncia (norma habilitante), ndo
visam executar, complementar ou aplicar uma lei especifica (ndo tém
como objecto uma determinada lei), mas, sim, dinamizar a ordem
juridica em geral (em regra, um conjunto de leis), disciplinando
«inicialmente» certas relagdes sociais, seja no exercicio de pode-
res proprios de produgdo normativa primaria pelas comunidades
auto-administradas (regulamentos auténomos), seja no exercicio
de competéncia universal do Governo em matéria administrativa
(regulamentos independentes governamentais), seja no exercicio
de poderes normativos genéricos concedidos por lei a autoridades

reguladoras (regulagdo independente);

d) regulamentos autorizados, pelos quais a Administra¢do, com base em
habilitagao legal expressa, regula matéria que, em principio, sobretudo

pelo seu caracter inovatorio, caberia a lei;
e) regulamentos de substitui¢do (ou delegados), em que a Administragdo é

admitida a actuar em vez do legislador, modificando, suspendendo ou

revogando normas contidas em diplomas legais.

3.2. A admissibilidade constitucional dos regulamentos gerais externos

no ordenamento juridico portugués

Estabelecidas as categorias regulamentares, pde-se o problema de saber

em que medida elas sio admitidas no nosso ordenamento juridico. A resposta

normativa a esse problema ¢é dada actualmente pela Constituigdo no artigo
112.°,n°s5a7.

a) Regulamentos de execugao

Integram a categoria dos regulamentos comuns ou tipicos e ndo sao segu-

ramente abrangidos e afastados pelo n.° 5 do artigo 112.°, apesar de a formu-

lagdo do preceito constitucional ndo ser inequivoca nas referéncias que faz

147



JOSE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE

1\ . . ~ « . » «e » 3
a proibicdo de “interpretar” e “integrar” — no que respeita aos regulamentos

do Governo ha uma previsao expressa no artigo 199.°, alinea ¢).

b) Regulamentos complementares

Os regulamentos complementares de desenvolvimento, embora nao sejam
proibidos directamente pelo n.° 5 do artigo 112.°, ndo tém entre nds razao
de ser, em face da competéncia legislativa alargada de que goza o Governo
e, especificamente, da figura dos decretos-leis de desenvolvimento (arti-
go 198.°/1/c, também da Constitui¢do). Por sua vez, os regulamentos de
integragdo, apesar de aparentemente proibidos pelo n.° 5 do artigo 112.°,
devem considerar-se admissiveis, desde que expressamente autorizados
por lei, quando se limitem a adaptar o quadro legal a situagdes especiais
(obviamente, fora da zona de reserva de lei formal), bem como quando se
trate de regulamentos produzidos no quadro de uma autonomia norma-
tiva legalmente reconhecida (por exemplo, a autonomia regulamentar das
administragdes autdnomas ou a autonomia estatutaria das universidades)
- a integra¢ao tem de fazer-se dentro do “espirito da lei”, de acordo com o

principio da legalidade (analogia legis).

¢) Regulamentos independentes

Sao admissiveis, desde logo, os regulamentos independentes auténomos,
designadamente, os provenientes das autonomias territoriais — os regulamen-
tos regionais e locais estdo constitucionalmente garantidos (artigo 227./d) e
241.°) e a sua emissdo esta legalmente prevista e atribuida aos érgaos compe-
tentes pela lei (Estatutos das Regides Autonomas, Lei das Autarquias Locais).

Podem também considerar-se regulamentos auténomos independentes os
provenientes das autonomias profissionais, embora apenas com base em ha-
bilitagdes legais (Lei das Associagdes publicas profissionais); e porventura, ao
menos em certa medida, os estatutos universitdrios (com base na Constituicdao
e na Lei da Autonomia das Universidades).

A Constituicdo prevé expressamente a existéncia dos regulamentos inde-
pendentes governamentais (artigo 112.°, n.° 6), embora a doutrina se divida
entre os que exigem, também ai, uma lei especifica habilitante que defina a
competéncia objectiva (matéria especifica) e subjectiva (6rgdo competente)
para a sua emissao (artigo 112.°, n.° 7, 2.# parte) e os que os admitem ge-
nericamente, fora da zona reservada a lei, com base no disposto no artigo

112.°,n.° 6 e na alinea g) do artigo 199.° (na medida em que estas normas
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constituem uma habilitag¢do directa do Governo, enquanto 6rgao adminis-

trativo competente para a pratica de actos normativos).

A utilidade desta forma de decreto regulamentar, face a de decreto-lei,
estara na insusceptibilidade de sujeicdo a apreciagdo parlamentar (ar-
tigo 169.c da CRP) e a fiscalizacdo preventiva da constitucionalidade
(artigo 278.2 da CRP).

Ja é discutivel se devem considerar-se como regulamentos independentes
os provenientes de autoridades reguladoras, ainda que estas possam ser con-
sideradas entidades administrativas independentes — os regulamentos dessas
autoridades, que ndo constituem administracdes autéonomas, s6 deveriam
valer como regulamentos de execugao de leis, ndo bastando uma referéncia
legal as atribui¢coes da entidade, mas verifica-se que as leis, designadamente no
quadro da privatizagao de actividades de interesse publico, “deslegalizaram”
ou “abriram” espa¢os significativos a favor da regulagdo técnica, de modo que
tais regulamentos se tornam regulamentos complementares, quando nao se

arrogam mesmo o caracter independente

[v., por exemplo, o artigo 9., alinea a), 2.2 parte, do Decreto-lei n.c
309/2001, de 7/12, que confere ao ICP-ANACOM competéncia para ela-
borar os regulamentos «nos casos previstos na lei e quando se mostrem
indispensdveis ao exercicio das suas atribuicbes» - disposicao que, no
entanto, deverd, quanto a nds, ser interpretada restritivamente nesta

ultima parte, sob pena de inconstitucionalidade].

d) Os regulamentos autorizados, embora, em geral, devam considerar-se
proibidos, serdo admissiveis em casos particulares — por exemplo, os regu-
lamentos dos planos urbanisticos podem considerar-se como uma espécie
de “regulamentos autorizados”, na medida em que coordenam interesses

de diversos niveis — nacionais, regionais e locais, sejam gerais ou especiais.

e) Os regulamentos de substitui¢ao ou delegados sao hoje inequivocamente
proibidos pelon.° 5 do artigo 112.°, que, em homenagem a ideia de reserva
de lei formal, nao admite, nem a delegagdo propriamente dita, nem sequer
a deslegalizacao — note-se, em contraste, que este tipo de regulamentos

¢ admitido no ordenamento da Unido Europeia (TFUE, artigo 290.°).
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4. O procedimento e a forma dos regulamentos

4.1. Procedimento regulamentar

Sem prejuizo das leis especiais que regem os procedimentos de formagéao de
diversos regulamentos, a nivel local ou sectorial, o CPA estabelece agora regras
gerais relativas ao procedimento regulamentar, prevendo a possibilidade de
peticdo dos interessados e os requisitos da iniciativa publica, disciplinando a
audiéncia dos interessados e a consulta publica (artigos 97.° a 101.° do CPA).

E de salientar, como novidade introduzida em 2015, a obrigacao de os
regulamentos serem aprovados com base num projecto, acompanhado de
uma nota justificativa fundamentada, que deve incluir uma ponderagdo dos
custos e beneficios das medidas projectadas (artigo 99.°).

Tratando-se de normas de aplicagdo geral, impoe-se a publicagdo dos
regulamentos — no Diario da Republica, dos regulamentos do Governo e
das Regides (artigo 119.°/1/h), e em boletim autarquico ou em edital (5 dias,
no maximo), dos regulamentos das autarquias locais (artigo 119.°, n.° 3, da
CRP e artigo 91.° da Lei n.° 169/99, de 18 de Setembro, na versao da Lei n.°
5-A/2002, de 11 de Janeiro) — o artigo 139.°, certamente por lapso, prevé a
publicagdo de todos os regulamentos no Didrio da Republica, devendo a norma
ser objecto de restri¢ao teleoldgica, em termos de excluir designadamente os
regulamentos das administragdes autonomas.

Embora se trate de um aspecto formal, impde-se a indicagdo expressa da lei
habilitadora, que o Tribunal Constitucional tem fiscalizado com severidade,
seja da lei que o regulamento visa executar, seja, nos casos dos regulamentos
auténomos e independentes, da lei (ou da norma) que autoriza a respectiva
emissdo (artigo 112.°, n.° 7, da CRP e 136.%, n.°s 2 e 3, do CPA).

Esta habilitacdo legal prévia vale também para quaisquer comunicagdes
dos 6rgaos da Administragdo Publica que, ainda que nao constituam regu-
lamentos para efeitos do CPA, estabelecam padrdes de conduta da vida em
sociedade, independentemente da denominagao ser “directiva”, “recomenda-
¢a0”, instrugdes”, “codigo de conduta” ou “manual de boas praticas” (artigo
136.2, n.° 3, do CPA).
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4.2. Formas regulamentares mais importantes

Os diplomas do Governo tomam a forma de decretos regulamentares (ne-
cessariamente, quando sejam regulamentos independentes, nos termos do
artigo 112.°, n.° 6, da CRP), de resolugoes do Conselho de Ministros (quando
estas contenham regulamentos), de portarias genéricas (emanadas por um
ou mais ministérios, mas em nome do Governo) e de despachos normativos
(ministeriais).

Os regulamentos regionais mais importantes assumem a forma mais solene
de decretos regulamentares regionais (artigo 233.°, n.> 1 da CRP).

Os regulamentos das autarquias locais ndo tém forma tipica, mas os re-
gulamentos locais de policia adoptam tradicionalmente a forma de posturas
(frequentemente compiladas em codigos de posturas municipais).

Os restantes regulamentos, emanados pelos entes institucionais e corpo-
rativos — estaduais ou autdnomos — nao revestem formas solenes especificas,
salvo quanto aos estatutos auto-aprovados (por exemplo, das universidades

e respectivas unidades organicas).

5. Principios juridicos relativos a actividade
regulamentar externa

5.1. Os principios gerais da actividade administrativa

A actividade regulamentar estd, como ¢ natural, sujeita aos principios
gerais que regem a actividade administrativa.

Desde logo, aos principios da legalidade: além do primado da lei (e da
Constituicdo) e da precedéncia da lei, revestem especial importancia em
sede de regulamentos o principio constitucional da reserva parlamentar e o
consequente imperativo de densidade legal acrescida (determinidade) — nas
matérias reservadas ao Parlamento, admitem-se, em geral, os regulamentos
executivos, mas sao inadmissiveis regulamentos independentes do Governo,
e s6 em determinada medida serdo admissiveis regulamentos independentes

autéonomos (estes ultimos justificados pela harmonizagdo ou concordancia
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pratica entre o principio da reserva de lei e a garantia das autonomias nor-
mativas, por exemplo, das Regides Autonomas e das autarquias locais).
Também valem aqui os principios substanciais da juridicidade - designada-
mente os principios da igualdade (ndo discriminagao) e da proporcionalidade
-, que sdo validos para todos os regulamentos, incluindo os regulamentos

predominantemente técnicos emanados das autoridades reguladoras.

5.2. O regime especial aplicavel a actividade regulamentar

Ha um conjunto de regras, proposi¢des e principios especiais, definidos
pela doutrina e pela jurisprudéncia, e que agora constam em grande medida
do CPA (artigos 1370 a 147.°), constituindo um regime normativo préprio dos

regulamentos externos (distinto do regime dos actos legislativos):

a) A obrigatoriedade da emissdo e a proibigdo da simples revogagao dos
regulamentos executivos que sejam necessdrios a execugdo das leis
(artigo 1372 do CPA);

b) A caducidade do regulamento como efeito da revogacao da lei que visa
executar, salvo na parte ou na medida em que ele seja compativel com
a nova lei e enquanto ndo houver nova regulamentagdo (para evitar o
vazio normativo - artigo 145.°);

c) A regra da irretroactividade dos regulamentos desfavoraveis (artigo
141.°) - com algumas compressoes naturais: regulamentos de leis re-
troactivas, regulamentos necessarios a execugao de leis;

d) A regra da inderrogabilidade singular (artigo 142.°, n.° 2), nos ter-
mos da qual os regulamentos (diferentemente do que acontece com
as leis, que sdo reversiveis) ndao obrigam sé os particulares, mas
também a propria Administra¢do que os elaborou, de modo que
nenhuma autoridade administrativa pode deixar de o cumprir nos
casos concretos, enquanto ele se mantiver em vigor (mesmo que
seja autora do regulamento, caso em que tera de o revogar antes de
poder dele divergir);

e) A admissibilidade excepcional da recusa de aplicagdo por érgaos admi-
nistrativos de regulamentos que considerem inconstitucionais, contra-
rios ao direito da unido europeia ou ilegais — s6 em condigdes especiais

(antijuridicidade manifesta) e por certas autoridades (por ministros
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ou Orgaos superiores da administragdo auténoma, designadamente,
quando tenham, eles proprios, competéncia regulamentar);

f) A impugnabilidade administrativa, mediante reclamagédo para o autor
do regulamento ou recurso para 6rgao competente para a respectiva
modifica¢ao, suspensao, revogacdo ou declaracdo de invalidade, ou
para condenagdo a emissao, em caso de omissao ilegal (artigo 147.°).

g) A impugnabilidade judicial directa, fundada na ilegalidade, garantida
constitucionalmente aos titulares de direitos ou interesses legalmente
protegidos (artigo 268.2, n.° 5, da CRP) - que opera de forma diferente
consoante o tipo de regulamento (artigo 73.° do CPTA):

i) no caso dos regulamentos que sejam imediatamente operativos,
mediante fiscaliza¢do abstracta (declaracao de ilegalidade com
forca obrigatdria geral) a qual, no entanto, é limitada, visto que
nao é admissivel quando esteja em causa apenas a inconstitu-
cionalidade do regulamento (cujo conhecimento ¢é reservado ao
Tribunal Constitucional, a pedido de entidades competentes para
requerer a fiscalizagdo abstracta de normas juridicas, nos termos
do artigo 281.° da Constituigdo) — nesses casos admite-se apenas
a impugnagcao e fiscaliza¢do concreta (desaplicagdo);

ii) no caso dos regulamentos ndo imediatamente operativos, suscita-
-se a questdo da ilegalidade da norma no processo de impugnagéo

do acto que a aplique.

6. As relacoes entre regulamentos administrativos
externos

6.1. Em geral, valem os principios da auséncia de hierarquia e da igualdade
de valor tipico entre regulamentos externos — todos tém valor de regulamento
(infra-legal e infra-constitucional), embora haja varias excep¢des ou com-
pressdes desses principios, como resulta agora do CPA (artigo 138.0).

6.2. Os diversos regulamentos tém o seu campo de aplicagao especifico, even-
tualmente cumulativo, em conformidade com as atribuicdes e competéncias
proprias de cada autoridade — principio da atribui¢ao ou principio da competéncia
— de modo que ndo havera, na maior parte dos casos, conflitos normativos reais.

6.3. Os eventuais conflitos na aplicacao de regulamentos - quando nao

esteja em causa a mera sucessdo de regulamentos, que origina a precedéncia
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do regulamento posterior, mais recente - sdo resolvidos, em primeira linha,
se for caso disso, pelas regras aplicaveis a relagdo entre «normas gerais» e
“normas especiais» (preferéncia de aplica¢do da “norma especial”, ainda que
anterior) - v., por exemplo, o conflito entre um plano director municipal e

um plano de pormenor.

6.4. Relativamente aos regulamentos governamentais ha uma natural or-
dem de prevaléncia (preferéncia aplicativa): Decretos Regulamentares (pelo
seu valor formal refor¢ado pela promulgagao pelo Presidente da Republica);
Resolugdes normativas do Conselho de Ministros (pelo seu valor substancial

refor¢ado); Portarias normativas; Despachos genéricos (artigo 138.2, n.° 3).

6.5. No que respeita a regulamentos provenientes de drgaos colocados entre
si numa relagao de hierarquia ou de superintendéncia, os regulamentos da
autoria dos érgaos subalternos ou superintendidos nao podem contrariar os
regulamentos emanados pelos superiores ou superintendentes sobre matéria
que seja de atribuicdo e competéncia comum. Por sua vez, os regulamentos
da autoria dos delegados tém de respeitar os regulamentos emanados pelo
delegante, salvo se a delegacdo incluir a competéncia regulamentar.

Nestes casos, a contrariedade implica a respectiva invalidade (artigo 143°,

n. 2, alineas a) e b)).

6.6. No quadro das autarquias institucionais e corporativas que disponham
de autonomia estatutaria, os respectivos “estatutos” constituem “regulamentos
de enquadramento”, uma espécie de “regulamentos reforcados” — por isso, sao
invalidos os “regulamentos” e “regimentos” emanados dos respectivos 6rgaos
que violem os estatutos nos quais se funde a competéncia para a respectiva

emissdo (artigo 143.2, n.° 2, alinea c)).

6.7. O problema mais complicado é o que envolve os regulamentos das
autarquias locais, por se tratar de pessoas colectivas publicas de fins multiplos.

Nos termos do artigo 241.°© da Constitui¢do, os regulamentos das au-
tarquias locais devem respeitar os limites da Constituicao, das leis e dos
regulamentos emanados das autarquias de grau superior (isto é, das que
tém jurisdicao territorial mais ampla) ou das autoridades com poder tutelar
(Governo ou governos regionais).

Este preceito ndo deve, porém, ser interpretado no sentido de estabele-

cer uma relagdo de subordinagdo abstracta, hierdrquica e automatica entre
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regulamentos, com a consequéncia da invalidade das normas subordinadas
- a semelhanga do que acontece na relagao dos regulamentos com as leis e
com as normas constitucionais.

Por um lado, a supremacia ha-de consistir em uma mera prevaléncia (“pre-
feréncia aplicativa”) dos regulamentos preferidos.

Por outro lado, a prevaléncia dos regulamentos governamentais s6 ¢ ad-
missivel relativamente as matérias de interesse nacional e na medida em que
a lei determine a existéncia de tutela normativa do Governo ou dos governos
regionais, tutela que nao se presume.

Nas matérias de sobreposicdo de atribuigdes e competéncias governamen-
tais (nacionais ou insulares) com atribui¢des e competéncias autarquicas (por
exemplo, em matéria de ambiente e de ordenamento do territério), a preva-
léncia deve ser avaliada em cada tipo de situagdes, em funcao das normas de
competéncia, interpretadas no contexto do sistema constitucional, tendo em
conta que os principios da subsidiariedade, da autonomia local e da descen-
tralizagdo democrdtica da Administragdo Piiblica (artigo 6.° da Constituicdo)
limitam o principio da prevaléncia do interesse nacional — devendo privile-
giar-se os principios de cooperagio e de coordenagdo de interesses nacionais
e locais contra uma concepc¢io “estatista” e centralizadora da administracdo
publica.

Assim, se nao for possivel a aplicagdo cumulativa das normas nacio-
nais e autdrquicas, entendemos que devem valer as normas autarquicas
enquanto normas especiais, salvo se a preferéncia das normas governa-
mentais se impuser, seja perante a deficiéncia da regulamentacao local,
seja pela necessidade imperiosa de assegurar uma realizagido uniforme do

interesse nacional.

V. o caso curioso da Resolugcao do Conselho de Ministros n.c 39/2010, que
fixa um “quadro de referéncia” indicativo para as autarquias locais do

“Estatuto das Conselheiras e dos Conselheiros Locais para a Igualdade”.

7. Ainvalidade dos regulamentos

7.1. Os regulamentos sdo invalidos se forem desconformes com a consti-
tuicdo, a lei, os principios gerais de direito ou infrinjam normas de direito

internacional e direito europeu ( artigo 143.°, n.° 1).
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7.2. A ilegalidade (antijuridicidade) por ac¢do — com a consequente in-
validade do regulamento, com regimes diferenciados, conforme os vicios
sejam substanciais ou formais: em principio é invocavel a todo o tempo, mas
estd sujeita a um prazo e a oficiosidade a arguicao das ilegalidades formais
e procedimentais, salvo nos casos de preteri¢ao absoluta de forma legal ou
pretericao de consulta publica obrigatoria (artigo 144.°) — e a ilegalidade por
omissao (quando a emissdao do regulamento seja necessaria a execugao da lei).

7.3. A tutela judicial efectiva dos direitos e interesses legalmente protegi-
dos dos cidadaos em matéria regulamentar (268.°, n.> 5 da CRP): as acgdes
administrativas especiais de impugnacdo de normas ou de declaragao de
ilegalidade por omisséo.

7.3.1 A declaragdo judicial de ilegalidade com for¢a obrigatoria geral e a
desaplicagdo concreta de regulamentos imediatamente operativos.

7.3.2. Os efeitos retroactivos (“ex tunc”) e repristinatdrios da declaragdo de
invalidade com forga obrigatdria geral, embora nao afecte os casos julgados e
os actos administrativos inimpugnaveis favoraveis aos destinatarios (artigo
144.°, n.es 3 e 4).

7.3.3. A declaracgao de ilegalidade por omissdo e fixagdo de prazo (ndo
inferior a 6 meses) para a respectiva emissao (fixa¢do de prazo que deve ser

entendida como condenagio).

8. A jurisprudéncia do Tribunal Constitucional em
matéria de regulamentos administrativos

8.1. O rigor formalista no cuamprimento da indicagdo da lei habilitante (Acérdao
n.° 457/94), de algum modo suavizado por o Tribunal ter entretanto admitido que
o artigo 112.°, n.° 7, ndo impde que a indicagdo da lei definidora da competéncia
conste de um qualquer trecho determinado do regulamento (Acérdao n.° 357/99),
e tem considerado suficiente a mera referéncia a lei habilitante no articulado do
regulamento, ainda que dele ndo conste a expressa indicagdo que se pretendia

proceder a regulamentagao daquela lei (Acérdao n.° 110/95).

8.2. O limite constitucional da regula¢do primadria por lei da matéria de
direitos, liberdades e garantias, face a regulamentos policiais (Acérdao n.°
83/2001), a regulamentos das autarquias locais (Acérdaos n.° 74/84 e n.° 307/88)
e a regulamentos autonomos de Ordens profissionais (Acérdao n.c 89/2012).
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8.3. O limite constitucional da reserva de lei em matéria de impostos e

na defini¢do do regime geral das taxas (Acordaos n.° 63/99 e n.° 52/2006).

8.4. A reserva de fungdo legislativa e o imperativo de densidade e deter-
minidade normativa da lei em matéria de fixa¢ao de regime sancionatorio (de
escolas privadas), implicando a inconstitucionalidade do regulamento que

fixou aspectos fundamentais desse regime (Acordaos n.° 398/2008 e n.° 533/11).
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1. O conceito de acto administrativo

1.1. A grande diversidade das formas de actuagdo no exercicio da fungao
administrativa impoe a compreensdo de varias distingoes, ja referidas, que

relevam para uma constru¢ao dogmatica neste dominio.

a) Desde logo, a distingdo basica entre a actividade administrativa sujeita
(exclusiva ou principalmente) ao direito privado (gestdo privada) e
actividade regulada pelo direito publico.

b) Depois, em especial entre os actos de direito publico, a diferenca entre
factos juridicos (ac¢des materiais e comportamentos) e actos juridicos.

¢) Os actos juridicos de direito publico podem ser actos negociais (pari-
tarios, contratuais ou consensuais) e actos unilaterais praticados no
exercicio de poderes de autoridade.

d) Entre os actos unilaterais de autoridade, distinguem-se os actos gerais
e abstractos (regulamentares) dos actos individuais e concretos.

e) Por fim, entre os actos unilaterais concretos de direito publico, ha actos
internos (com eficacia intra-subjectiva) e actos externos (com eficacia

intersubjectiva).

O “acto administrativo” em sentido préprio, nao é, como veremos, qualquer
acto praticado pela Administragao: é, no contexto destas diferencia¢des, um
acto regulado por disposi¢des de direito publico, um acto juridico decisorio
(manifestacao de vontade ou de ciéncia), praticado no exercicio de poderes
de autoridade, relativo a uma situagao individual e concreta - e, em principio,

com eficicia externa.

1.2. O conceito de «acto administrativo» foi construido na época liberal,
quando era tipicamente um acto de autoridade, em regra desfavordvel, no
contexto de uma administragao “agressiva” — identificava-se praticamente com
a actividade de direito publico de uma Administragdo nao intervencionista,
destinada acima de tudo a garantir a seguranca e a ordem publica.

Na transi¢do para o Estado Social, perante a intensificagdo e diversificagao
da actividade dos érgaos administrativos no exercicio da fun¢do administra-
tiva, o conceito de acto administrativo passa a abranger também outro tipo
de actuagdes — autorizativas, concessorias, de prestagdo, de certificacdo, de

regulagdo e de incentivo — embora, nos sistemas de administragao executiva,
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continue a ser uma forma especifica de actua¢do administrativa que importa,
agora mais que nunca, delimitar com rigor.

Desde cedo foi possivel definir, a partida, um conceito consensual de acto
administrativo em sentido amplo, pois que ninguém duvidava que havia de
ser um acto juridico, unilateral e concreto, subordinado a um regime de direito
publico - que se distinguia e contrapunha aos actos de direito privado, as
acgdes materiais, aos contratos administrativos e aos regulamentos. Ainda se
discutiu, porém, durante algum tempo, a relevancia definitéria do caracter

externo dos efeitos produzidos.

1.3. A construgdo originaria do “acto administrativo unilateral” tinha na
sua raiz uma razao de ser autoritaria: constituia um instrumento privilegiado
da autoridade, ainda que democratica, para garantia da prossecugao efectiva
do interesse publico, que deveria por definicao prevalecer —, mas, mais tarde,
tornou-se também uma garantia de protecgio efectiva dos direitos e interesses
legalmente protegidos dos particulares.

Podemos dizer mesmo que, no conceito de acto administrativo, se foi
acentuando o seu alcance estabilizador (pela auto-vinculagdo administrati-
va), especialmente nas hipdteses de actos que criam situagdes favoraveis aos
particulares — sobretudo actos autorizativos, concessorios e atributivos de
prestagdes no que se refere aos seus destinatarios, mas também nas de actos ne-
gativos (os indeferimentos), no que se refere aos terceiros contra-interessados.

Nao se pode afirmar hoje que basta haver um interesse publico para que
haja um poder-dever de actuagdo administrativa, ou que basta a existéncia
legal de uma tarefa administrativa para que a Administragao deva ou sequer
possa actuar através de meios imperativos unilaterais.

Esta, pois, posta em causa a ideia de que o acto administrativo é o meio-
-regra da actua¢ao administrativa, sendo excepcionais as outras formas de
intervencdo administrativa de direito publico ou de direito privado.

Apesar da perda da posi¢do central que ocupava, quer no contexto da
fun¢ao administrativa (face ao regulamento e ao contrato administrativo,
inicialmente inexistentes ou pouco utilizados), quer na dogmatica admi-
nistrativa (face as construgdes conceituais de “procedimento” e de “relagdo
juridica”, inicialmente ignorados ou marginalizados), quer no contencioso
administrativo (perante a protec¢do judicial plena e efectiva dos direitos
dos particulares, antes praticamente reduzida a impugnagdo de actos), o
acto administrativo sobrevive, ainda que necessariamente transformado, na

medida da subsisténcia do sistema de administragdo executiva e das fungdes
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que ai desempenha - e, como se dara conta mais tarde, viu até recentemente
ampliado o seu papel, pela relevancia que adquiriu no quadro da formacgédo
(procedimento de adjudicagdo) e da execugdo (poderes de direcgdo, fiscali-
zagdo, modificagdo, san¢do e resolugio por parte do contraente publico) dos

contratos administrativos.
1.4. A posi¢ao dominante na doutrina e jurisprudéncia portuguesa até 1989:

a) Um conceito substantivo amplo de acto administrativo: acto de au-
toridade («conduta voluntaria unilateral») praticado por um 6rgao
administrativo, no exercicio de poderes administrativos, que visa pro-
duzir efeitos juridicos num caso concreto (excluindo os actos de direito
privado, os contratos ou acordos, os actos politicos, legislativos ou
jurisdicionais, as ac¢oes materiais e os regulamentos);

b) Um conceito estrito de «acto administrativo definitivo e executério», es-
sencialmente adjectivo, enquanto acto susceptivel de “recurso contencioso”
imediato, em que se exigia uma tripla definitividade: material (ou substan-
cial: “defini¢do da situagio juridica dos particulares ou da Administra¢ao”),
horizontal (ou procedimental: acto «final» de um «processo» ou de um
incidente auténomo num processo) e vertical (ou competencial: acto de um

6rgdo supremo ou que constitua a «tltima palavra da Administragao»).
A critica dessa concepgao tradicional:

a) Imprestabilidade de um conceito substantivo amplo de acto adminis-
trativo, que, pela sua heterogeneidade, nao pode ter relevo dogmatico
nem pratico;

b) As desvantagens de um conceito de «acto definitivo» (num triplo senti-
do) e “executdrio” (eficaz e executivo), quer por ser fonte de confusio,
quer por utilizar a mesma categoria para tratar realidades substancial-
mente distintas, quer ainda por pretender ser um conceito meramente
adjectivo, englobando os actos judicialmente impugnaveis (sem sequer
o ser efectivamente, pois que se admite, por exemplo, impugnacao de
actos de execucdo excessiva e de actos em matéria administrativa de

autoridades ndo administrativas).

1.5. A manuten¢do de um conceito restrito de «acto administrativo» funda-

menta-se actualmente na necessidade de uma construgdo juridica substantiva
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coerente e homogénea, com relevo doutrinal e pratico, que englobe (todos,
mas apenas) os actos principais da Administragao, isto ¢, aquelas decisoes
administrativas as quais a lei reconhece for¢a juridica para a defini¢ao unila-

teral (desfavoravel ou favoravel) e estdvel da esfera juridica dos particulares.

1.5.1. Neste dominio, pode ser marcante uma razao prdtica: o controlo
jurisdicional da actividade administrativa justifica-se designadamente para
aqueles actos que, pela sua natureza — por serem decisdes de autoridade com
efeitos externos, que afectam interesses dos particulares e sdo potencialmente
lesivos das posicoes juridicas destes (direitos e interesses legalmente protegi-
dos) -, devam estar sujeitos a garantia constitucional de impugnagao judicial
para uma protec¢do jurisdicional efectiva dos cidadaos.

No entanto, hoje este argumento néo é decisivo, porque a garantia judicial
efectiva dos particulares perante a Administragdo é plena e ndo esta limi-
tada a impugnagdo de decisdes administrativas — estar em causa um acto
administrativo apenas significa que ha lugar a utiliza¢ao de um certo pedido
(impugnatdrio), sob a forma especifica de ac¢do administrativa especial.

De facto, ja ndo é necessario qualificar a disposi¢ao contida num plano
como um acto administrativo, porque os regulamentos, sobretudo os ime-
diatamente operativos, também sdo impugnaveis judicialmente; tal como se
dispensa a fic¢ao do acto administrativo de “indeferimento tacito”, porque,
em caso de siléncio da Administragdo, cabe pedir a condena¢do desta na
pratica de acto administrativo devido.

Além disso, uma razao pratica-adjectiva tera sempre uma importancia
relativa para o nosso problema (determinac¢ao do conceito de acto administra-
tivo), pois que o “acto administrativo impugnavel” (acto lesivo) ndo tem, como

veremos, de corresponder exactamente ao “acto administrativo substantivo”.

1.5.2. Predomina actualmente na construgéo do acto administrativo uma
razdo de ser dogmatica: a definigdo da figura deve conter uma ideia ordena-
dora capaz de suportar um regime substantivo global e coerente no ambito das
relagdes juridicas de direito publico — deve ser um conceito substancialmente
operativo.

E importante a definigdo legal de um regime material préprio (substantivo
e também procedimental), aplicavel aos actos reguladores de relagdes juri-
dicas externas: aqueles que, pelo seu conteuido — por constituirem decisoes
de autoridade (unilaterais), constitutivas (directamente) de efeitos juridicos

nas relagdes intersubjectivas -, impliquem um determinado procedimento
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de formagdo (com direitos de participagdo, informagao e audiéncia prévia
dos interessados) e possam gozar de uma especial for¢a juridica (obrigatéria
e executiva, auto-vinculativa e hetero-vinculativa) e de uma refor¢ada esta-
bilidade (assegurada pelos limites a revogagdo e a anulagdo administrativa,
bem como pelo 6nus de impugnagao com prazo, a cargo dos lesados, e, na
falta de impugnacao no prazo legal, pela consequente forga de caso decidido).

Busca-se, pois, um conceito que seja adequado numa perspectiva fun-
cional e estrutural: um conceito que cumpra as fungdes caracterizadoras da
forma (como veremos, as fun¢des definitoria, tituladora e estabilizadora) e
fornega um quadro de referéncia adequado a um regime substantivo especifico
no ambito das relagdes juridicas de direito publico - uma figura do direito
substantivo, que ndo tem de coincidir exactamente com a figura do “acto
principal” no quadro do procedimento, nem com a figura do “acto adminis-
trativo impugnavel (lesivo)” no quadro do direito processual, embora esteja

com elas intimamente conexionada.

1.6. Na realidade, ha fungdes do acto administrativo formal que ainda tém

razdo de ser nos actuais sistemas de administracdo executiva:

a) uma funcgdo definitéria imperativa, enquanto acto juridico regulador,
conformador ou concretizador das relagdes juridicas externas, vincula-
tivo para a Administracdo, destinatarios e terceiros - esta funcédo varia
em fungdo do conteudo do acto, cumprindo actualmente também, em
determinadas situacdes, uma fungédo orientadora de comportamentos;

b) uma funcao tituladora ou executiva, como decisdo dotada de impera-
tividade e, sendo necessdria a sua execucio, de executividade (“titulo
executivo”) ou mesmo, excepcionalmente, de executoriedade (quando
seja admissivel a execugdo coactiva);

¢) uma fungao estabilizadora, ja que a decisao, mesmo ilegal, nao sendo
nula (em regra, de legalidade aparente), se consolida dentro de um
prazo relativamente curto como “caso decidido” (se ndo tiver havido
impugnacgdo), assegurando ainda a auto-vinculagdo da Administragao
e alimitagao dos respectivos poderes de revogagao (seguranca juridica),
designadamente quanto a decisdes constitutivas de direitos para os
destinatarios (protecgdo da confianga legitima);

d) uma funcao procedimental (sobretudo para a estruturagao da activi-
dade administrativa), sendo o acto, como é, ou um referente unitdrio

de colaboragoes e de participagdes (“acto principal”), ou, ainda que
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integrado no procedimento, uma pronuncia com efeitos externos pro-
prios, auténoma relativamente a essa unidade;

e) uma fun¢ao impugnatoria, administrativa ou judicial (na perspectiva
dos destinatarios, sobretudo dos particulares), tendo em consideragdo
que, para além possibilitar a iniciativa do autocontrolo administrativo
(através de reclamacgdes e recursos), torna operativa a garantia cons-
titucional e legal de intervencao fiscalizadora dos tribunais, impondo
uma forma especifica de ac¢do (“ac¢do administrativa especial”, em
regra, com pedido de anulagao ou de declaragdo de nulidade do acto,

mas hoje também de condenagéo a pratica de acto devido).

A figura do acto administrativo (concreto) serve também para determinar
o niticleo essencial da fun¢do administrativa, distinguindo-a materialmente
da funcgao legislativa, designadamente para efeitos de separacao dos poderes
entre o Parlamento e o Executivo (“reserva de Administracdo”).

E tem ainda uma fungdo no contexto do direito da Unido Europeia, para
efeitos do reconhecimento reciproco das decisdes administrativas de autoridade
- 0 “método ou principio da equivaléncia” e o “principio do pais de origem”

geram efeitos vinculativos no contexto do ordenamento da Unido europeia.

1.7. As defini¢des normativas de acto administrativo

O conceito de acto administrativo esta definido legislativamente, quer no
Codigo do Procedimento Administrativo, para efeitos procedimentais e de re-
gime substantivo, quer no Codigo de Processo nos Tribunais Administrativos,

para efeitos contenciosos.

a) O conceito substantivo de acto administrativo é formulado no artigo
148.> do CPA: “consideram-se actos administrativos as decisoes que,
no exercicio de poderes juridico-administrativos, visem produzir efeitos
juridicos externos numa situagdo individual e concreta”.

b) O conceito adjectivo de acto administrativo surge em dois niveis: o
conceito constitucional de acto lesivo de direitos e interesses legalmente
protegidos configura a garantia de sindicabilidade judicial efectiva (ar-
tigo 268.°, n.° 4, da CRP); por sua vez, o conceito de acto administrativo
impugndvel da legislagdo processual administrativa define o &mbito
proprio da ac¢ao administrativa (artigo 51.° do CPTA), abrangendo
obrigatoriamente os actos administrativos com eficdcia externa, ainda

que inseridos num procedimento.
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1.8. Os problemas de delimita¢do do acto administrativo em sentido estrito

1.8.1. A partir ou em redor dos conceitos legislados, tende a existir um
consenso doutrinal sobre o caracter decisério do acto administrativo, o qual,

por definicao:

a) exclui do conceito os actos juridicos meramente preparatérios (incapa-
zes de produgao auténoma de efeitos juridicos, incluindo os pareceres
ndo vinculativos), bem como os actos de comunicagdo (notificagoes,
publicagdes) ou de pura execugdo (passagem de alvaras ou de diplomas);

b) inclui no conceito os chamados “actos destacaveis”, isto é, os actos que,
apesar de inseridos num procedimento, produzam autonomamente efei-
tos externos, ainda que limitados - por exemplo: actos prévios (informagao
prévia favoravel e aprovacao de projectos de arquitectura no licenciamen-
to urbanistico), actos parciais (licenga parcial para construcao da estru-
tura), actos de tramite excludentes (actos de exclusdo de concorrentes em

procedimentos concursais) ou medidas provisérias (artigo 89.° do CPA).

1.8.2. Os problemas e as divergéncias doutrinais mais importantes estao
associados a complexificagdo do procedimento administrativo, designadamente
quanto as pré-decisoes sem eficacia externa (que determinam os efeitos, mas nao
os constituem na ordem juridica, porque ndo alteram, s6 por si, a esfera juridica
dos destinatarios), como, por exemplo, os pareceres obrigatorios e vinculantes e
outras deliberagées preliminares ou pré-decisoes em procedimentos complexos.

Estas figuras levantam dificuldades a aplicagao plena do regime substantivo
(no que respeita a eficacia, validade e forga juridica) e procedimental (quanto
as exigéncias de iniciativa, de instrugdo, de audiéncia prévia, de notificagao
ou publicagdo ou quanto a sua impugnabilidade administrativa) estabelecido

pela lei geral (CPA) para os actos administrativos.

V., por exemplo, a impugnabilidade administrativa autébnoma de pare-
ceres estaduais no ambito do regime juridico da urbanizagéo e edifica-
¢do (artigo 114.° do RJUE).

Mas, em contrapartida, sugerem a conveniéncia, hoje reconhecida pela
jurisprudéncia administrativa ou até pela lei, da sua impugnacdo judicial por
terceiros (no contexto de uma protecgdo antecipada) ou, se for caso disso, por

orgaos de outros entes administrativos, incluindo 6rgaos da mesma pessoa
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colectiva (quando haja competéncias proprias desses 6rgaos, dirigidas a pros-

secucdo de interesses publicos contrapostos ou divergentes).

1.8.3. O problema do siléncio administrativo

O consenso doutrindrio e jurisprudencial que se foi formando sobre esta
matéria manifestou-se na revisao do CPA de 2015.

Por um lado, aceitou-se a eliminagdo da figura do “indeferimento tacito” e a
sua substituicdo pela figura do incumprimento de dever de decisdo, consagrada
agora no artigo 129.° do CPA, em consonancia com a previsao, na lei proces-
sual, da “ac¢do de condenagdo a pratica de acto administrativo devido” como
processo judicial adequado para defesa dos direitos dos particulares em todos
os casos de omissdo administrativa, designadamente do siléncio relativamente
a requerimentos dirigidos pelos interessados as autoridades competentes.

Por outro lado, continua a justificar-se a inclusdo no conjunto dos actos adminis-
trativos do “deferimento tacito”, que subsiste, nos termos do artigo 130.°, nos casos
em que a lei determine expressamente que a auséncia de decisao sobre pretensdo
dirigida a autoridade competente dentro do prazo legal tem o valor de deferimento

(embora para alguns autores a figura devesse ser totalmente eliminada).

1.8.4. Outro problema respeita a qualificagdo como acto administrativo do
acto negativo expresso, que surgiu em face da nao impugnabilidade isolada do
indeferimento, resultante da inclusdo dessas situagoes, pela reforma processual
de 2002/2004, no ambito da ac¢do de condenagdo a pratica de acto devido
(artigo 67.°, n° 1, alinea b), do CPTA) - como, perante o indeferimento de
um pedido, o interessado ndo pede, em regra, ao tribunal que anule o acto,
mas que condene a Administra¢do ao deferimento, suscita-se a davida sobre
se o indeferimento tem a for¢a decisdria propria de um acto administrativo

(embora por nossa parte entendamos que sim, como se dira).

1.9. A posi¢do adoptada

No quadro problematico tracado, tendemos a adoptar uma posi¢édo in-
termédia, que parte de um conceito estrito de acto administrativo, ao qual
se aplica essencialmente e tipicamente um determinado regime substantivo,
procedimental e processual, mas que admite a extensdo desse regime legal a
outras figuras ou situagdes.

Assim, em aspectos procedimentais, podem a lei ou a jurisprudéncia esten-
der circunstancialmente o regime tipico dos actos decisorios a actos incluidos

em procedimentos, sobretudo em procedimentos complexos.

168



LICOES DE DIREITO ADMINISTRATIVO

E, no plano processual, sendo decisiva a ideia de lesividade efectiva, as-
sociada a uma protecgdo judicial adequada, podera haver razoes para que
o legislador, ultrapassando o principio da impugnagdo unitdria, admita a
impugnacao directa (através da acgdo administrativa especial) de actos (so-
bretudo de decisdes interlocutdrias) que ndo produzam os seus efeitos direc-
tamente na esfera dos destinatarios e nao integrem, por isso, o conceito de

acto administrativo em sentido estrito.

1.9.1. O conceito restrito de acto administrativo corresponde a uma es-
tatuicdo de autoridade (“reguladora” e “constitutiva”), produzida por um
6rgao administrativo, que visa definir estavelmente a situagdo juridica dos
particulares (ou outros destinatarios) num caso concreto, com “efeitos ex-
ternos” (alterando a sua esfera juridica) — absorvendo as qualidades que a
doutrina tradicional integrava na «definitividade material» e, em parte, na

definitividade «horizontal».

1.9.2. O conceito de “definitividade” (ou de acto definitivo) valera hoje
apenas no sentido vertical, como uma pura dimensao processual - o acto
administrativo do 6rgao subalterno, mesmo que o superior detenha com-
peténcia concorrente, é susceptivel de impugnacgao judicial imediata, salvo
nos casos em que a lei estabeleca expressamente, como pressuposto proces-
sual, a necessidade de uma impugnagdo administrativa prévia — s6 nestes
casos expressamente previstos é que o acto ndo é definitivo para efeitos
processuais (isto é, nao é susceptivel de impugnacéo judicial imediata), por
estar sujeito a revisdo da decisdo pelo seu autor (em caso de reclamagao
necessaria) ou a pronuncia do 6rgao “superior” ou “dominante” (em caso

de recurso necessario).

1.9.3. O regime substantivo e procedimental previsto no CPA e também o
regime de impugnacdo judicial da lei processual sao aplicaveis em primeira
linha aos “actos administrativos” em sentido estrito, sem prejuizo da aplicabi-
lidade, total ou parcial, desses regimes legais a outras figuras, por extensao ou
em concorréncia, designadamente quanto ao regime processual, que obedece
a uma légica dominante de protecgédo judicial efectiva e adequada.

Assim, por um lado, aplicam-se ou poderao aplicar-se as “pré-decisdes”
certos aspectos do regime procedimental (e até porventura substantivo) es-
tabelecido pelo CPA para os actos administrativos, embora sempre com as
necessarias adaptagoes.
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Por outro lado, é nitida alguma divergéncia funcional entre a no¢ao substan-
cial de acto administrativo, que suporta o regime procedimental e substantivo,
e o conceito de “acto administrativo impugnavel” tal como é definido na legis-

lagdo processual, que visa a adequagdo as necessidades de tutela pelos tribunais.
Na realidade, o CPTA estabelece, quanto a tutela judicial:

i) uma protecgado condicionada ou diferida contra os actos administrativos
ainda ndo eficazes, que, apesar de serem verdadeiros actos adminis-
trativos, ndo sdo, em regra, imediatamente impugnaveis (artigo 54.°);

ii) uma protecgdo apenas implicita contra o indeferimento expresso, na
medida em que, em principio, apesar de ser um acto, ndo ¢ directamente
impugnavel, obtendo-se a sua “eliminagdo da ordem juridica” através
da condenagéo a pratica do acto devido (artigo 51.°, n.° 4 e 66.°, n.° 2);

iii) uma protecgao alargada - admite-se a impugnagdo de actos prepa-
ratdrios, incluidos em procedimentos, desde que possam ser destaca-
dos (“actos destacaveis”), por serem susceptiveis de lesar direitos ou
interesses legalmente protegidos dos particulares ou do exercicio de
competéncia de outros 6rgaos (artigo 51.°, n.°s 1, 2 e 3);

iv) uma protecgdo extensiva — admite-se impugnacao de “decisdes mate-
rialmente administrativas” de outros poderes publicos ou de entidades
privadas (artigo 51.°, n.° 1, parte final).

Além disso, leis especiais podem ainda determinar expressamente ou per-

mitir, através de uma jurisprudéncia “criativa”

i) uma protec¢do condicionada - quando a impugnabilidade judicial de
actos administrativos nao definitivos fica dependente de uma prévia
impugnag¢ao administrativa necessaria (reclamagao ou recurso);

ii) uma protec¢ao antecipada - quando se admita a impugnagdo de “actos
centrais” em procedimentos complexos, independentemente de serem
ou nio verdadeiros actos administrativos, por constituirem o momen-
to adequado a fiscalizagao judicial (por exemplo, a impugnabilidade
do acto de aprovagao do projecto de arquitectura, da perspectiva de
terceiros); ou quando se admite a impugnagao de “actos preparatorios
relevantes” no contexto de procedimentos concursais (por exemplo,
actos pré-contratuais ndo adjudicatérios nos procedimentos de for-

magéo de contratos publicos);
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iii) uma protec¢do ampliada - ao aceitar-se a impugnabilidade de actos
organizativos dos servicos ou de decisoes relativas ao funcionamento
de drgaos colegiais (em principio, actos internos), quando adquiram
relevincia externa (por exemplo, para os utentes) ou intersubjectiva

(para os membros do érgao colegial).

1.9.4. O indeferimento expresso deve configurar-se como verdadeiro acto
administrativo, integralmente sujeito ao respectivo regime procedimental
e substantivo (CPA) - e que podera até ser impugnado isoladamente nos
tribunais em determinadas condi¢des, embora, em regra, em caso de indefe-
rimento, o particular tenha de langar mao da ac¢éo de condenacio a pratica

de acto devido.

1.10. Andlise do conceito de acto administrativo em sentido estrito
1.10.1. Analisemos entdo os varios momentos da defini¢do do conceito de

acto administrativo:

a) «Uma estatuicdo de autoridade...»

O acto administrativo configura um comando, permissao ou proibi¢ao uni-
lateral, é dotado de imperatividade e vinculativo para a propria Administragdo,
e destina-se a «regular» imediatamente situa¢des ou relagdes juridicas: como
decisao de produgdo de vantagens, como pronuncia ablatéria, como imposi¢io
de desvantagens, como pressuposto de efeitos, como avaliagdo ou qualificagdo,
como determinacao de prova ou factor de certeza juridica.

O CPA refere-se ao acto como “decisdo” e na doutrina tradicional falava-
-se a propdsito de uma “conduta voluntdria”, mas, como vimos, a volunta-
riedade do acto, tal como o seu caracter decisdrio tém de ser entendidos no
quadro de uma fun¢do que visa a realizagao de fins hetero-definidos - tam-
bém sdo, por isso, decisdes os actos estritamente vinculados (porque, apesar
de nao serem definirem discricionariamente o seu conteudo, “constituem”
os efeitos na ordem juridica) e as verificagdes ou avaliagoes constitutivas
(porque, embora sejam manifestagdes de ciéncia, criam a certeza juridica
oficial quanto aos factos verificados ou avaliados), tal como nio deixam
de ser unilaterais os actos necessitados de colaboragdo dos particulares
(quando essa colaboragdo nao é constitutiva dos efeitos, mas preparatéria
ou determinante da eficacia).

Admitem-se ainda excepcionalmente os actos implicitos em sentido estrito

(decisdes contidas em procedimentos executivos), embora a legalidade do
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procedimento executivo exija, em regra, a pratica prévia do acto exequendo
desfavoravel (cfr. o artigo 177.> do CPA).

Por falta deste elemento de imperatividade, excluem-se do conceito de
acto administrativo: os actos de direito privado, as declaragdes negociais
(pronuncias sobre a interpretagdo ou a validade de contratos administrati-
vos), 0s actos instrumentais com efeitos externos (de mera execu¢do ou de
comunicagdo), bem como os actos meramente confirmativos (que se limitem
pura e simplesmente a reiterar, com os mesmos fundamentos, decisoes ad-

ministrativas anteriores — artigo 13.°, n.° 2, do CPA).

b) «... praticada por um sujeito de Direito Administrativo...»

Para além dos 6rgidos da Administragdo, a defini¢do abrange ainda os
actos de sujeitos privados dotados de poderes publicos de autoridade, in-
cluindo as entidades administrativas privadas, os concessionarios e outros
particulares que exer¢cam poderes de autoridade (mas ja nao os privados
reconhecidos e autorizados a desempenhar tarefas pablicas ou de interesse
publico, como, por exemplo, as escolas privadas e as IPSS).

Também as «decisdes materialmente administrativas» de autoridades
nao-integradas na Administragdo Publica (PR, AR, Tribunais) sao expres-
samente equiparadas por lei (ETAF) a actos administrativos para efeitos de
impugnagao judicial, devendo aplicar-se também, com as devidas adaptagoes,

o regime substantivo.

¢) «... no exercicio de poderes juridico-administrativos ...»

Trata-se de poderes conferidos por “normas de direito publico”, cuja natu-
reza e fung¢ao excluem do conceito de acto, quer os actos de direito privado,
quer os actos praticados por sujeitos administrativos (fundamentalmente,
pelo Governo) que pertencam materialmente a funcao legislativa (embora haja
actos materialmente administrativos sob forma de decreto-lei), a fungao po-
litica (actos politicos ou actos de Governo) ou a fungao jurisdicional (embora
haja decisoes de arbitragem ou de resolugao de conflitos entre privados por
autoridades administrativas, designadamente reguladoras, que constituem

verdadeiros actos administrativos).

d) «... relativa a um caso concreto...»
Esta nota caracteristica visa principalmente distinguir o acto do regu-
lamento. No entanto, se nao ha davidas de que as disposi¢des gerais e abs-

tractas constituem regulamentos, ja se discute a admissibilidade de actos
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administrativos gerais (relativos a uma situag¢ao concreta, mas aplicaveis a
uma pluralidade de destinatarios ndo determinada, ainda que determinavel,
identificada por uma categoria, classe ou grupo de individuos), bem como a de
actos administrativos abstractos (criam obrigagdes individuais permanentes).

Embora o CPA parega exigir que o acto se refira a uma situagao individual
e concreta, julgamos que deveria admitir-se a categoria dos actos administra-
tivos gerais (que ndo sdo feixes de actos, como os “actos plurais”, nem devem
sujeitar-se ao regime dos regulamentos) — nesse sentido poderia invocar-se o
artigo 52.°,n.° 3 do CPTA, que pressupde a existéncia de actos administrativos
que nao individualizem os respectivos destinatarios.

Pode haver actos plurais (divisiveis em fun¢ao dos destinatarios, consti-
tuindo um feixe de actos), entre os quais se destacam os actos contextuais (sio
actos auténomos, mas tém uma forma comum, como acontece na publica¢do
dos resultados de varios exames realizados por um juri, ou num despacho
homologatdrio de decisdes de varios juris).

Tal como pode haver actos administrativos reais, que definem a situagdo
juridica de uma coisa (classificagdo de um imével de interesse publico).

A tendéncia antiga para o alargamento do conceito de acto adminis-
trativo com a finalidade de permitir a impugnabilidade judicial das deci-
soes administrativas lesivas ja ndo faz sentido no actual sistema de justica
administrativa, que admite a impugnabilidade directa dos regulamentos
(incluindo os planos e os documentos contratuais) e confere aos titulares
de direitos ou interesses legalmente protegidos uma plenitude de acesso aos
tribunais administrativos, assegurada, quando nao houver outros meios,

através de uma ac¢do administrativa comum.

e) «... destinada a produzir efeitos juridicos externos, positivos ou negativos.»

Este elemento impoe a distingdo entre efeitos juridicos internos e externos,
conforme atinjam, ou ndo, directamente, a esfera juridica dos destinatarios
- é um acto interno, por exemplo, o acto que determina a abertura de um
inquérito.

Como vimos a proposito dos regulamentos especiais, suscitam-se proble-
mas de fronteira quanto aos actos praticados no ambito das relagdes especiais
de direito administrativo - podem ser actos internos ou actos administrativos,
conforme se reportem, respectivamente, a “relagdo organica” (intra-subjectiva)
ou a “relacao fundamental” (inter-subjectiva).

Para além disso, a exigéncia de uma produgéo directa dos efeitos externos

implica a exclusdo do conceito de acto administrativo em sentido estrito dos
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actos preparatdrios inseridos no procedimento, ainda que determinantes do
conteudo da decisdo (decisdes prévias), sempre que ou na medida em que
nao visem produzir efeitos externos por si, mas apenas através de uma outra
decisdo, que constituira o acto principal.

A produgio de efeitos juridicos externos verifica-se também nos actos
negativos, que operam efeitos de consolida¢do juridica, proibindo a efecti-
vagao da pretensdo denegada - as decisdes de recusa de produgao dos efeitos

juridicos requeridos sdo, por isso, como vimos, actos administrativos.

1.11. Figuras especiais de actos administrativos
O desenvolvimento e a diversificagdo das areas de actuacdo administra-
tiva deram origem a novas figuras de acto administrativo, que podem estar

sujeitas a especialidades de regime, e de que sdo exemplos:

a) os actos administrativos contratuais (que exprimem o exercicio de po-
deres do contraente publico na execugdo de contratos administrativos);

b) os actos administrativos de arbitragem e de decisao regulatoria de confli-
tos (sobretudo provenientes de autoridades reguladoras independentes,
relativos a conflitos entre entidades reguladas);

¢) os actos administrativos europeus e transnacionais (no ambito do direito
da Unido europeia e do direito internacional);

d) os actos administrativos informdticos (no contexto da administragao

electrénica).

1.12. Outros actos juridicos de direito publico administrativo

Distinguindo-se das operagdes materiais ou comportamentos (onde a
vontade ndo é relevante), ha, como vimos, actos juridicos concretos de direito
publico, em regra praticados por 6rgaos administrativos (ou entes equipara-
dos), que ndo constituem estatui¢des de autoridade com efeitos externos - e
nao sao, por isso, actos administrativos em sentido estrito.

Entre eles destacam-se os actos juridicos instrumentais, que visam prima-
cialmente assegurar as condi¢des de constituicao, de validade ou de eficacia de
actos administrativos — sdo praticados pela Administra¢do (ou pelos particu-
lares) e inserem-se num procedimento, embora alguns visem produzir efeitos
dentro do procedimento (a generalidade dos actos meramente preparatorios, em
que avultam os actos de iniciativa procedimental e os actos instrutérios, como
os pareceres) e outros tenham eficicia externa (as comunicacoes, incluindo

notificagdes e publicagdes, bem como os actos juridicos de mera execugio).
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Também serdo actos juridicos diversas “actuac¢des de direito publico”
extra-procedimentais, como, por exemplo, informagdes, recomenda¢des ou
avisos, marcacgdes de prazos, declaragdes de caducidade, declaracdes de com-
pensagao, a remog¢ao de actuagoes lesivas, actuacgoes juridicas policiais, bem

como a pratica de meros actos confirmativos.

2. Classificacao dos actos administrativos
e demais actos juridicos da Administragao

Bibliografia:

o ROGERIO SOARES, Direito Administrativo, 11, p. 101- 141.

2.1. Em razdo da amplitude das dreas de intervengao e da grande diver-
sidade dos tipos de actuacdo administrativa, verifica-se uma multiplicidade
das classificagdes doutrinarias, resultante da variedade possivel dos critérios
adoptados, bem como uma disparidade, decorrente da falta de consenso entre
os autores quanto ao alcance dos conceitos utilizados.

Comecaremos por fazer referéncia a alguns conceitos comummente uti-
lizados e adoptaremos, depois, uma das classificagdes possiveis, fundada no

contetudo dos actos.

2.2. Algumas espécies doutrindrias de actos administrativos com relevo

pratico

a) actos de eficdcia duradoura, cujos efeitos (em contraposi¢ao aos actos
de eficacia instantanea) ndo se esgotam no momento da sua pratica e
criam uma relagdo juridica que se prolonga no tempo;

b) actos negativos, que ndo conferem os efeitos pretendidos, designadamente o
indeferimento expresso de requerimentos e a recusa de apreciagdo de pedidos;

c) actos constitutivos de direitos, enquanto actos que visam constituir
posicoes juridicas subjectivas favordveis na esfera juridica dos desti-

natarios ou de terceiros;
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d) actos provisdrios, actos cujos efeitos dependem necessariamente de uma
futura pronuncia definitiva;

e) actos precdrios, actos cujos efeitos podem terminar por estarem sujeitos
a revogacgao “discriciondria” (por disposi¢do legal ou por reserva de
revogacao) ou por dependerem de “condigdes resolutivas”(legais ou
apostas ao acto pelo seu autor);

t) pré-decisoes, entendidas como os actos que, precedendo o acto final
de um procedimento ou o acto que define a situagdo juridica do inte-
ressado no ambito de outro procedimento, decidem, peremptdria ou
vinculativamente, sobre a existéncia de condi¢des ou de requisitos de
que depende a pratica de tal acto. Tém como subcategorias os actos
prévios — aqueles que, embora decidindo sobre um aspecto relevante
da decisdo final, nao constituem, sé por si, efeitos juridicos na esfera
do destinatario (ndo constituindo actos administrativos em relacio a
estes) —, e os actos parciais — decisdes constitutivas de efeitos externos
antecipados no que respeita a uma parte ou a um aspecto da decisdo
final global.

g) promessas administrativas, entendidas como actos geradores de uma
auto-vinculacdo unilateral a pratica futura de actos (ou a ndo adop¢ao

de uma determinada medida).

2.3. Classifica¢do dos actos administrativos quanto ao contetido
Tendo em conta o conteudo, isto é, os efeitos que visam produzir na esfera
do destinatdrio (independentemente agora dos efeitos que produzam relati-

vamente a terceiros), podemos distinguir quatro tipos de actos:

I) Os actos desfavordveis (que provocam situagoes de desvantagem para
o respectivo destinatario):

1) actos ablatérios - suprimem, comprimem ou retiram direitos ou
faculdades (como a expropriagdo de um terreno, a apreensdo da
carta de conducdo, o encerramento de um estabelecimento ou a
resolu¢do de um contrato administrativo);

2) actos impositivos — ordens, sejam comandos, que impdem obri-
gacoes de conteudo positivo — de fazer (demolir um prédio), de
dar (liquidagao de taxa), ou de suportar (inspecgdo policial)
-, ou proibigdes, que tém um conteudo negativo, restringindo
a liberdade (proibicao de circular, interdi¢do de venda de me-

dicamento);
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3) indeferimentos — recusa, pelo 6rgao competente, total ou parcial,
da pratica de acto favoravel ou da produgéao de efeitos juridicos

requerida pelo interessado.

IT) Os actos favordveis (que desencadeiam beneficios para os destinatarios,

particulares ou publicos):

1) Concessdes e outros actos que conferem ou ampliam direitos ou
poderes «administrativos» ou extinguem obrigagoes
As concessoes podem ser translativas, se transmitem direitos ou
poderes (ja) existentes na titularidade da Administragdo conce-
dente, ou constitutivas, se criam «ex novo» direitos ou poderes
de que a Administra¢do ndo pode ser titular, mas que sé ela
pode criar em favor dos particulares (implicando, em regra, uma
restrigdo ou compressdo dos proprios poderes publicos).
Os casos tipicos da concessao translativa sdo as concessoes de ser-
vigo publico e as concessdes de poderes piiblicos (por exemplo, de
acreditacdo e certificagdo); por sua vez, sao hipoteses frequentes
de concessao constitutiva as concessoes de uso privativo do domi-
nio publico (esplanadas, exploragao de cais portudrios, gestao de
parques de estacionamento, utilizagdo do subsolo para instalagéo
de redes) - embora actualmente as concessoes, pelo menos as
mais complexas, operem quase sempre pela via do contrato e
nao através de actos administrativos individuais e concretos.
Como vimos, a delegagdo de poderes entre rgaos administrativos
tem a natureza de uma concessdo constitutiva.
Para além das concessoes, ha outros actos que conferem direitos,
como, por exemplo, a promessa (da pratica de um acto favoravel)
e a adjudicag¢do (de uma posigdo contratual).
Também sdo actos favoraveis os actos que ampliam a esfera juri-
dica do destinatario, ao terem como efeito a extin¢do ou limitacao
de deveres, dnus e sujeicdes perante a Administragdo, incluindo

os actos de rentincia administrativa.

2) As autorizagoes em sentido amplo, que, por iniciativa ou candi-
datura do interessado, visam remover um limite imposto pela lei
ao exercicio de uma actividade fora do dominio administrativo da

entidade autorizante (isto é, quando esta em causa o exercicio de
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uma actividade da esfera prépria do destinatdrio da autorizagao,

seja um particular ou outro 6rgao administrativo).

Dentro desta categoria geral, podemos ainda distinguir:

a) Autorizagoes nas relagoes entre a Administracdo e os particulares (na
sequéncia de normas legais que limitam as liberdades, com maior ou
menor intensidade, fazendo depender a actuacdo do particular de uma

intervengdo administrativa favoravel):

i) dispensas, que removem, a titulo excepcional, no caso concreto

(por isso ndo se confundem com as isengdes, que sdo gerais e
abstractas), um dever especial, relativo a uma actividade em regra
estritamente proibida ou imposta por lei, a qual ndo corresponde
um direito da Administragdo (por exemplo, a autorizagao ex-
cepcional para constru¢ao em zona de reserva agricola - RAN

ou de reserva ecoldgica - REN);

ii) licengas (autorizagdes constitutivas), que constituem direitos sub-

jectivos em favor dos particulares em dreas de actuagéo sujeitas
a proibicao relativa (preventiva) pela lei, uma vez acautelada no
caso concreto a ndo lesdo do interesse que justificou a proibigao
legal - trata-se de actividades privadas que também podem ser
de interesse publico e que a Administracao deva promover ou
fomentar (licengas para desenvolvimento de actividade indus-

trial ou para o funcionamento de estagdes emissoras de radio);

iii) autorizagdes propriamente ditas (autorizagdes permissivas), que

permitem o exercicio pelos particulares da actividade correspon-
dente a um direito subjectivo pré-existente, apenas condicionado
pela lei a uma intervengdo administrativa, em regra vinculada
— estas autorizagdes visam remover os limites impostos pela lei
ao exercicio do direito pelo particular (exemplo, a autorizagdo
para sair do pafs, a habilitacdo para o exercicio de uma profis-
sao comum, a autoriza¢do do trabalhador para acumulagao de

fung¢oes publicas e privadas);

iv) reconhecimentos, enquanto permissoes de exercicio de actividade

por particulares ja autorizados por outra autoridade, designada-
mente de outro Estado — por exemplo, os reconhecimentos para
actividades de prestacao de servicos, ao abrigo da Directiva n.c
2006/123/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 12 de
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Dezembro - “Directiva - Servigos” (v. também o reconhecimento
de qualificagbes profissionais, ao abrigo da Directiva 2005/36/
CE do Parlamento Europeu e do Conselho).

Deve ter-se em conta que nem sempre a lei utiliza os conceitos doutrinais
adequados ao regime que estabelece, bem como a existéncia de zonas de fron-
teira entre estas categorias de actos — por exemplo, as licengas de uso e porte
de arma situam-se na fronteira entre as dispensas e as licengas; as licencas de
construgdo sdo para alguns autores autorizagdes permissivas, pressupondo
que o direito de propriedade inclui a faculdade de construir.

As designagodes legais dos actos permissivos do exercicio de actividades
também sdo variadas, utilizando-se, por exemplo, a “validagdo”, a “autenti-
cagdo”, o “registo” e a “certifica¢ao” de capacidades e competéncias.

Actualmente, na linha de uma orientagdo europeia, a tendéncia para a
simplificacdo administrativa inclui uma politica (iniciativa “licenciamen-
to zero”), que substitui as autorizagdes, designadamente as autorizagdes
permissivas, por “declaragoes” ou “comunicagées prévias” do interessado
a Administracdo de que preenche os pressupostos legais e regulamentares
para exercicio de uma determinada actividade ou para uma determinada
actuagdo. Os efeitos juridicos produzem-se se ndo houver oposigao do drgao
competente (“rejeicdo”) ou se ela ndo se verificar dentro de determinado
prazo (esta prevista, por exemplo, para certas operagdes urbanisticas) — por
vezes, a lei prevé um reforco da fiscalizagdo posterior, com san¢des mais
pesadas (cf. o Decreto-Lei n.c 48/2011, de 1 de Abril, relativamente a diversas
actividades econdmicas).

As comunicagdes prévias, com prazo ou sem prazo, dependem de previ-
sao legal expressa e estdo actualmente previstas no artigo 134.° do CPA, que
estabelece o respectivo regime.

Importante é que, nas comunicagdes prévias com prazo, a auséncia de
pronuncia do 6rgao competente nao da origem a um acto de deferimento
tacito, mas habilita o interessado a exercer a actividade pretendida, sem
prejuizo de a Administra¢do usar os seus poderes para defender a lega-
lidade, designadamente proibindo actuagdes particulares ilicitas (artigo
1340, n.e 3).

b) Autorizagoes nas relagées entre 6rgaos administrativos:
i) autorizagoes constitutivas da legitimagdo (distintas das delegagoes

de competéncias), em que o 6rgdo autorizante confere ao 6rgao
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autorizado a possibilidade de praticar num caso concreto um
acto administrativo (ou um outro acto juridico) da competéncia
do destinatario (para cuja pratica o 6rgao autorizado (ja) é, em
abstracto, competente);

ii) aprovagoes, que desencadeiam a eficdcia do acto administrati-
vo aprovado (normalmente, depois de este estar constituido),
no quadro de um controlo preventivo externo, que pode ser de
legalidade e também de mérito, conforme o disposto na lei nas

respectivas relagdes interorganicas.

IIT) Os actos relativos a «status»

Sao actos de eficacia instantanea, através dos quais se procede a criagdo
(sobretudo por admissdes - nomeagdo, matricula, inscri¢do, internamento),
a modificagdo (promogao, suspensao, transferéncia) ou a extingdo (demisséo,
expulsdo, desvinculagdo, “alta” hospitalar) de estatutos, em regra, de estatu-
tos pessoais (funcionario, militar, aluno, educando, internado, preso), mas
também reais (classificacdo constitutiva, afectacdo ou desafectacio de um
bem do dominio publico).

Deve ter-se em conta o cardcter objectivo e regulamentar do “estatuto”
(conjunto articulado de direitos e de deveres), que se destaca e torna inde-
pendente relativamente aos actos concretos que o atribuem - resulta dai
a possibilidade de modificagdo do status por via geral e abstracta, mesmo
que tais modificagdes sejam desfavoraveis, ndo sendo possivel, em princi-
pio, invocar direitos adquiridos a aplicagdo das normas vigentes a data da
admissdo - salvo em casos excepcionais, quando a lei o determine (direito a
irredutibilidade do salario) ou quando deva relevar o principio da protec¢ao

da confianga legitima.

IV) Os actos secunddrios ou de 2.° grau

Sao actos que visam produzir efeitos sobre um outro acto administrativo
anterior, que constitui o respectivo objecto (revogagdo, anulagdo, reforma,
ratificacdo-sanacdo ou convalidacio, conversio).

Nao se devem confundir os actos secundarios com os «actos contrarios» —
estes nao actuam sobre o acto, mas sobre a relagdo juridica determinada pelo
acto precedente, como acontece, por exemplo, com a demissdo, relativamente
anomeacao do funcionario (¢ um acto que extingue um status), ou a reversdo,
relativamente ao acto de expropria¢do do imdvel (ndo se anula nem se revoga

a declaracédo de utilidade publica expropriativa).
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2.4. Classifica¢do dos outros actos juridicos da Administragao
Também sdo muito diversos quanto ao conteudo os outros actos juridicos
da Administracdo, em especial os actos instrumentais, que desempenham

funcoes especificas nos variadissimos procedimentos administrativos.
Destacamos alguns tipos mais comuns:

a) Actos de contetido decisorio: deliberagoes prévias (despachos com ins-
trugdes concretas, aprovagao de projectos de arquitectura) e acordos
preliminares (entre drgaos publicos ou com privados sobre os termos
de uma actuagdo administrativa), bem como actos de iniciativa inter-
-organica, seja no interesse do 6rgao que toma a iniciativa - requisigoes
(de um drgao a solicitar a pratica de actos pelo érgao competente) e
designagoes (de representantes para a nomeagao como titular de um
6rgao) —, seja no interesse do destinatario (ou de ambos) — propostas
(que, no fundo, implicam uma co-decisdo, pois que o 6rgao que pratica
0 acto ndo ¢ obrigado a aceitar o conteudo da proposta, mas depende

dela para tomar a decisdo).

b) Actos de contetido declarativo: verificagbes (relatdrios de vistorias ou de
exames periciais, atestados, certidoes, diplomas, registos, actas, autos) e
avaliagoes (relatdrios de avaliagdo e, sobretudo, os pareceres) — que nao
se devem confundir com as «verificagdes e avaliacdes constitutivas»,
que, por criarem certeza juridica, sdo, como vimos, verdadeiros actos

administrativos.

Os pareceres, enquanto avaliagoes juridicas ou técnicas, sdo de diversos
tipos: sdo obrigatérios ou facultativos, conforme tenham, ou nao, de
ser solicitados pelo 6rgdo instrutor; sdo vinculantes ou ndo vinculan-
tes, conforme tenham, ou ndo, de ser seguidos pelo 6rgao decisor - os
pareceres previstos em normas juridicas sdo, salvo disposi¢ao expressa
em contrario, obrigatérios e ndo vinculantes (cfr. artigo 91.° do CPA).
O caso especial dos pareceres conformes, que apenas sdo obrigato-
rios e vinculantes num sentido - é mais comum a exigéncia legal de
“parecer favoravel”, que é pressuposto para que o 6rgiao competente
possa tomar uma decisdo favoravel e, por isso, so é vinculante se for
desfavoravel, impedindo o 6rgao de decidir favoravelmente; mas por

vezes a lei também exige pareceres desfavoraveis para que possam ser
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tomadas decisoes desfavoraveis, casos em que o parecer é vinculante

se for favoravel aos destinatarios.

¢) Comunicagoes: as intimagdes para a adopgao ou absten¢ao de uma conduta

- adistinguir dos avisos, admoestagdes, ou ameagas de pratica de um acto

administrativo, quando estes ou estas sejam meros factos juridicos (com-

portamentos) —, as publicagdes e as notificagoes de decisdes administrativas.

3. O Procedimento administrativo

Bibliografia:
. ROGERIO SOARES, Direito Administrativo, 11, 141-180;
. ROGERIO SOARES, “A Administracdo Publica e o procedimento administrativo”, in

Scientia Ivridica, 1992, t. XLI, p. 195 e ss;
. FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, 3.2 ed., 2016, pp. 265-308;

o FREITAS DO AMARAL, “Fases do procedimento decisdrio de 1.° grau”, in Direito e Justiga,
VI, p. 25 e ss;

. PEDRO GONGALVES, As regras do procedimento, CEFA, 1993, p. 59 e ss;

. MARTA PORTOCARRERO, Modelos de simplificagdo administrativa, 2002, p. 43-51;

. M. ESTEVES DE OLIVEIRA / PEDRO GONGALVES /]. PACHECO DE AMORIM, Cddigo do

Procedimento Administrativo, anotado, p. 321-326; p. 448-466.
Bibliografia facultativa:

Vasco PEREIRA DA SILVA, Em busca do acto administrativo perdido, 1996, p. 358 - 380.

3.1. 0 procedimento num sistema de direito administrativo - as
relagoes entre o procedimento e o processo.

3.1.1. A evolugéo desde os tempos primitivos, em que o procedimento ad-

ministrativo era interno, secreto (“arcana praxis”) e juridicamente irrelevante,
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para uma concepgao externa, transparente e juridicamente relevante do pro-

cedimento.

3.1.2. A compreensdo do procedimento administrativo nos sistemas de
administragdo executiva de tipo ocidental (pluralista), em que a Administracao
visa a realizagdo do interesse piiblico (entendido como equilibrio entre os
interesses, diversos e muitas vezes contrapostos, da comunidade e dos indi-
viduos e grupos sociais), previamente definido pela lei (em termos mais ou
menos vinculados) e cuja actividade estd, por razdes de sistema, sujeita a

fiscalizagdo judicial posterior.

3.1.3. A consequente impropriedade de outros paradigmas procedimentais:

a) do paradigma monista, de inspiragdo austriaca (Kelsen), baseado no
modelo de lide, tipico de um processo judicial, em que se visa julgar,
isto é, dizer o direito na situagdo concreta, através de uma prondncia
imparcial perante as partes — paradigma que (apesar de uma certa
aproximagao nos procedimentos sancionatdrios) ndo vale para a gene-
ralidade dos procedimentos administrativos, em que a Administragao
toma decisOes para a satisfacdo eficiente do interesse publico;

b) da concepgio “socialista” de uma Administragao politicamente vinculada
e pedagdgica, que parte do pressuposto da coincidéncia entre os interesses
dos cidadaos e o interesse da sociedade - paradigma que nao vale numa
sociedade pluralista e democratica, em que ha direitos dos particulares
e uma tensao legitima entre os seus interesses e os da comunidade;

¢) dos modelos anglo-saxonicos da administragao livre e «fair», fracamente
vinculada a solugdes legais substantivas previamente definidas, em
que o procedimento é factor determinante e condigdo da legitimidade
decisoria dos casos (“legitima¢ao pelo procedimento”) — paradigma
que ndo vale inteiramente num sistema de administragdo executiva,

que continua vinculada no essencial a pré-determinagdes legislativas.

3.2. O principio da procedimentalizacao

a) A procedimentalizagao de toda a actividade administrativa — destinada
a produgéo de actos, regulamentos e contratos, bem como a respectiva

execucao.
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b) Os objectivos da procedimentalizac¢do da actividade administrativa: a
participacao e a garantia de interesses (publicos e privados), a eficiéncia,
a coordenacao e racionalizagdo de tarefas complexas — finalidades que
se combinam em propor¢des variaveis, conforme os tipos e as espécies
procedimentais, sendo exponencialmente complexo naqueles casos
em que se defrontam, para além de interesses privados conflituantes,

interesses publicos contraditérios.

3.3. 0 conceito de procedimento:
procedimento e acto administrativo

a) O procedimento como acto complexo e a sua inadequagdo para a com-
preensdo teorica das situagdes de colaboracio diferenciada;

b) A concepgido adjectiva do procedimento como resposta adequada a
constru¢do tedrica e as necessidades praticas, acentuando o caracter
funcional da figura;

c) As relagoes possiveis entre o procedimento e o acto administrativo.

3.4. Os momentos caracteristicos da figura do procedimento:

a) um conjunto de pronuncias (actos juridicos), que exprimem a colabora-
¢do de diversos 6rgdos e a composicdo de diferentes interesses puiblicos
e privados;

b) um resultado juridico unitdirio como finalidade tiltima de interesse
publico substancial comum a todas as manifestagdes que o cons-
tituem;

c) uma tramitagdo temporal e substancial, constituindo uma sequéncia
ordenada, em que had, tipicamente, um (ou mais) acto(s) principal(is)
(cuja finalidade imediata coincide com a finalidade ultima do pro-
cedimento) e actos funcionalmente subordinados, desempenhando
cada um deles um papel especifico (iniciativa, preparagdo, controlo
ou comunicag¢do da decisdo), embora dirigido a finalidade ultima do

procedimento.
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3.5. Tipos de procedimentos

a) Procedimentos de 1.° grau e procedimentos de 2.° grau (impugnagdes
administrativas);

b) Procedimentos decisérios e executivos;

¢) Procedimentos bipolares e procedimentos poligonais (incluindo os da
actividade arbitral da Administracio);

d) Procedimentos obrigatdrios (formais) e procedimentos facultativos ou
informais;

e) Procedimentos simples e procedimentos complexos.

No quadro dos procedimentos complexos, devem ter-se em conta:

i) Os subprocedimentos - que podem ser de instrugdo ou de controlo preven-
tivo, entroncando o seu acto principal, respectivamente, na fase prepa-
ratdria [proposta, parecer] ou na fase integrativa da eficacia [aprovagao];

ii) os procedimentos escalonados ou faseados — em que, antes da decisdo

final, ha pré-decisoes: actos prévios (que decidem definitivamente certas
condi¢oes da decisao global) ou decisdes parciais (que decidem alguns
dos aspectos do requerimento ou da matéria em causa);

iii) os procedimentos coligados ou conexos - que podem ser paralelos ou

sucessivos (sequenciais).

Por exemplo, a DIA (declaragido de impacte ambiental) é um acto administra-
tivo final parcial (DL 69/2000), no ambito do procedimento de AIA (avaliagdo
de impacte ambiental), que constitui um procedimento paralelo relativamente
ao licenciamento de determinadas actividades — Ac. TCA-N 12/06/2008.

3.6. Novas tendéncias procedimentais

3.6.1. Mecanismos de simplificagGo administrativa:

a) desregulagdo, substituindo as autorizagdes ou licenciamentos por mera co-

municag¢ao de inicio de actividade (iniciativa de procedimento de verificagao
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para eventual oposi¢do administrativa com ou sem prazo) — aqui se inscreve
a iniciativa governamental crismada de “licenciamento zero”;
b) relevancia do siléncio endoprocedimental como dispensa (99.%, n.° 3,
CPA), também, por exemplo, com efeito devolutivo a outras entidades;
¢) concentragdo: verificagao ou autorizagao de projectos globais ou de rede
(por exemplo, de redes de distribuicao de gas), que substituem diversas
autorizacoes parcelares [CJA, 32, p. 41 e ss];
d) coordenagdo: conferéncias procedimentais, que podem ser:
i) instrutérias, quando se reunem e concertam pareceres de diver-
sos servigos num determinado procedimento, por vezes com a
participagdo do particular requerente,
ii) deliberativas, quando, em procedimentos complexos, se reinem
0s 6rgaos competentes para uma decisdo conjunta, que substitui
a pratica de varios actos auténomos;
iii) de coordena¢do, quando, em procedimentos complexos, se red-
nem os drgaos competentes para praticarem, simultaneamente,

actos administrativos auténomos.

Actualmente, as conferéncias deliberativas e de coordenacio (ndo as ins-
trutorias) estdo reguladas no CPA (artigos 77.° a 81.2), que determina regras
gerais sobre a sua institui¢do (por lei, regulamento ou contrato interadmi-

nistrativo), realiza¢io, audiéncia dos interessados ou publica e concluséo.

[Exs.: 0 artigo 11.°do Decreto-lei n.° 166/2008, de 22 de Agosto, que pre-
vé uma conferéncia de servicos instrutéria para delimitacdo da REN; ar-
tigos 399/3 e 75° do DL 380/99, na redaccdo do Decreto-lei n.2 316/2007
(RJIGT) - relinem todas as entidades que devem ser ouvidas no proce-
dimento, substituindo o pedido de pareceres; artigo 26°/3 do Decreto-
-Lei n.° 178/2006 (regime juridico da gestao de residuos) - reinem os
servicos e o requerente da licenca para acordar os requisitos necessa-
rios ao deferimento do pedido; v. ainda o artigo 13.°-A do Decreto-lei
n.c 555/99, introduzido pela Lei n.° 60/2007, de 4 de Setembro, relativo
ao licenciamento de operagdes urbanisticas, em que se combina uma
férmula de concentragdo com uma conferéncia deciséria. Também o
Decreto-Lei n.c 4/2015, que aprovou o CPA revisto, regula, no artigo 4.°,
a aplicagao de algumas regras das conferéncias procedimentais ao pro-
cedimento previsto no Sistema de Industria Responsavel (SIR), aprova-
do pelo Decreto-Lei n.2 169/2012, de 1 de Agosto].
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3.6.2. Privatizag¢do — substitui¢ao de procedimentos publicos por proce-

dimentos privados; delegacao da instru¢ao em técnicos privados habilitados.

3.7. 0 procedimento no CPA

Ao contrario do que acontece com o processo judicial, em que ¢é possivel
codificar os processos-tipo a utilizar na generalidade dos casos, os procedi-
mentos administrativos caracterizam-se pela sua diversidade, em fun¢ao das
situagdes e do modo como se apresentam os interesses publicos a prosseguir
pela Administragao.

Por isso, os procedimentos administrativos sio, normalmente, proce-
dimentos especiais, facto que suscita problemas na codificagao, que ha-de
limitar-se a regras e principios gerais, e obriga a cautelas na aplicagdo dessas
regras aos varios procedimentos.

No CPA, o procedimento de feitura dos actos administrativos é regulado
como o procedimento-tipo — o que corresponde a realidade, dado o caracter

especifico do procedimento regulamentar e do procedimento contratual.

3.8. Os principios gerais do procedimento (artigos 3.2 a 19.° do CPA)

Interessam-nos aqui em especial os principio procedimentais ou com

alcance procedimental:

a) Principio da liberdade da iniciativa dos interessados e principios da
legalidade e da oportunidade da iniciativa publica;

b) Principio da boa administragdo (eficiéncia, economicidade e celeridade)
- artigo 5.%

¢) Principio da imparcialidade negativa - artigo 9.°;

d) Principio do inquisitério — decorrente do principio da prossecugdo do
interesse publico (artigo 4.°);

e) Principios da boa fé e da colaboragdo com os particulares — artigos 10.° e 11.%;

f) Principio do procedimento aberto — sub-principios da informagdo e da
participagdo — artigos 11.° e 12.°;

g) Principios aplicaveis a administracao electrdnica - artigo 14.°;
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h) Principio da decisdo - artigo 13.%
i) Principio da gratuitidade - artigo 15.°
j) Principio da cooperagdo leal com a Unido Europeia — artigo 19.°.

3.9. Os sujeitos do procedimento: o CPA opta por um conceito amplo de
interessados, que engloba, para além dos titulares de interesses individuais
especificos, os titulares de interesses colectivos e de interesses gerais comuns
(artigos 65.°, n.° 2, 67.° e 68.°).

3.10. As fases do procedimento administrativo

3.10.1. Fase preparatdria

Integram-se aqui os actos preparatorios tipicos, isto é, os actos juridicos
que estdo directamente conexionados com o acto principal, visando a sua
consumagdo e que nao produzem efeitos externos sendo através dele.

Nao se consideram, assim, integrados no procedimento: as operagdes ma-
teriais e comportamentos (por nao serem actos juridicos), os «pressupostos»
longinquos (por nao terem uma conexao directa com o procedimento, como,
por exemplo, a delegacdo de poderes) e os actos com autonomia funcional
(por visarem produzir efeitos externos proprios, como acontece tipicamente
com a autorizac¢io para a pratica de acto administrativo ou com a decisdo de
exclusao de candidato de procedimento concursal).

Nos termos do CPA, incluem-se na preparagao da decisdo administrativa,

que condicionam a validade do acto principal:

a) A iniciativa (artigo 102.°), que pode ser desencadeada pelo interessado
(sendo como tal qualificado quem tenha legitimidade para iniciar o
procedimento, nos termos do artigo 68.°), por meio de um requerimento
(artigos 102.° e ss), ou por um 6rgao administrativo através de um acto
publico de iniciativa, devendo distinguir-se, neste caso, os procedimen-
tos oficiosos dos procedimentos publicos ndo oficiosos (desencadeados
por propostas, requisi¢oes, pedidos).

b) A instrugdo (artigos 115.° a 120.°), como momento de individualiza-

¢do, valora¢do e comparacao dos interesses co-envolvidos na decisdo
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administrativa que o procedimento serve, integra os actos que relevam
como produtores de uma situagdo juridica que é condi¢do de validade

do acto principal, mas exterior ao tipo legal respectivo.

Em particular, ai se devem incluir:
- de origem administrativa: as diligéncias probatérias (artigos 116.° a 120.°)
e as diligéncias consultivas (em especial, os pareceres - artigos 91.°/92.°);

- de origem privada: provas e alegagoes.

A direc¢do da instrugdo, que se desenvolve de acordo com o principio do
inquisitorio (artigo 58.°) e o principio da adequagdo procedimental (artigo 56.°),
cabe, em regra, ao 6rgdo competente para a decisdo final, que, no entanto,
deve, em principio, delegar o poder de direc¢ao em inferior hierdrquico seu
(artigo 55.° do CPA).

No entanto, neste momento procedimental, podem produzir-se actos que
ndo sejam meramente preparatorios, designadamente por produzirem efeitos
auténomos — actos que podem consistir em decisdes impugnaveis directamente
junto dos tribunais, ndo estando sujeitas ao principio da impugnag¢ao unitaria
(isto é, nao tendo que ser impugnadas através da impugnacédo do acto principal).

Assim, perante a admissibilidade de o 6rgdo competente para a decisdo
final ordenar medidas provisérias necessarias para prevenir lesdes graves
ou de dificil reparagdo dos interesses ptiblicos (artigos 89.° e 90.°) - embora
possam ser ordenadas em qualquer fase do procedimento, sdo mais provaveis
durante a instrugao - estas medidas produzirao efeitos juridicos proprios,
muitas vezes lesivos da esfera juridica dos particulares.

Também a suspensao do procedimento depende da existéncia de uma causa pre-
judicial, deve ser fundamentada e, se lesiva, ha-de ser susceptivel de impugnacao.

Actualmente, a Administracdo deve fomentar, na medida do possivel e
adequado, a utilizacdo de meios electrénicos na sua relagdo com os particu-
lares, promovendo, designadamente, e o “balcdo unico electrénico” (artigos
61.° e 62.°).

3.10.2. A audiéncia dos interessados (artigos 121.° a 125.9)

Constitui um trdmite intermédio entre a fase preparatdria e a fase constitu-

tiva, destinado a efectivagao da participagdo dos interessados na formagao da
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decisao administrativa, que serve para defesa dos interesses dos particulares
envolvidos, mas também para o bom andamento da fun¢édo administrativa.

E, em principio, aplicavel a todos os procedimentos, sem prejuizo daqueles
casos em que a lei permite a respectiva dispensa administrativa pelo érgao
instrutor, por razdes de urgéncia, inadequagdo, impraticabilidade, inutilidade
ou superfluidade (artigo 124.°).

3.10.3. Fase constitutiva

Produz-se o acto principal ou tipico, que é, em regra, um acto simples
(singular ou colegial, conforme o 6rgdo que o pratica), mas pode ser um
acto compdsito, com diferentes pronuncias — acto complexo (com pronin-
cias iguais de diversos drgaos, como acontece com despachos conjuntos de
mais de um ministro), acto continuado (varias prontncias, do mesmo ou
de 6rgaos diferentes, diversificadas no tempo, mas que s6 na sua conjungao
constituem os efeitos juridicos, como o exame constante de prova escrita
e oral), acto composto em sentido estrito ou acto complexo desigual (com
pronuncias desiguais, em que um 6rgao decide e outro aprova, homologa
ou certifica).

Dos actos compositos devem distinguir-se os chamados “actos contextuais”
(simultaneos ou plurais), que, em rigor, sdo conjuntos de actos autonomos que
estdo reunidos numa mesma forma documental - por exemplo, as decisdes de
um ou de diversos juris de exame, relativas a diferentes candidatos, reunidas
num tnico despacho ministerial homologatdrio.

Nos 6rgaos colegiais, pela sua complexidade subjectiva, o momento cons-
titutivo decisorio segue um “procedimento interno” (artigos 23.° a 35.° do
CPA), um conjunto de formalidades e de requisitos de legitimagdo para a
formagdo da vontade colegial (“deliberagdo”).

Como ja vimos, exige-se, em regra, que a decisdo final seja expressa,
embora o siléncio ainda hoje possa ter relevancia deciséria na hipétese do
deferimento tdcito, nas condigdes e nos casos em que tal esteja legalmente
previsto (artigo 130.° do CPA).

No contexto do procedimento, a fase constitutiva assume relevancia juri-
dica nuclear, seja no plano substancial, porque é nela que o acto se consuma,
valida ou invalidamente, seja no plano temporal, porque é esse 0 momento

em que o acto esta pronto e apto para produzir os efeitos visados, ainda que
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possa ndo os libertar imediatamente por ser necessaria uma fase integrativa

da eficécia.

3.10.4. Fase integrativa de eficdcia

A lei, ao estabelecer o procedimento, frequentemente exige que, praticado
o acto principal, ele s6 possa produzir os efeitos respectivos se estiverem sa-
tisfeitos outros tramites, que consistem designadamente em actos de controlo
preventivo ou em actos de adesdo ou aceitagdo dos particulares.

Actos integrativos de eficacia sdo aqueles actos (que podem ser actos ad-
ministrativos ou actos instrumentais) que, ndo contribuindo para a defini¢ao
do conteudo do acto administrativo, nem operando no plano da validade,
visam apenas remover os obstdaculos a sua operatividade efectiva, no que res-
peita aos seus efeitos tipicos.

Sdo exemplos comuns actos de controlo preventivo a aprovagdo das actas
dos drgaos colegiais (muitas vezes s6 efectuada na reunido seguinte), a apro-
vagdo da decisdo por um 6rgao tutelar, o visto do Tribunal de Contas; exemplo
de acto de adesdo ou aceitagdo do particular é a aceitacdo da nomeacio pelo
funcionario (designada como “posse”, em caso de primeira nomeagao).

Suscita-se a divida sobre o significado e alcance das comunicagoes, sejam
notificagoes (pessoais), sejam publicagées (em periodicos oficiais), quando
sejam obrigatorias. Entendemos que devem ser concebidas como condigies
de oponibilidade dos efeitos (quando, na medida em que ou relativamente a
quem o acto vise produzir efeitos desfavoraveis) e ndo como condigdes gerais
de eficdcia do acto, em face da regra geral do cardcter ndo recepticio dos ac-
tos administrativos e da razdo de ser substancial da comunicagao, que nao
¢ puramente formal, visando, além da segurangca juridica, a protec¢ao dos
particulares — nesse sentido, podera invocar-se o artigo 60.°, n.° 1, do Cédigo
do Processo nos Tribunais Administrativos; contudo, o artigo 158.2, n.° 2,
do CPA parece condicionar (toda) a eficacia do acto a sua publica¢do, nos
casos em que esta seja obrigatoria, sem distinguir entre efeitos favoraveis ou

desfavoraveis.

3.11. Sao especialmente relevantes os direitos de informagdo procedimental
dos interessados directos, que tém garantia na Constituicdo (artigo 268.°, n.

1) e assento na lei (artigos 82.° a 85.° do CPA): o direito engloba a informacao
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sobre andamento e resolucdes tomadas, bem como a consulta de documentos
e a passagem de certiddes.

Estes direitos estdo, no entanto, sujeitos a limites de segredo: segredos
publicos (segredo de Estado ou segredo de justica) ou privados (privacidade de
dados pessoais de outrem, sobretudo intimos, segredo industrial ou comer-
cial) - limites que sdo naturalmente mais intensos e extensos nos casos em
que os direitos de informacao se estendem a titulares de interesses legitimos

que ndo sao interessados directos.

3.12. O procedimento de execu¢do de actos administrativos: os principios

da decisao prévia e da notificacdo prévia (remissao).

3.13. Situagdes andmalas
As regras e as tramitagdes procedimentais devem ceder ou ser adaptadas
pela Administragdo em situacdes anormais, em fungao de ideias de preméncia

e de praticabilidade na prossecu¢do do interesse publico.

a) Ha a considerar, desde logo, as situagdes de urgéncia, em que existe uma

necessidade imperiosa ou um perigo iminente, em regra, prevenido na
propria lei, que impdem ou preconizam uma resposta imediata por
parte da Administragéo.
Para além da coacgdo directa policial, admitida em geral, quando esteja
em causa a ordem publica, sempre sujeita aos principios da propor-
cionalidade (adequacéo, necessidade e proporgdo ou equilibrio), bem
como da execugao coerciva de actos (artigo 176.%, n.° 1, in fine), filiam-se
também na urgéncia administrativa as meras dispensas procedimentais
(v. os artigos 26.°, n.° 2, 71.o, n.° 2 e 124.°, n.° 1, al. a) do CPA).

b) Distingue-se da mera urgéncia o estado de necessidade administrativo,
que pressupde a verificagdo de uma situagdo de perigo grave e excep-
cional para interesses de grande relevo, que em regra é também urgente,
mas ndo o é necessariamente.

Nestas situacdes — que ndo se devem confundir com as situacdes de excep-
¢do formalmente decretadas (o estado de sitio ou o estado de emergéncia)
-, a consequéncia ¢ a propria desprocedimentaliza¢do da actividade, que
nao tem de obedecer a legalidade formal e procedimental - os actos
sao vdlidos, ainda que ilegais, nos termos do artigo 3.°, n.° 2, do CPA (v.

também, a proposito do processo executivo, o artigo 177, n.° 2).
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4, A eficacia do acto administrativo

Bibliografia:

. ROGERIO SOARES, Direito Administrativo, 11, p. 180-191.
Bibliografia facultativa:
. PEDRO GONGALVES, Notificagdo dos actos administrativos, in Ab Vo Ad Omnes, 1998,

p- 1091 e ss.

4.1. Adistingcao tedrica e pratica entre validade e eficdacia de actos
administrativos

Em regra, a eficdcia de um acto esta associada a sua validade: os actos que
sao praticados com respeito pela lei (pelas normas juridicas aplicaveis) devem
produzir os efeitos juridicos correspondentes; os actos que nao respeitam as
normas juridicas ndo devem produzir os efeitos pretendidos.

No entanto, os dois conceitos sdo diferentes e ndo tém uma correspon-
déncia biunivoca.

A validade respeita a momentos intrinsecos do acto, depende do cumprimento
do respectivo padrao normativo de formagéo, isto é, se 0 acto comporta, ou nio,
ilegalidades (“vicios”), e denota a vitalidade ou aptiddo para produzir efeitos.

A eficacia respeita a circunstancias extrinsecas ao acto de que dependa a
operatividade ou produgdo efectiva dos efeitos visados pela decisao.

Isso significa, desde logo, que hd actos administrativos vdlidos, mas ndo
operativos.

Assim acontece com: a) os actos de eficacia diferida, por estarem sujeitos
a termo inicial, por forca da lei ou de clausula acessdria aposta ao acto pelo
respectivo autor; b) os actos de eficicia condicionada, por o seu procedimento
incluir uma fase integrativa da eficdcia ou por a produgao dos efeitos do acto
depender da verificagdo de uma condigdo, quer se trate de uma condigao legal
ou de uma clausula acessoria condicional aposta pelo autor ao acto; c) os actos
cuja eficacia se encontre suspensa, seja por efeito legal de impugnacao, por

decisao judicial cautelar ou por decisdo administrativa.
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Por sua vez, ha actos invdlidos que sdo produtores de efeitos.

Por um lado, os actos portadores de vicios que os tornem (apenas) anuld-
veis tém eficicia provisoria, que se torna mesmo definitiva, caso se tornem
insusceptiveis de impugnagao judicial, por decurso do prazo respectivo (“ac-
tos inimpugnaveis”); por outro lado, embora sé excepcionalmente, podem
ser reconhecidos efeitos putativos aos actos nulos, dando relevo juridico a
situacdes de facto por eles criadas, perante o decurso do tempo, com funda-
mento em principios juridicos fundamentais, como os principios da boa fé,

da protecgdo da confianga legitima e da proporcionalidade.

4.2. Actos de eficdcia instantdnea e actos de eficacia duradoura

Os actos tém eficacia instantanea quando os seus efeitos se esgotam no
momento em que se tornam eficazes - ai se incluindo também certos actos
que dao origem a situagoes duradouras, como acontece com os actos extin-
tivos e com aqueles que criam status.

Os actos tém eficacia duradoura, quando criam e sustentam “relagoes de
trato sucessivo” entre a Administracdo e os particulares — este tipo de actos
suscita, como veremos, problemas especificos em fungdo das vicissitudes do
tempo, tendo em conta que, durante a respectiva vigéncia, pode haver alte-
ragdes das circunstincias de facto, das normas aplicaveis ou da concepgao
administrativa do interesse publico, que permitam ou determinem a sua
modifica¢do, anulagdo ou revogacio, designadamente quando haja espagos
de discricionaridade ou de autonomia decisoria.

4.3. Inicio da eficacia

A contagem dos efeitos reporta-se, em regra, ou a0 momento em que se
desencadeia a eficacia (ex nunc), ou entdo ao momento constitutivo do acto
(ex tunc).

A retroactividade propriamente dita verifica-se quando a lei ou o érgao
decisor determinam a produgao dos efeitos de um acto (ou de alguns deles)

a contar de um momento anterior a respectiva constitui¢do — nos casos de
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retrospectividade ou retroactividade inauténtica, determina-se a aplicagdo do
acto, para o futuro, a situagdes duradouras ja constituidas.

Em rigor, deve distinguir-se a retroactividade em sentido préprio de outras
situagdes proximas.

Ha a considerar, desde logo, as situacoes de retrodatagdo, que se verificam
nos casos em que o acto é praticado em momento constitutivo deslocado no
tempo, concretamente, quando os efeitos de um acto séo reportados a uma
data passada, porque esses efeitos deviam ter sido produzidos, por imposi¢ao
legal, em momento anterior ao da sua pratica efectiva.

Também ndo implicam, em rigor, verdadeira retroactividade as situagdes
de retrotracgdo, que acontece nos casos de eficacia ex tunc, sempre que os
efeitos de um acto se reportem naturalmente ou necessariamente a um mo-
mento anterior, como acontece como os efeitos das decisdes de anulacdo ou
de sanacgao de outro acto — embora esta situagao suscite alguns problemas

temporais semelhantes aos da retroactividade.

4.4. As regras sobre a contagem da eficacia no CPA (artigos 155.° a 160.9)

O Cddigo estabelece a regra geral da “eficacia ex nunc™ os efeitos do acto
produzem-se desde a data em que for praticado (artigo 155.°), mas admite
excepgoes, quando a lei ou o proprio acto lhe atribuam “eficacia retroactiva”
(artigo 156.°), “eficacia diferida” ou “eficacia condicionada” (artigo 157.°).

No que respeita as situagdes de eficacia retroactiva, a lei consagra um
principio geral de ndo-retroactividade dos actos administrativos, com algu-
mas limitacdes.

Por um lado, estabelece como “excep¢des” os casos de actos meramente
interpretativos (que sdo casos de escasso relevo) e os de actos de execugdo de
sentencas anulatdrias (desde que nao sejam renovadores do acto anulado) —
em que a essa “retroactividade” resultaria da lei.

Por outro lado, permite a atribuicao de efeitos retroactivos pelo respectivo
autor relativamente a actos de efeitos inteiramente favoraveis, se justificada,
bem como nos casos especiais de actos extintivos de 2.° grau (“revogatorios”),
praticados na sequéncia de reclamagéo ou no contexto de recurso hierarquico.

Na pressuposi¢ao de que a retroactividade implica a afectagdo de posigoes
juridicas estaveis ja constituidas, verifica-se que, bem vistas as coisas, a lei

s6 admite a retroactividade perfeita nos casos de actos favoraveis, desde que
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a decisdo pudesse ser validamente tomada com o mesmo conteudo nesse
momento anterior ao qual os efeitos sdo reportados, justamente porque ai
nao hé ofensa de direitos ou posigdes juridicas dos particulares, nem uma
ilegalidade substancial.

Impoe-se, por outro lado, um entendimento limitado da possibilidade
de a lei atribuir ou permitir em outras situacdes a atribui¢do de efeitos re-
troactivos a actos administrativos (prevista no artigo 156.%, n.° 2, alineas c) e
d)) - tem de ser fundamentada e ndo pode por em causa direitos adquiridos
(salvo em casos de “expropriagao” ou de “sacrificio” legitimo de direitos, com
a devida indemnizag¢ao), nem principios juridicos fundamentais, sob pena
de inconstitucionalidade.

O artigo 157.° contempla situagdes diversas, sé havendo lugar verdadeira-
mente a um diferimento da eficacia na hipotese de o acto depender de termo
inicial (dito “suspensivo”). Nas restantes hipoteses, a eficacia esta “condicio-
nada”, seja a aprovagdo do acto, ao referendo ou a verificagdo da condigao
acessoria ou da condigdo legal — de modo que a decisdao podera, conforme
as circunstancias, a natureza do acto ou a disposi¢do da lei, produzir os seus
efeitos no momento em que se verifica o facto condicionante ou entdo repor-
td-los (“retrotrac¢do”) ao momento constitutivo do acto.

A eficacia dos actos constitutivos de deveres ou encargos é sempre diferida,
porque depende da sua notificagdo aos destinatarios — dado que os efeitos
desfavoraveis s6 lhes serdo oponiveis apds a notificagdo (artigo 160.°).

Por fim, deve ter-se em conta a distingdo entre o momento em que se de-
sencadeia a eficdcia e a data a qual se reporta o inicio da produgéo dos efeitos:
na realidade, a eficacia de um acto pode ser simultaneamente condicionada
(quanto ao desencadear da eficacia, se dependente de tradmite integrativo
da eficacia ou de clausula acessdria), por um lado, e retrotractiva (quanto
ao reporte ou a contagem da produgdo dos efeitos), por outro. Assim, por
exemplo, um acto sujeito a condigao suspensiva podera, se a condi¢ao se vier

a verificar, produzir os seus efeitos desde 0 momento constitutivo.
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5. A execucao do acto administrativo
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5.1. A evolugao histérica da ideia da executoriedade

A concepgao oitocentista dos sistemas de administragdo executiva afirmava
o «privilégio da execug¢ao prévia» dos actos administrativos, fundado numa
«presungdo de legalidade administrativa» — a Administragdo tinha o poder
geral de executar as suas decisOes pelos proprios meios, coactivamente, se
fosse caso disso, sem necessidade de recorrer ao tribunal.

Actualmente, esta concepcao da executoriedade é insustentével no quadro
de uma administra¢do democratica, em que os administrados sao cidadaos
titulares de direitos perante as autoridades administrativas — nao se pode
falar de uma verdadeira presungdo de legalidade dos actos administrativos,
nem faz sentido reconhecer a Administragdo um poder geral de uso da forga

fora de situagdes excepcionais ou de urgéncia.
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5.2. 0 alargamento do conceito de executoriedade
pela doutrina e jurisprudéncia portuguesas

Entre nds, a executoriedade foi durante algum tempo concebida como
requisito da impugnabilidade imediata dos actos administrativos (teriam de
ser “definitivos e executorios”, na formulagdo de Marcello Caetano) - uma
posicdo que estd hoje ultrapassada, em especial pela confusao que suscita dos
problemas da executoriedade com os problemas (prévios) da eficacia, confusao
que, no entanto, se verifica ainda no n.° 1 do artigo 150.° do CPA, pois que os
actos suspensos ou dependentes de aprovacgdo ndo sdo sequer eficazes (por

sua vez, os actos confirmativos nao sao sequer decisoes).

5.3. E importante salientar a diferenga entre a imperatividade - a autori-
dade ou obrigatoriedade decorrente do poder de constituicdo unilateral de
efeitos juridicos na esfera dos particulares (tradicionalmente designado por
poder de “auto-tutela declarativa”) -, que é caracteristica de qualquer acto
administrativo, e a executoriedade, que consiste no poder de execu¢do coac-
tiva por meios préprios, sem necessidade de mandado judicial, das proprias
decisdes administrativas, qualidade que sé tem sentido para determinados
tipos de actos (os que sejam exequiveis) e que hoje sé em termos limitados
¢ admissivel.

5.4. Deve atender-se, desde logo, a figura da exequibilidade dos actos admi-
nistrativos: os actos “exequiveis”, em sentido estrito, sio aqueles que necessi-
tam ou admitem uma actividade administrativa de execugio para a produgao
dos efeitos visados; os actos ndo-exequiveis, pelo contrario, sdo capazes de
produzir por si proprios (desde que eficazes, claro) os efeitos visados, sem
necessidade ou admissibilidade de execugdo — como acontece, por exemplo,
com os actos negativos, com os actos relativos a status e com grande parte
dos actos favoraveis.

Os problemas de execugao e, portanto, da executoriedade, como forma de
execu¢ao coactiva, sd existem, como ¢ evidente, quanto aos actos que sejam

exequiveis, isto é, que tenham de ser executados.

5.5. Por sua vez, a executividade (forca executiva, “auto-tutela executiva”)
diz respeito a funcio tituladora do acto e corresponde a capacidade de basear

ou titular uma execugdo sem necessidade da pronuncia de outro poder - é uma
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qualidade tipica dos actos administrativos exequiveis (desde que eficazes) que
nao se confunde com a executoriedade, ja que se manifesta também nos casos
em que a execugdo ¢ feita pelo tribunal ou por mandado judicial, visto que é a
decisao administrativa o titulo executivo que os tribunais executam ou man-

dam executar (ndo havendo necessidade de uma decisao judicial substantiva).

5.6. A executoriedade em sentido estrito deve ser entendida como a qua-
lidade de alguns dos actos administrativos constitutivos de obrigacoes ou
deveres, que, em determinadas circunstancias, possibilita a Administracao
a sua execugdo coactiva sem necessidade de mandado judicial, quando os
particulares ndo cumpram voluntariamente os deveres impostos por esses

mesmos actos.

5.7. O problema central é o da validade geral do principio da executoriedade
(«execugao prévia») enquanto regra da for¢a juridica dos actos administrativos
susceptiveis de execugdo coactiva (actos exequiveis que criem deveres para os
particulares, desde que eficazes).

Actualmente, a executoriedade em sentido estrito nao deve valer como

principio geral de execugdo:

a) num plano doutrindrio, defende-se que o alargamento da intervengao
administrativa na vida dos privados nao é compativel com a manu-
tencao do principio, sob pena de total subjugacdo dos particulares
(ameacados pela san¢do criminal de desobediéncia);

b) num plano normativo, entende-se que a execugdo coerciva s ¢é legiti-
ma em situagoes de urgéncia devidamente fundamentada (quando as
circunstancias do caso demonstrem inequivocamente que a demora na
execugdo causa um prejuizo insuportavel para o interesse publico), ou
nos casos previstos expressa ou inequivocamente na lei (que tera feito
uma ponderagdo abstracta dos interesses em presenga) — execugao
que, alids, salvo urgéncia justificada, s6 deveria ser admitida depois de
passado um determinado prazo minimo (que permita o requerimento

judicial, pelo particular, de medidas cautelares adequadas).

5.8. O artigo 176.°, n.° 1, do CPA, introduzido em 2015, inverte o principio
geral anterior da executoriedade dos actos administrativos: a execugdo coer-
civa, pela propria Administragao, sem recurso aos tribunais, de obrigagoes

ou limitagdes impostas por actos administrativos s6 ¢ admissivel “nos casos
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e segundo as formas e termos expressamente previstos na lei, ou em situagoes
de urgente necessidade ptiblica, devidamente fundamentada”.

No entanto, a alteragdo, que é justificada por uma ideia exigente de lega-
lidade no uso da for¢a pela Administragao, nao é tao extensa como podia

parecer, pois que ja antes a lei reconhecia:

a) que o problema da execu¢do coactiva pela Administragdo so se poe
relativamente a actos que imponham obrigagdes aos destinatarios ou
estabelecam limitagoes aos seus direitos e liberdades, e desde que se-
jam eficazes;

b) que a execucdo coactiva dos actos administrativos pela Administracao
ndo valia:

i) para os actos que impusessem ou implicassem o dever de efec-
tuar prestagoes pecunidrias, que sao executados nos tribunais
tributarios, em processos de execugéo fiscal (v. actuais artigos
176.2,n.° 2 e 179.0);

ii) para os actos que impusessem obrigagdes positivas de prestagdo de
facto infungivel (“obrigagdes pessoalissimas”), na medida em que
a lei considerava necessdria a respectiva previsdo legal expressa
(“excepgao da liberdade” - v. o actual artigo 178.°, n.° 2) — que se
tem admitido, designadamente, quando haja deveres de suportar
(vacinagdo, internamento) e em casos de detengdo, deslocacdo

ou expulsdo de pessoas.

Para além disso, também a posse administrativa de coisas devidas, tendo
em conta a garantia constitucional da propriedade, s6 excepcionalmente se
poderia fazer sem intervencao judicial - por exemplo, quando se tratasse de
posse de bens do dominio publico ou de coisas que integrassem o patrimdnio
cultural.

Lembre-se, por fim, que esta limitacdo da executoriedade administra-
tiva vale apenas para as imposi¢des feitas por actos administrativos e, por
isso, ndo é aplicavel a adopgao de medidas policiais de coacgdo directa,
dirigidas a execugdo de obrigacdes decorrentes directamente da lei, como
esta expressamente afirmado no artigo 175.°, n.° 2. Essas medidas, des-
tinadas a prevenir o perigo ou a evitar a continuagdo ou consumagao do
incumprimento da lei, serdo em regra susceptiveis de execugdo coactiva,
com respeito pelos principios da proporcionalidade, tal como determina o
272.°, n.° 2, da Constituigao.
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5.10. O procedimento de execugao e as garantias dos particulares

O CPA regula com densidade normativa, em termos genéricos e sem prejui-

zo de normas especiais, o procedimento de execu¢ao de actos administrativos:

a) impoe a pratica prévia do acto exequendo (artigo 177.°, n.° 1), com a
consequente inadmissibilidade de decisdes implicitas (quando desfa-
voraveis e exequiveis);

b) salvo em estado de necessidade, tem de haver uma decisdo auténoma,
devidamente fundamentada, de proceder a execucio, determinando
o conteudo e os termos desta (artigo 177., n.° 2);

c) a decisao de executar deve ser notificada, autonomamente ou conjunta-
mente com a notificagdo do acto exequendo, com a cominagio de um
prazo razoavel para o cumprimento da obrigagao (artigo 177.°, n.°s 3 e 4);

d) admite a fixagao de san¢des pecunidrias, quando a obrigagao é de pres-
tagdo de facto (artigo 181.°);

e) prescreve e assegura o respeito, em todas as situagdes, pelos principios
da adequacédo, da necessidade e da proporcionalidade na escolha do
modo de execugdo coerciva (cfr. artigo 266.°, n.° 2 da Constituicdo e
artigos 178.° do CPA);

f) estabelece as garantias dos executados, designadamente de impugnagéo

administrativa e de acesso aos meios contenciosos (artigo 182.°).

5.11. Modalidades de execucao coactiva

A execugdo coactiva, em caso de incumprimento voluntério, varia con-
forme os diversos tipos de deveres impostos aos particulares, que podem ser
de prestagdo pecunidria, de prestagdo de coisa certa ou de prestagdo de facto
(dever de fazer, de ndo fazer ou de suportar), que pode ser fungivel ou infun-
givel ou ainda do respeito por ac¢oes ou omissoes impostas por actos (artigos
175°,n.° 1, e 1790 a 181.> do CPA).

E de salientar a possibilidade de o incumprimento de uma prestagio de facto
fungivel dar lugar a uma execugdo de prestagdo pecunidria (se a Administragao
optar por realizar a execu¢do em via substitutiva, directamente ou por in-

termédio de terceiro, a custa do executado), bem como a circunstincia de o
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incumprimento de uma obrigagdo de prestagdo de facto negativa (dever de nao
fazer), que, em si, ndo é susceptivel de gerar uma execu¢ao, poder gerar uma

obrigacdo de repristinagdo e a correspondente execugao coactiva.

6. A funcao estabilizadora do acto administrativo -
a forca de «caso decidido» ou “caso resolvido”

Bibliografia:

. ROGERIO SOARES, Direito Administrativo, I1, p. 219-228.

6.1. O problema do «caso decidido formal»

Uma das caracteristicas tipicas do sistema de administracao executiva é
justamente a do 6nus de impugnacdo dos actos administrativos, sob pena
da respectiva consolida¢ao (inimpugnabilidade), apesar de uma eventual
invalidade, desde que nio se trate de actos nulos.

Apesar disso, héd diferencas entre a for¢a de “caso decidido” e a forga de
“caso julgado” - a irrecorribilidade da sentenca implica a sua irrepetibilidade
(“ne bis in idem”) e imodificabilidade (salvo nos casos excepcionais de revisao
da sentenga), enquanto a inimpugnabilidade (judicial) do acto administrativo,
se obsta em definitivo ao seu controlo pelos tribunais, admite, como veremos
melhor, com alguma latitude, a possibilidade da sua “revisdo” pelos drgaos
competentes. De facto, a consolidagdo dos efeitos de actos invalidos, por
caducidade do direito de impugnacao judicial, ndo significa, ao contrario do
que antes se entendia, que os actos ficam sanados dos respectivos vicios, mas
apenas que os seus efeitos se tornam definitivos.

A forga juridica do «caso decidido» vale para a generalidade dos actos
administrativos, enquanto decisdes de autoridade que definem o direito do

caso concreto de forma estavel, em nome da seguranga juridica.
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Hoje, esta estabilidade é afirmada, em especial, relativamente aos «actos
constitutivos de direitos» e aos “actos devidos” (de conteudo estritamente
vinculado), de modo que a estabilidade do acto confere seguranga aos parti-
culares contra pronuncias ablatdrias provenientes da propria Administragao
- 0s 6rgaos administrativos ndo podem revogar nem anular livremente os
actos constitutivos de direitos ou os actos que sejam legalmente (ou contra-
tualmente) devidos (artigo 167.°, n.° 2, e 168.°, n.° s 2 e ss, do CPA).

Até a revisdo de 2015, o CPA revelava uma preocupagio legitima, mas
excessiva, com a garantia dos particulares perante a Administragao, preju-
dicando uma desejavel flexibilidade na realizagdo do interesse publico.

Por um lado, no que respeitava a revogacao de actos validos, por razdes
de oportunidade ou conveniéncia, estabelecia a irrevogabilidade dos actos
administrativos favoraveis, salvo concordincia do interessado.

Assegurava-se a irrevogabilidade desses actos, sem atender a eventual
relevancia da sua revogagdo para o interesse geral, nao se curando de saber
se os interesses do particular merecem tutela juridica, isto é, se a confianga
depositada na estabilidade das posi¢oes juridicas subjectivas constituidas é,
ou ndo, digna da protec¢do da ordem juridica.

Do mesmo modo, também o regime da anulagdo, isto é, na terminologia
legal anterior, da “revogacao de actos invalidos”, ao tragar um mero horizonte
temporal (um ano), até ao qual se permite livremente e apds o qual se proibe
totalmente a anulagéo, era indiferente a ponderacdo dos valores em presenca.

Ora, ha determinadas situa¢des em que, seja por alteracdo da lei, seja
pela alteragdo da situagdo de facto, seja mesmo pela alteragao fundamentada
das concepg¢des da propria Administracio, o interesse publico pode tornar
conveniente ou até imperiosa a revogacao de um acto administrativo cons-
titutivo de direitos.

E, nesses casos, podera haver boas razdes para que, num contexto de
ponderagao de interesses, se deva dar primazia a realizagdo do interesse
publico em face dos interesses dos particulares, seja naquelas situagdes em
que estes, por ndo estarem de boa fé, ndo sejam sequer merecedores de tutela
pelo direito, seja quando essa supremacia se justifique nas circunstancias do
caso concreto, ainda que com efeitos indemnizatdrios ou compensatorios
dos prejuizos causados.

O CPA admite actualmente, como veremos melhor, a possibilidade de
revogacao de actos constitutivos de direitos em determinadas circunstan-
cias excepcionais (artigo 167.°, n.° 2, alinea c), ainda que eventualmente com

direito a indemnizagao - n.° 5), bem como, também em casos excepcionais,
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a possibilidade de anula¢do administrativa oficiosa no prazo de cinco anos
(artigo 168.°, n° 4), isto é, para além do prazo da sua impugnabilidade judicial
(um ano - n.° 2).

Por outro lado, admite-se a anulacdo administrativa de actos invalidos
jurisdicionalmente inimpugnaveis dentro dos seis meses apds o conhecimento
pelo 6rgao administrativo da causa de invalidade ou, em caso de erro, ap6s a
cessagao do erro, se esse prazo for além do prazo de impugnacao judicial (mas
sempre no prazo maximo de cinco anos da pratica o acto) - condicionalismo
que também afecta a forca de caso decidido.

Na realidade, a for¢a de caso decidido esta actualmente em crise no que
respeita aos actos de execugdo duradoura, face ao principio da actualizagao
do interesse publico que legitima as decisdes administrativas — um problema
que surge principalmente em situagdes de incerteza e risco, que sao cada vez
mais frequentes.

Desenvolvem-se hoje ideias associadas ao “direito administrativo do risco”,
que, para além das exigéncias de uma procedimentaliza¢do adequada, pdem
em causa as regras tradicionais relativas a estabilidade do acto administrativo
em diversas dreas, seja em virtude da evolugao rapida dos conhecimentos
cientificos, seja em virtude da europeizagao do nivel de decisao normativa.

Assim, alguma doutrina ja propunha, como figura geral, a possibilidade
de “revisdo” unilateral das autorizagdes (em especial de alguns tipos delas,
como as autorizagdes em matérias ambientais, de seguran¢a ou de saude
publica), para efeitos da sua modifica¢do, redugdo ou extingao, com base
na insustentabilidade objectiva da manuten¢ao do acto causada pelas mu-
dancgas supervenientes relevantes do contexto normativo ou cientifico que
a Administragdo ndo possa prever ou dominar - invocando o paralelo da
modificagdo e resolu¢do unilateral dos contratos administrativos por alte-
ragdo anormal e imprevisivel das circunstancias. E, por razdes semelhantes,
defendia-se a caducidade das promessas por alteragdo relevante da situagao
de facto ou de direito — que ja aparece consagrada em outros ordenamentos
juridicos, designadamente na lei alema.

Na mesma linha de flexibiliza¢do adequada, discutia-se a admissibilidade
da figura da revogagdo-sangdo (ou da invalidade sucessiva), eventualmente
com efeitos retroactivos, designadamente quanto a actos cujo conteudo con-
sista numa prestacdao pecuniaria dependente da realizacao de um fim ou do
cumprimento de um modo (exemplo: subsidios concedidos para fins deter-
minados ou que impliquem encargos especificos relevantes) - que também

ja existe na lei alema e de que voltaremos a falar a propésito da anulagao.
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6.3. O problema do «caso decidido material»

Trata-se do problema da «capacidade de resisténcia» do contetido de uma
decisdo administrativa relativamente a decisées futuras da Administragao
(do mesmo ou de outro 6rgao), perante o mesmo destinatdrio.

O problema ha-de resolver-se nos casos concretos, através de uma pon-
deracdo dos interesses, conflituantes entre si, da estabilidade, da eficiéncia
e da justica material, tendo em conta que a fun¢do administrativa, ao visar
em termos dindmicos a satisfacido de necessidades colectivas, se diferencia
materialmente da fungdo jurisdicional.

Outra coisa sao os eventuais efeitos de conformagao colateral de relagdes
juridico-privadas pelas decisoes administrativas — efeitos que tém como li-
mite os direitos subjectivos privados (por exemplo, a concessao de uma li-
cenga de construgdo a um particular nao implica o reconhecimento juridico
da propriedade do requerente, ainda que isso se encontre documentado no
procedimento).

Por fim, deve distinguir-se a for¢ca do “caso decidido material” de outras

realidades normativas proximas:

i) ndo se confunde com a for¢a do precedente decisorio, que obriga a tomar
decisdes idénticas em casos futuros semelhantes, relativos a outros
destinatarios — precedente que, alids, apenas releva juridicamente, entre
nods, em associa¢do com o principio da igualdade, e que nunca se impoe
quando a primeira decisdo seja ilegal quanto ao conteudo;

ii) é diferente do relevo das deliberacoes preliminares — aquelas que, em
procedimentos complexos, determinam, nos termos legalmente pres-

critos, o contetdo que vai ser adoptado na decisdo final.
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7. Estrutura e requisitos de validade do acto administrativo

Bibliografia:

o ROGERIO SOARES, Direito Administrativo, 11, 229-238; 263-317;
. VIEIRA DE ANDRADE, Validade (do acto administrativo), DJAP, V11, p. 581-586;
. FiLipa CALVAO, Os actos precdrios e os actos provisérios no direito administrativo, 1998,

p. 65-98.

Bibliografia facultativa:

o CarLOs CADILHA, “O siléncio administrativo”, Cadernos de Justica Administrativa,
n.° 28, p. 22 ess;

. MARGARIDA CORTEZ, “A inactividade formal da Administragdo como causa extintiva
do procedimento e suas consequéncias”, Estudos em homenagem ao Prof. Doutor Rogério

Soares, 2002, p. 367 e ss.

7.1. A concepgao estrutural do acto segundo um modelo pratico

Sao pensaveis dois modelos basicos para apresentar uma concepgao es-
trutural do acto administrativo: um modelo tedrico e definitério, baseado no
inventdrio de um conjunto de «elementos essenciais», enquanto partes com-
ponentes de uma edificagdo légica; ou um modelo pritico e teleoldgico, que
visa estabelecer um esquema descritivo dos aspectos significativos do acto,
capaz de fornecer uma explicagdo coerente do seu regime de funcionamento
e orientado fundamentalmente pela necessidade de constru¢do de uma teoria
das invalidades.

Adoptamos, seguindo Rogério Soares, este tltimo modelo, no qual se
procura identificar os momentos que sejam relevantes para efeitos de loca-
lizagdo dos diversos tipos de vicios de que o acto pode padecer, bem como

para avaliagdo das consequéncias do respectivo desvalor, tendo em vista,

206



LICOES DE DIREITO ADMINISTRATIVO

designadamente, as diferencas de regime da invalidade, que variam em fun¢ao
do alcance e da gravidade do defeito.

Consideramos, assim, como momentos relevantes do acto, o sujeito, o
objecto e a estatuigdo, distinguindo, dentro desta, os aspectos substanciais,
relativos ao fim e ao contetido, e os aspectos formais, que incluem o procedi-

mento de formacao e a forma de exteriorizagao.

7.2. O sujeito

7.2.1. As pessoas colectivas que integram a Administragdo Publica em
sentido organizativo sdo, através dos respectivos 6rgaos, os sujeitos tipicos
do acto administrativo - embora, como vimos, se admitam outros sujeitos
de direito administrativo: entidades privadas que exer¢cam poderes publicos

e orgdos de entidades publicas ndo administrativas.

7.2.2. Requisitos de validade do acto administrativo quanto ao sujeito

Para que o acto se constitua validamente, é preciso que o 6rgao que o pratica:

a) actue dentro das atribuigoes (finalidades) legais da pessoa colectiva (ou
ministério) a que pertence;

b) exerca competéncias (poderes abstractos) que lhe tenham sido concedi-
das pela lei (ou tenham sido nele delegadas com base na lei), em razao
da matéria, da hierarquia e do territorio;

c) possua legitimagdo para exercer no caso concreto a competéncia, veri-

ficando-se os requisitos e condigdes legais de exercicio do poder.

Estes conceitos, designadamente o conceito de legitimacao, que ndo é de
utilizagdo comum na doutrina portuguesa, foram explicitados a propésito

da organiza¢ao administrativa, para onde se remete.

7.3. O objecto

7.3.1. Nogao
Objecto do acto é o “ente no qual se projectam directamente os efei-

tos que o acto visa produzir” - que pode ser uma pessoa (nomeacio,
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autoriza¢do, imposi¢do de comportamento), uma coisa (expropriagao,
classificagdo de bens) ou um outro acto administrativo (revogacao, anu-
lagdo, ratificagao).

O “objecto”, em sentido estrito, distingue-se do “contetido” (os efeitos
juridicos que o acto visa produzir) e do “fim” (a finalidade de interesse
publico visada) do acto, embora se verifique o uso corrente dos conceitos de
objecto mediato (objecto propriamente dito) e de objecto imediato (contetudo)
como conceitos ligados entre si — por vezes, a lei ou a doutrina utilizam
até o conceito com o alcance de englobar simultaneamente o objecto e o
conteddo (ou trata-os em conjunto, como, por exemplo, no artigo 161.°, n.°
2 ¢) do CPA).

7.3.2. Os requisitos de validade do acto relativos ao objecto

Embora sejam diversas as arrumacgodes doutrindrias, consideram-se fun-

damentalmente os seguintes requisitos:

a) a existéncia (possibilidade fisica ou juridica): o objecto tem de existir
no plano dos factos e do direito - de modo que néo é possivel a requi-
sicdo de uma coisa ja perecida, a nomeagao de uma pessoa falecida ou
a revogac¢ao de um acto entretanto extinto;

b) a idoneidade (adequagdo do objecto ao contetido): o objecto, enquanto tal,
tem de preencher as qualificagdes necessarias para suportar os efeitos do
acto — nao se pode validamente nomear como funcionario uma pessoa
que ndo retina os requisitos legais (de idade ou de habilita¢des literarias,
por exemplo) ou expropriar um terreno incluido no dominio publico;

c) a legitimagdo (qualificagdo especifica para sofrer em concreto os efeitos
do acto): o objecto, para além de idéoneo em abstracto, tem de preen-
cher as condigoes subjectivas legais para - no ambito de um concurso,
nao se pode validamente adjudicar um contrato a um candidato cuja
proposta tenha sido excluida ou nomear para um lugar alguém que
nao tenha sido candidato ou que tenha desistido;

d) a determinagdo (determinabilidade identificadora, conforme o tipo de
acto): o objecto, seja pessoa, coisa ou acto, tem de ser perfeitamente
individualizado ou determinado — nédo é valida a decisdo de promover
“o funcionario mais experiente” de um servi¢o ou de declaragao de
utilidade publica dos “terrenos necessarios” para a realizagao de uma

certa obra publica.
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7.4. A estatuicao

A estatuicao refere-se a decisao, em si, isto é, a declaragao formal que visa
produzir transformagdes no mundo juridico. Tendo em conta a sua comple-
xidade, vamos encara-la de diversas perspectivas, distinguindo as dimensoes
substantivas das dimensdes formais e instrumentais e desdobrando-as em mo-

mentos juridicamente significativos, tendo em vista os efeitos praticos referidos.

7.4.1. Aspectos substanciais

7.4.1.1.0fim

Nas “normas-condi¢do”, como sao tradicionalmente as normas que pre-
véem e regulam a pratica de actos administrativos, a defini¢do legal do fim
do acto administrativo nao é expressa, decorrendo da formulagao dos pressu-
postos (pressupostos abstractos ou hipotéticos), isto é, das circunstancias da
vida que revelam a existéncia do interesse piiblico que o acto visa satisfazer.
No exemplo estilizado: “quando um prédio ameace ruina, a camara municipal
pode ordenar a sua demoli¢ao ou reconstru¢ao”, a hipdtese da norma nao
enuncia, mas revela qual é o interesse publico a prosseguir, que ¢, no caso, o
da seguranca de pessoas e bens.

Genericamente, podemos definir “pressupostos”, neste sentido de indicadores
do fim, como aquelas circunstancias, nao referentes ao sujeito ou ao objecto, de
cuja ocorréncia a lei faz depender a validade da decisao (“hipétese normativa”).

A verificagdo desses pressupostos hipotéticos nos casos concretos da vida
(pressupostos reais) impde e justifica a decisdao administrativa — a justificagcdo
constitui a fundamentagdo formal do acto pela comprovagdo concreta da
existéncia real dos pressupostos definidos em abstracto na norma habilitante.

Ha dificuldades naturais na concretiza¢ao do fim quando a lei utiliza
conceitos indeterminados na formulac¢do da hipdtese normativa — a avaliacdo
administrativa dos pressupostos legais, para efeitos da verificagdo da sua ocor-
réncia no caso concreto, pode ser juridicamente vinculada ou entdo remeter o
agente para uma “valoragdo propria do exercicio da fungao administrativa”.

A concretiza¢ido do fim do acto (isto é, a concretizagdo do interesse pu-

blico especifico que a lei visa assegurar ao prever a decisdo administrativa),
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que esta em primeira linha a cargo da Administragdo que vai actuar, tem
necessariamente influéncia na determinagdo do contetido (dos efeitos do acto),
na medida em que este dependa de escolha discriciondria — particularmente
na aplicagdo dos preceitos normativos que acoplem uma “indeterminagao
conceitual” na hipotese com uma “indeterminagéo estrutural” na estatuicao
(“em caso de desordem que acarrete perigo grave para a seguranca de pessoas
e bens, o 6rgdo policial competente pode utilizar os meios adequados para

restabelecer a ordem publica”).

7.4.1.2. 0 conteldo

De algum modo em paralelo com o objecto, sdo os seguintes os requisitos
de validade do acto relativos ao contetido (ou objecto imediato, entendido
como os efeitos que o acto visa produzir):

a) a compreensibilidade: o contetido tem de ser susceptivel de compreensao
racional, ndo podendo ser contraditério, vago ou ininteligivel [acto
de licenciamento de loteamento no qual se determina que “o pagamento de
uma compensac¢do pelo particular a ser criada e aprovada pela Assembleia
Municipal”];

b) a possibilidade: os efeitos visados ndo podem ser impossiveis fisicamente
[adjudicagio de prestagio de servigos a prestar no ano anterior - TCA-S 12/02/09]
ou contrariar uma proibi¢ao legal absolutamente imperativa;

¢) a licitude: os efeitos visados tém de ser conformes a ordem juridica (ndo
¢ valida, por exemplo, a habilitagdo profissional para o exercicio de
uma actividade criminosa);

d) a legitimidade: a decisdo nao pode ofender directamente normas ou

principios que regem a actividade administrativa.

No conteudo do acto, ha a considerar o conteudo principal - que inclui,
quer o conteudo legal tipico (isto é, os efeitos que, nos termos da lei, cada tipo
de acto visa normalmente produzir), quer o conteudo discriciondrio especifico
determinado pelo autor do acto no caso concreto (“clausulas particulares”)
- e as cldusulas acessérias.

No quadro do exercicio de poderes discricionarios, é importante a distin-
¢do entre as cldusulas particulares — que respeitam ao conteudo principal do

acto, tal como é concretizado ou determinado no caso especifico pelo érgao
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competente (autor) no uso dos seus poderes proprios — e as cldusulas acesso-
rias — que, embora igualmente discricionarias, apenas respeitam a eficdcia
do acto ou entdo determinam aspectos marginais ou nao imprescindiveis do
respectivo conteudo.

As clausulas acessérias permitem adaptar o conteudo do acto as cir-
cunstancias do caso concreto, presentes ou futuras, e implicam sempre,
ainda de que de diversas maneiras, uma limita¢do do alcance normal do
acto principal.

O artigo 149.° do CPA prevé quatro tipos de clausulas acessorias:

1) a condigdo - a eficdcia do acto fica dependente de um acontecimento
futuro e incerto, mas possivel, cuja verificagdo a desencadeia (condigao
suspensiva) ou a extingue (condigdo resolutiva); estamos perante uma
condigdo potestativa (ou impura) quando o acontecimento depende da
vontade de alguém, designadamente do destinatario;

2) o termo - aeficdcia do acto fica dependente de um acontecimento futuro
e certo, muitas vezes um prazo, cuja verificagdo a desencadeia (termo
inicial) ou a extingue (termo final);

3) o modo - consiste num encargo (dever de fazer, nao fazer ou suportar),
imposto num acto de contetido principal positivamente favordvel (auto-
rizagdo, concessio), encargo que, ao contrario da condigdo e do termo,
ndo afecta a eficdacia do acto, e cujo incumprimento pelo destinatario
pode levar a uma execugdo, eventualmente coactiva, ou a outras con-
sequéncias sancionatdrias, incluindo a possibilidade de revogagao do
acto (favoravel).

4) a reserva (reserva de revogacao, reserva de modo ou outra) — através da
qual o autor do acto se reserva o exercicio de um poder ou faculdade
que, de outro modo, nao teria ou ndo poderia exercer (poder de re-
vogacdo de acto favoravel, poder de imposi¢do de novos encargos em

actos de eficacia duradoura ou outros poderes legitimos).

Os trés primeiros tipos de clausulas ja eram previstas no CPA origindrio,
a semelhanga do disposto na lei civil para os negocios juridicos unilaterais.
A reserva, que ¢ admitida na generalidade dos paises, enquanto clausula es-
pecifica do acto administrativo, foi introduzida na revisao de 2015, e tende a
ter, pela sua adaptabilidade as mudancas, uma importancia acrescida numa
sociedade de incerteza e de risco.
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Verificam-se na pratica especiais dificuldades na distingao entre cldusula
particular, condigdo potestativa e modo, enquanto clausulas que surgem so-

bretudo em actos favoraveis:

i) a clausula particular integra o contetido principal da decisdo concreta
e o respectivo conteudo corresponde a uma modalidade necessdria de
exercicio da actividade autorizada ou concedida (licenga para vender
bolos na praia, mas em involucros fechados; licenga para abrir um clube
nocturno, mas com insonorizagao reforgada);

ii) a condigdo potestativa implica um 6nus, a verificagdo prévia de um
pressuposto dependente da vontade do destinatario, mas que néo
constitua uma obrigagdo deste (licenca para instalar um andaime,
com a condigdo de fazer um seguro ou assinar um “termo de res-
ponsabilidade”);

iii) o modo impde uma obrigagdo ao destinatario, alheia ao contetido tipico
da autorizagdo ou que ndo seja de verificagao prévia, embora dependa
desse contetido principal (obrigagdo de pavimentar o passeio publico

em frente ao edificio, imposta na licenca de construgao).

A Administragdo nao é livre na aposi¢ao de clausulas acessdrias aos actos
administrativos, estando sujeita a limites, que agora constam expressamente
do artigo 149.°, n.°s 1 e 2:

i) pressupde-se a existéncia de capacidade discricionaria do érgao compe-
tente — ndo se admite, em regra, a aposicao de clausulas acessérias em
actos estritamente vinculados (actos relativos a status, actos verifica-
tivos) e, relativamente a actos a que correspondam direitos dos desti-
natarios, s6 vale quando a lei o preveja ou para assegurar a verificacao
futura de pressupostos legais ainda nao preenchidos no momento da
pratica do acto;

ii) sao proibidas as cldusulas cuja aposigdo implique a descaracterizagdo
do fim ou do conteudo principal do acto tal como é legalmente con-
figurado;

iii) exige-se a verificagao de uma relagdo directa (adequada) entre a clau-
sula acessdria e o contetdo tipico do acto (mesmo quanto ao modo);

iv) impode-se o respeito pelos principios juridicos aplicaveis (designada-
mente, a proibi¢édo do arbitrio e da desproporgéo, em caso de clausulas

desfavoraveis).
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Ha a considerar o problema especifico dos limites a “reserva de revogacao”,
que sempre foi muito discutido na doutrina e que esta actualmente regulado
no artigo 167.°, n.° 2, alinea d), do CPA).

Aise dispoe que a reserva de revogagdo de actos constitutivos de direitos
s6 é admissivel na medida em que “o quadro normativo aplicavel consinta a
precarizagao do acto em causa” e a clausula preveja um “circunstancialismo
especifico” que justifique a revogagao.

Continuamos a entender que o regime da revogagdo, ao estabelecer ex-
cepgdes ao regime de livre revogabilidade (artigo 167.°, n.°s 1, 2 e 3), ndo
exclui a possibilidade da reserva de revogacdo de actos favoraveis, aplican-
do-se apenas aos actos de contetudo irrevogavel por determinagao legal e aos
actos constitutivos de direitos (posi¢des juridicamente consolidadas) ou de
interesses legalmente protegidos que tenham criado na esfera do particular
um efeito juridico estavel e consistente (que tenham gerado uma confianga
legitima digna de protec¢do).

Sustentamos, por isso, que, a par dos actos provisérios e precdrios (in-
cluindo os actos cuja revogagio esteja prevista expressamente na lei ou seja
exigida pela natureza do acto ou por principios juridicos fundamentais), siao
revogaveis os actos (ainda que favoraveis) que tenham sido sujeitos pelo autor
auma clausula de reserva de revogagdo - evita-se, assim, que a Administragao
seja colocada perante o dilema de ter de recusar ou de ter de autorizar para
sempre ou definitivamente uma determinada actividade, comportamento ou
actuagdo, quando tenha duvidas relativamente ao futuro, dilema que pode
ser prejudicial tanto para a Administragdo como para o particular.

Ponto é que o autor do acto disponha de um espago discriciondrio (que
permita a precarizagdo) e que a reserva seja densificada nos seus pressupostos
(determine as circunstancias em que a revogacdo pode operar).

Esta hipdtese ndo é afastada pela possibilidade de revoga¢ao prevista ac-
tualmente na alinea c) do n.° 2 do artigo 167., ja que esta se refere apenas a
revogacao de actos que nao poderiam ter sido praticados em face dos conhe-

cimentos ou dados supervenientes.

7.4.1.3. Arelacdo entre o fim e o conteddo

Hé uma relagéo directa entre o fim e o conteudo, que assume especial

relevancia na metodologia da formagédo da «vontade administrativa» quando
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os actos envolvem momentos discriciondrios de decisdo: a avaliagdo integrada
das consideragoes e valoragoes em que se baseia o juizo de preenchimento
no caso concreto dos pressupostos legais (e, portanto, da verificagao do fim
de interesse publico em causa) projecta-se nos argumentos e ponderagies
que permitem a escolha administrativa da melhor solugdo para o interesse
publico, tal como foi concretizado, funcionando como motivos da decisdo - a
ponderagdo com vista a decisdo implica um “vai-vem” argumentativo entre a

hipdtese e a estatuigdo normativa baseado nas circunstancias do caso concreto.

7.4.2. Aspectos formais

7.4.2.1. 0 procedimento

Neste contexto, interessa especialmente o procedimento legal, que engloba
os tramites normativamente obrigatérios — embora haja procedimentos volun-
tarios, auto-escolhidos pelo agente administrativo, que relevam juridicamente
apenas do ponto de vista da necessdria racionalidade das condutas.

A Administragao esta sujeito ao cumprimento ordenado dos tramites legal-
mente fixados, cuja falta ou desvio se repercute na validade da decisao — devendo
notar-se que relevam neste plano os actos juridicos procedimentais e ndo quais-
quer «formalidades». Acresce que ha preceitos legais ou regulamentares simples-
mente indicativos cuja violagao, como veremos, é causa de meras irregularidades.

A projec¢ao do contetido dos actos preparatorios na feitura do acto ndo diz
respeito ao procedimento — por exemplo, um parecer erréneo pode afectar
a validade do acto decisério quanto ao contetido, mas ndo da origem a um

vicio procedimental.

7.4.2.2. Aforma

A forma designa a manifestagdo exterior do acto administrativo, isto ¢, a
maneira como a propria decisdo se exterioriza (oral, escrita, sinais, gestos).
Neste sentido, ndo sdo formas as documentagdes probatdrias (como, por
exemplo, as actas que comprovam as decisdes tomadas nas reunides dos 6rgaos

colegiais) ou as meramente comunicativas (as notificagdes ou as publicagdes).
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O principio que rege a matéria é o da liberdade de forma: embora a forma
escrita seja ainda a mais frequente e surja como forma supletiva nos termos
do artigo 150.%, n.° 1, do CPA, ela ndo vale, em regra para os actos dos drgaos
colegiais, que sdo praticados oralmente e reduzidos a escrito (n.° 2), e pode
ser afastada por lei ou pela natureza e circunstancias do acto (além da orali-
dade, hoje é frequente a pratica de actos administrativos por via electrénica).

O dever de fundamentagdo expressa dos actos administrativos (artigos
152.°a 154.> do CPA) é um dever formal, porque a “justifica¢ao” (comprovagao
de que se verificam no caso concreto os pressupostos vinculados do acto) e a
“motiva¢ao” (a indicagdo das razdes especificas das escolhas discricionarias)
tém de ser contextuais, isto é, tém de constar da forma publica que contém a
decisdo, ainda que por remissao.

Existem declaragdes andmalas, como, por exemplo, as que consubstanciam
“actos tdcitos» — decisdes que estdo contidas em outras prondncias juridicas
expressas, por serem delas pressuposto légico necessario —, ou “actos con-
cludentes» - resultados decisorios que decorrem inequivocamente de outras
decisoes (“decisoes prejudiciais”). A identificagdo destes “actos” escondidos
¢ importante sobretudo para efeitos da respectiva impugnagao judicial.

Um dos grandes problemas da “forma” é o do relevo juridico do siléncio
da Administragdo, que pode ser entendido como incumprimento do dever
de prontincia, mas também pode ter valor decisdrio, seja de assentimento ou
deferimento ou, pelo contrdrio, de recusa ou indeferimento.

Em matéria de «acto» silente, como vimos, deve entender-se actualmente

0 seguinte:

a) Consumou-se o desaparecimento da figura do indeferimento silente,
com a revogac¢ao do antigo artigo 109.° do CPA (que referia o chamado
“indeferimento tacito”) - revogacdo que ja resultava tacitamente da
entrada em vigor, em 2004, do CPTA.

b) Mantém-se o deferimento silente («deferimento tacito») como acto ad-
ministrativo de criagao legal, com isen¢ao de forma e com o contetido
definido pelo requerimento, nos casos expressamente previstos na lei
(v. o artigo 130.° do CPA) - embora haja contradi¢des fortes na dou-
trina: uma parte propde que se generalize a figura para as actuagdes
particulares sujeitas a autorizagdo (na linha da Directiva Servi¢os da
Unido Europeia, para as actividades econdmicas), outra parte sustenta
alimitacao da sua admissibilidade ou mesmo, radicalmente, a extingao

da figura.
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c) Subsistem casos especiais em que o siléncio releva como mero facto
juridico, que serve apenas para abrir a via contenciosa, funcionando
como pressuposto processual de uma acgdo judicial - é o que aconte-
ce, por exemplo, com o siléncio perante impugnac¢do administrativa
(artigo 198.2, n.° 4, do CPA) ou perante o requerimento de reversao de

prédio expropriado (artigo 74.°, n.° 4, do Codigo das Expropriagdes).

8. Ainvalidade do acto administrativo

. VIEIRA DE ANDRADE, Validade (do acto administrativo), DJAP, VII, p. 586-592.

8.1. Invalidade e ilegitimidade

A legitimidade do acto administrativo, entendida em sentido amplo, tem
a ver com a sua aptiddo para prosseguir o interesse publico de acordo com
as normas e principios juridicos (legalidade e juridicidade) e as normas de
boa administracdo (conveniéncia e mérito).

Interessa-nos, em especial, o estudo dos vicios de “legalidade” ou “juridi-
cidade”, por incumprimento de disposi¢ées normativas e principios juridicos,
com exclusdo dos vicios de mérito (inoportunidade ou inconveniéncia), na
medida em que s6 aqueles, por for¢a do principio da separac¢ao dos poderes,
sao susceptiveis de controlo judicial (artigo 3.2, n.° 1, do CPTA).

Em geral, distinguem-se os vicios invalidantes (“ilegalidades” que afectam
potencialmente os efeitos do acto) e vicios ndo-invalidantes (meras «irregularida-

des», que nao sdo susceptiveis de afectar a produ¢ao normal de efeitos pelo acto).

8.2. Inexisténcia do acto administrativo: sua inadequagao actual
no quadro de um modelo pratico e teleoldgico.

Deve comegar-se por distinguir categoricamente as situag¢des de inexis-
téncia das situagdes de invalidade do acto.
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A inexisténcia de acto administrativo verifica-se em todas as situagdes
em que nao ha sequer acto - ha inércia ou siléncio, o acto ndo esta ainda
procedimentalmente constituido — ou ha um acto que ndo é um acto admi-
nistrativo — ndo é uma decisdo, ou é um acto privado da Administragdo ou de
um privado ndo detentor de poderes publicos. Em qualquer dos casos, falta
uma decisdo formalmente imputavel a um ente com poderes administrativos.

Esta situagdo nao deve confundir-se com a construgao juridica do acto
administrativo inexistente, em que a inexisténcia seja vista, designadamente
por qualificagdo legislativa expressa, como uma forma extremamente grave
de invalidade de uma decisdo aparentemente imputavel 8 Administragdo ou
que esta pretenda fazer valer como tal.

A inexisténcia nao ¢ hoje uma categoria necessaria enquanto tipo de in-
validade, distinta da nulidade. No entanto, tendo em conta que por vezes as
proprias leis se referem a actos inexistentes, em contextos que nido podem
significar a mera situagdo de facto de inexisténcia, pode admitir-se a figura
para efeitos de impugnacao - ja ndo se pode é falar de uma “nulidade-inexis-
téncia”, para caracterizar um subconjunto de actos nulos, com vicios muito
graves, aos quais se devesse aplicar, por principio, em termos radicais, o re-
gime da nulidade, porque o CPA revisto eliminou a categoria das nulidades

por natureza (por “falta de elementos essenciais”).

8.3. Tipos de invalidade

Sao tipos de invalidade a nulidade (que determina a improdutividade
total do acto como acto juridico) e a anulabilidade (que confere ao acto uma
produtividade provisoria e condicionada).

Embora o CPA nio o refira expressamente, verifica-se a existéncia de
invalidades mistas, as quais se aplicam regimes especiais (diferentes dos
regimes gerais da nulidade ou da anulabilidade), previstos na lei (por exem-
plo, determinados actos urbanisticos, em que se estabelece um prazo para
impugnagdo de actos nulos) ou impostos pela natureza e circunstancias do
acto (por exemplo, em caso de actos administrativos praticados sob forma
legislativa ou regulamentar, que nao estdo sujeitos a 6nus de impugnagao
autonoma).

A anulabilidade tem sido vista como a consequéncia normal da ilegalidade

ou, pelo menos, como o regime tipico da invalidade do acto administrativo,
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em contraposi¢do com o regime tipico da nulidade do negocio juridico de
direito privado.

Esta construcdo parece, a primeira vista, paradoxal, tendo em conta,
como ja Kelsen salientou, a especial vincula¢do da Administragao a le-
galidade e ao interesse publico, mas tem resistido aos tempos - associada
primeiro a autoridade administrativa como privilégio publico, revive em
contexto democratico como garantia da seguran¢a juridica, da protec¢do da
confianga legitima e da praticabilidade, num universo em que se desenvol-
vem exponencialmente as dreas de intervengao administrativa e ai ganham
importancia decisiva as actividades autorizativa, concessoria e prestadora,
que visam a constituicdo de direitos e a producio de efeitos favoraveis para
os particulares.

Embora a ideia de poder se tenha sobreposto a de servigo e a administragiao
fechada e autocratica tenha sido substituida por uma administracdo aberta,
participada e respeitadora dos direitos e interesses legalmente protegidos dos
cidadaos, sdo justamente os direitos dos particulares que exigem agora, em
grande medida, a forga estabilizadora do acto administrativo e um regime
de invalidade que a assegure de forma consequente, seja através de um 6nus
de impugnacao pelos interessados num prazo curto, seja através da limitagao

dos poderes de autotutela administrativa da legalidade.

8.4. As diferencas de regime legal entre a anulabilidade e a
nulidade (artigos 162.° a 164.° do CPA).

No que respeita a eficacia, a improdutividade absoluta do acto nulo (re-
lativamente aos efeitos proprios visados) contrasta com a eficdcia provisoria
do acto anulavel, submetido a um 6nus de impugnacao, e, mais ainda, com
a eventual eficdcia plena dos actos anulaveis tornados inimpugnaveis (por
nao tiver havido impugnagdo tempestiva).

A ineficacia do acto nulo exprime uma incapacidade que resulta da lei
como efeito automatico (ipso iure), que o tribunal ou o 6rgao administrativo
competente se limitam a declarar, enquanto a perturbacio da eficacia do
acto anulavel sé se produz mediante uma pronuncia de anulagio, seja ad-
ministrativa ou judicial, que anule o acto — ndo deve, alids, por isso mesmo,
confundir-se um acto nulo (originariamente) com um acto anulado, ja que

este produziu validamente efeitos, ainda que provisorios, até a anulagao.
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Admite-se a ratificacdo (convalidacdo), reforma ou conversido dos actos
anuldveis, mas, apesar de se passar a admitir (em 2015) a reforma e a con-
versdo, mantém-se a impossibilidade da ratificagdo dos actos nulos (artigo
164.° do CPA).

Verifica-se, no entanto, uma certa aproximacao dos regimes, na medida
em que a anulagdo tem eficacia ex tunc, tal como a declaragao de nulidade.
Acresce que, entre nds, por um lado, se admite a anulagdo do acto pela pro-
pria Administragdo, mesmo quando foi ela a causadora do vicio (ndo tem
de propor uma acgao judicial), e, por outro lado, nao se salvaguarda, como
regra, a protec¢do da confianca legitima do interessado dentro do prazo da
impugnabilidade judicial.

O rigor do regime legal da nulidade pode em muitas circunstancias re-
velar-se excessivo, designadamente quanto a impossibilidade de ratificagao
(artigo 164.°, n.° 2 do CPA) e quanto ao regime de imprescritibilidade do
poder de conhecimento da nulidade por qualquer autoridade administrativa
ou judicial ou da sua declaragao pelos tribunais ou drgdos competentes (artigo
162.2, n.c 2 do CPA).

A moderagio desse rigor resulta, quer da possibilidade de haver disposi¢coes
legais limitadoras dos efeitos tipicos da nulidade (“salvo disposi¢ao legal em
contrario”), quer sobretudo da possibilidade de reconhecimento juridico de
efeitos ou situagoes de facto produzidos pelo acto nulo, com fundamento em
principios juridicos fundamentais, como os principios da seguranga juridica,
da boa fé e da protecgdo da confianga legitima ou o principio da proporcio-
nalidade, designadamente associados ao decurso do tempo - que hoje esta
mais claramente prevista no n.° 3 do artigo 162.° do CPA.

No que respeita a anulabilidade, é de salientar que o CPA, em 2015, na
linha de uma pratica jurisprudencial alargada, embora contestada por algu-
ma doutrina, e com o objectivo de a disciplinar normativamente, passou a
admitir a nao producdo do efeito anulatdrio, apesar da invalidade, em trés

circunstancias (artigo 163.°, n.° 5):

a) Desde logo, permite-se o aproveitamento do acto, isto é, a sua nao anu-
lagdo pelo juiz, apesar da invalidade, quando o contetido do acto nao
possa ser outro, nos casos de conteudo devido, legalmente vinculado,
ou de redugdo da discricionariedade a zero (“quando a apreciagao do
caso concreto permita identificar apenas uma solu¢do como legalmente
possivel”) — a Administracdo, na sequéncia da anulacao, iria praticar

outro acto com os mesmos efeitos (diferentemente da Lei italiana - L.
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241/1990, art. 21 — octies, nao se ressalva, porém, a eventual existéncia
de um interesse relevante na anulacdo, casos em que podera, entio,
haver, entre nds, lugar a indemnizagao).

O efeito anulatério ndo se produz, por forca da lei, apesar de o acto
nao ser valido, ja que o vicio, seja formal ou substancial, se mantém.
O aproveitamento verifica-se mais frequentemente quando se trata de
actos favoraveis, mas ¢ igualmente possivel quanto a actos desfavoraveis
(v., por exemplo, o aproveitamento de um acto anulavel de indeferi-
mento de projecto de arquitectura que contrariava o PDM - Ac. do
STA de 22/03/2011, P. 1028/10).

b) Por outro lado, admite-se a irrelevancia do vicio de procedimento ou
de forma quando o fim visado pela exigéncia procedimental ou formal
preterida tenha sido alcangado por outra via, isto é, quando da violagao
nao tenha resultado no caso uma lesdo efectiva dos valores e interesses
protegidos pelo preceito formal ou procedimental violado, por esses
valores ou interesses terem sido suficientemente protegidos por outra
via (trdmite substituivel por outro ou forma suprivel por outra) - cor-
responde a situagdo tradicionalmente formulada pela jurisprudéncia
como “degradagao das formalidades essenciais em ndo essenciais”.

¢) Por fim, o vicio gerador de invalidade também é improdutivo, na pratica,
quando, no caso concreto, se comprove, sem margem para ddvidas,
que, mesmo sem o vicio, o acto teria sido praticado com 0 mesmo
contetdo - isto é, que ndo teve qualquer influéncia na decisdo (cfr.o §
46 da Lei procedimental alema - VwVfG, que limita a irrelevancia aos
vicios formais e procedimentais).

Esta situacdo pode resultar de vicios formais ou procedimentais (de-
signadamente, em actos eleitorais ou em decisdes de 6rgaos colegiais;
entre nos, v., por exemplo, o Ac. do STA de 26/10/2010, P. 473/10, que, nes-
sas condi¢des, admitiu o aproveitamento de um acto proferido no exercicio
de poderes discriciondrios), mas, em muitos casos, resultara de vicios
substanciais (por exemplo, nos casos tradicionais de fundamentos ou

motivos superabundantes).

Note-se que, em todas estas situagdes, ndo estamos perante um poder do
juiz ou uma faculdade da Administragdo, mas perante uma inibigao, por
determinagdo legal, da produgdo do efeito anulatério em casos concretos.
Tal como néo se trata aqui, salvo porventura no caso da irrelevancia, de uma

validagdo legal do acto, dado que a ilegalidade e a invalidade se mantém - de
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modo que nao estd excluida a possibilidade de indemnizacao, se tiver havido
a causagao de danos que afectem direitos ou interesses legalmente protegidos
de particulares, seja por danos ndo patrimoniais (para quem os admita em
casos de violagdo de preceitos formais), seja por danos causados por diferen-

ciagao temporal (hipotética).

8.5. Os casos de nulidade

8.5.1. As nulidades no CPA revisto

O CPA prevé actualmente um tinico fundamento para a nulidade dos actos
administrativos: a determinagdo expressa da lei, seja nos casos previstos no
artigo 161.°, n.° 2, seja nas situagdes previstas em leis avulsas.

Deixou de prever, por razdes de seguranga juridica, as chamadas nulida-
des por natureza, que se verificavam mediante a falta de qualquer elemento
essencial do acto.

O preceito identifica uma série de hipoteses de nulidade, que corres-
pondem a uma tradigdo jurisprudencial e legislativa (ligada as invalidades
dos actos da administragdo local), acrescida em 2015 de varias situagdes,
propostas ou detectadas ao longo do tempo pela doutrina e pela juris-
prudéncia.

Os casos previstos no CPA respeitam a vicios relativos a momentos es-
senciais relativos ao sujeito, ao objecto, ao fim, ao contetdo, a forma e ao
procedimento do acto - nessa medida, a qualificagdo legal pretende corres-
ponder a uma identificagdo de nulidades por natureza — ou melhor, a um
critério substancial, que também presidiu a qualificacao das novas hipdteses,
introduzidas em 2015 (alineas e), j), k) e 1)).

8.5.2. A posicao adoptada

De facto, entendemos que ha necessidade de uma teoria «cientifica» dos
vicios, apoiada numa concepgio estrutural do acto - ndo sendo adequada
a importag¢do automatica do figurino francés, transmudando em catego-

rias abstractas o que fora pensado e construido como “aberturas” a medida
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das necessidades praticas num processo de evolugdo jurisprudencial (de que
constitui referéncia exemplar a categoria indiferenciada de «violagao de lei»).

Apesar de a lei portuguesa consagrar a tipicidade das nulidades, isso re-
sulta de uma opgao pela seguranga, mas ndo poe em causa a escolha de uma
concepgao substancial da nulidade, continuando a impor-se, quer para efei-
tos de politica legislativa, quer para efeitos de interpretagdo e aplicagdo das
normas legais, uma teoria das invalidades substancialmente coerente e que
tenha em consideragio a espécie de actos em causa.

No que respeita a nulidade, entendemos que devem ser considerados nulos
por natureza aqueles actos que sofram de um vicio especialmente grave e,
em principio, evidente, avaliado em concreto em fungdo das caracteristicas
essenciais de cada tipo de acto.

Tem-se posto o problema de saber se o critério de gravidade deve ser
complementado, a alema, por uma ideia de evidéncia para o cidaddo médio,
avaliadas as circunsténcias, quer do vicio, quer da sua gravidade (um vicio
de tal modo grave que nao possa esperar-se de nenhum cidadao médio que
as cumpra ou respeite) — caracteristica que, para além de constituir uma
garantia da excepcionalidade e de uma maior certeza na identifica¢do da
figura, estd intimamente associada ao regime de invocagdo universal da
nulidade.

O critério de gravidade (do vicio) deve, pois, em principio, ser complemen-
tado por uma ideia de evidéncia, para uma avaliacao e aplica¢do adequada
do alcance das qualificagdes legais de invalidades.

Assim, a partir das hipdteses previstas no artigo 161.°, n.° 2, do CPA,
devem considerar-se nulas as decisdes administrativas com vicios graves e
evidentes, equiparaveis a falta de elementos essenciais do acto administrativo,
incluindo os que caracterizam cada espécie concreta.

E isso que explica, por exemplo, as nulidades agora introduzidas, na
alinea j) (numa verificagdo constitutiva, enquanto acto certificativo, deve
ter-se por elemento essencial a veracidade dos factos certificados, sendo
a falsidade equiparavel a caréncia absoluta de objecto ou de conteudo),
na alinea k) (um acto administrativo que vise impor uma obrigagdo pecu-
nidria aos particulares, maxime a liquidagao de um imposto, tem como
elemento essencial do tipo a respectiva base legal impositiva), ou na alinea
e) (o desvio de poder para realizagdo de interesses privados, comparado
com o desvio de poder para outros fins publicos, é especialmente gra-
ve e, em regra, “evidente numa avaliagdo razoavel das circunstancias”,

pois que ndo sé nao se cumpre o fim legal como se revela que o agente

222



LICOES DE DIREITO ADMINISTRATIVO

administrativo utiliza os poderes publicos que lhe foram confiados para
proveito pessoal ou, de todo o modo, para satisfazer interesses privados
de alguém).

E é esse critério substancial que permitira considerar nulo, seja com base
na alinea d), seja com base na alinea ), um acto sancionatério em que nao
tenha sido dada oportunidade de defesa ao destinatario.

De facto, como a jurisprudéncia hoje admite, “a nulidade haverd sempre
de reportar-se a um desvalor da actividade administrativa com o qual o prin-
cipio da legalidade ndo pode conviver, mesmo em nome da seguranca e da
estabilidade, como acontece no regime-regra da anulabilidade”.

Assim, por exemplo, deve ser nulo um acto que contenha uma ilegalidade
tao grave que ponha em causa os fundamentos do sistema juridico, ndo sendo,
em principio, aceitdvel que produza efeitos juridicos, muito menos efeitos
juridicos estabilizados.

Neste contexto, os critérios da evidéncia e da gravidade, ainda que nao
sejam, s6 por si, decisivos para a qualifica¢cdo do desvalor do acto como
nulidade, serdo relevantes na aplicagao da norma, sobretudo naqueles casos
em que a enumeracdo legal revela alguma imprecisao conceitual - como
acontece, por exemplo, com a “ofensa do conteudo essencial de um direito
fundamental”, com “coac¢do moral”, “delibera¢ao tomada tumultuosamente”,
ou mesmo “caréncia absoluta de forma legal” e “preteri¢do total do procedi-

mento legalmente exigido”.

8.5.3. Conexdo entre vicios e tipos de invalidade dos actos

A partir destes critérios é possivel elaborar uma tabela de conexdo, ainda
que meramente tendencial, entre vicios e tipos de invalidade dos actos em

funcdo do momento estrutural afectado:

a) vicios relativos ao sujeito: usurpagdao de poder, falta de atribuicées, in-
competéncia e falta de legitimagao.

Sao nulos os actos praticados com usurpacao de poder ou fora das atri-

buigdes (artigo 161.°, n.° 2, alineas a) e b) do CPA) - qualificagdo que valera

também para os actos praticados por 6rgao territorialmente incompetente

na administragdo descentralizada.
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Sao nulos também os actos com faltas graves de legitimacao (falta de con-
vocatdria do 6rgao colegial ou falta de reuniao, falta absoluta de investidura
do titular) - devendo a tumultuosidade ou a falta de quérum (artigo 161.°,
ne 2, alinea h) do CPA) ser interpretadas, nos casos concretos, em fung¢io
da sua gravidade (o tumulto tera de ser violento e, quanto ao quérum, ha-de
ter-se em conta o disposto no artigo 29.5, n.s 2 e 3).

Sao ainda nulos os actos praticados sob coac¢io absoluta (fisica) ou coac¢do
moral (artigo 161.°, n.° 2, alinea f) do CPA), mas justifica-se uma “redugao
teleoldgica” da coacgdo moral, que deve ser grave e evidente para gerar a
nulidade.

Os restantes vicios da vontade (dolo, negligéncia) nao relevam, em regra,
directamente (autonomamente) como vicios do sujeito — relevam indirecta-
mente como vicios de fim ou de contetido, designadamente como indicios
ou manifestagdes de uso incorrecto do poder discricionario (com as conse-

quéncias que veremos a frente).

b) vicios relativos ao objecto: impossibilidade, indeterminagdo, falta de
idoneidade e falta de legitimagao.
Serdo nulos, em principio, os actos cujo objecto seja impossivel (fisica ou
juridicamente) ou indeterminado (v. o artigo 161.°, n.° 2, alinea c)).
Sao anulaveis, em regra, os actos nas situagdes de falta de idoneidade ou

de falta de legitimac¢ao do objecto.

¢) vicios relativos a estatuicdo

ca) vicios formais

i) Os vicios de procedimento, que resultam da falta de tramites pro-
cessuais, provocam, em geral, a anulabilidade, mas, em alguns
casos, geram a nulidade (violagao de direitos fundamentais pro-
cedimentais, designadamente em actos sancionatdrios, ou pre-
tericao total do procedimento legalmente exigido - artigo 161.°,
n.° 2, alineas d) e 1)), ou constituir meras irregularidades - estes
vicios ndo devem ser confundidos com os vicios que ocorram nos
actos do procedimento, por exemplo, pareceres ou provas ilegais,
que podem influir na decisdo e projectar-se nela, determinando,

entdo, vicios de conteudo.
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ii) Os vicios de forma, que consistem no incumprimento do modo
de exteriorizagdo do acto, incluindo a falta ou insuficiéncia da
fundamentagao obrigatoria, geram, em regra, a anulabilidade do
acto, podendo, no entanto, provocar a nulidade nos casos mais
graves, quando se verifique uma «caréncia absoluta de forma
legal» (artigo 161.°, n.° 2, alinea g)), ou constituir meras irregu-
laridades, quando estejamos perante aspectos formais menores,

que devam qualificar-se, em si, como formas «ndo-essenciais».

A posigao jurisprudencial tradicional de «degradagao das forma-
lidades essenciais em ndo-essenciais», quando ndo afectassem a
validade substancial do acto (degradagéo justificada por razdes
de seguranca juridica e, sobretudo, de economia processual), foi
objecto de uma resposta critica de parte da doutrina, baseada
na revalorizagdo do «direito das formas», que tende a conferir
relevincia invalidante a violagdo de preceitos formais, sobretudo
ao incumprimento de normas procedimentais e daquelas que
visam assegurar a imparcialidade subjectiva dos titulares dos
orgaos decisores.

No entanto, nos casos de anulabilidade formal ou procedimen-
tal - como, alids, em relagdo a anulabilidades substanciais - a
lei prevé hoje, como veremos melhor, uma limitagdo dos efeitos
invalidantes dos vicios em algumas situagdes tipicas, tendo em
conta a instrumentalidade dos preceitos.

E de salientar a menor relevancia dos vicios formais no contexto
de um contencioso administrativo de base subjectivista (como
¢ 0 nosso, desde 2002/2004), na medida em que o processo nao
visa apenas, nem principalmente, assegurar a legalidade, mas
a garantia dos direitos e interesses legalmente protegidos dos
particulares.

Essa menor relevancia manifesta-se sobretudo no 4&mbito das ac-
¢oes com pedidos condenatdrios, na medida em que os preceitos
formais infringidos visem assegurar apenas interesses ptiblicos
e ndo interesses dos particulares (cuja ofensa serd, em regra,
pressuposto de legitimidade processual para a propositura desse
tipo de ac¢do) - embora, como vimos, deva presumir-se a inten-

¢do protectora sempre que uma norma de direito objectivo seja
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necessaria ou adequada a realizagao de determinados interesses
particulares.

Na mesma linha subjectivista, ha actualmente um movimento,
oriundo do direito europeu, no sentido da valorizagdo das formas
procedimentais que visem proteger os particulares — designa-
damente, dos direitos a audiéncia prévia, a fundamentacido e a
informagdo procedimental - no quadro de um “direito a uma boa
administra¢do”, consagrado na Carta dos Direitos Fundamentais

da Uniao Europeia (artigo 41.°).

As solugoes judiciais devem, por isso, basear-se na ponderacao cui-

dadosa das circunstancias relevantes, em vista de uma harmo-
nizagdo racional adequada dos valores e principios (formais e

substanciais) em conflito nos casos concretos.

cb) Vicios substanciais

i) Os vicios de fim tém relevo auténomo apenas no dominio vincu-

lado, quando falte o pressuposto abstracto (falta de base legal) ou
o pressuposto de facto (a situagdo concreta invocada nao existe -
«erro de facto» - ou nao é subsumivel na hipotese legal - «erro de

qualificac¢do dos factos» ou «erro de direito quanto aos factos»).

Note-se, porém, que a fundamentacdo (“justificacdo”) errada é irrele-
vante, quando, apesar do erro, os pressupostos legais se verifiquem na

realidade.

No dominio discriciondrio, quer se trate de espago de avaliacao
relativo a propria hipotese legal, quer se trate de uma prerrogativa
de decisdo ou de um poder de escolha conferido na estatuicdo, os
vicios relativos aos pressupostos projectam-se sempre na escolha do
contetido (por exemplo, nos casos tradicionais de «desvio de poder»).
Normalmente, os vicios relativos aos pressupostos conduzem a
anulabilidade, mas podem provocar nulidades em circunstancias
que tornem a ilegalidade especialmente grave — quando a falta de
base legal se equipara a falta de atribui¢oes (por exemplo, quan-
do o fim prosseguido pelo acto seja um interesse privado ilicito,
ou em caso de falta de lei habilitante em matéria de imposicao

tributaria - artigo 161.°, n.° 2, alineas e) e k)).
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ii) Os vicios de contetido incluem, quer os defeitos que afectam di-
rectamente o contetido, quer as incorrecgdes relativas aos motivos
que estiveram na base da decisdo discricionaria (sendo entao, em
rigor, vicios na rela¢do fim-contetdo).

Em geral, o conteudo viciado conduz a anulabilidade do acto, mas
também aqui se verificam alguns casos de nulidade: a impossi-
bilidade, a incompreensibilidade e a ilicitude grave do conteudo,
designadamente nos casos em que constitua ou seja determinado
pela pratica de um crime ou ofenda o contetido essencial de um
direito fundamental, bem como, nos casos de acto administrativo
certificativo, a sua falsidade (artigo 161.°, n.° 2, alineas ¢), d) e j)).
Os vicios no uso de poderes discricionarios — que se verificam
quando os motivos invocados pelo autor do acto para tomar
a decisdo se comprovam inexistentes, deficientes, falsos, des-
viados, errados, irrelevantes, contraditdrios, incongruentes ou
ilegitimos — sao vicios na relagao fim-contetdo (vicios funcionais
da decisdo), normalmente associados a violagdo de principios
juridicos (imparcialidade, justica, igualdade, proporcionalidade,
racionalidade, veracidade, boa fé) que provocam, na generalidade

dos casos, a anulabilidade do acto.

iii) Os vicios da decisdo poderao ser vistos como uma categoria
auténoma, quando se trate de vicios funcionais que nao produ-
zam necessariamente um conteudo ilegitimo, de tal modo que,
apesar de o vicio ser substancial, o acto possa ser renovado pela
Administragao com o mesmo conteudo.

Esta situacdo podera ocorrer nas hipoteses de “ndo consideragao
de todas as circunstincias relevantes” (em violagdo do princi-
pio da imparcialidade, na dimensdo objectiva) e de “ndo uso
do poder discricionario” (que deveria ter sido exercido no caso
concreto, mas ndo foi, aplicando-se uma regra abstracta) pelo
6rgao administrativo — nessas situagoes, é possivel a renovagdo
se, consideradas todas as circunstancias ou usadas as faculdades
discriciondrias, o autor entenda dever praticar um acto com os

mesmos efeitos.
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9. A declaracao da nulidade e a anulacao de actos
administrativos pela Administracao

Bibliografia:
. VIEIRA DE ANDRADE, A «revisdo» dos actos administrativos no direito portugués, 1994,
1.3, 3,3.1,4.1.

Os actos administrativos invalidos podem ser objecto de «revisao» admi-
nistrativa, isto ¢, de uma reapreciag¢ao negativa ou divergente, pelo proprio
autor ou por 6rgao dotado de competéncia bastante, da qual pode resultar
a convalidag¢do do acto (por ratificacio, reforma e conversao) ou entdo a sua
invalidagdo.

Vamos considerar agora esta ultima hipdtese, que se pode traduzir na

declaragdo de nulidade ou na anulagcido administrativa de actos.

9.1. Adeclaracao de nulidade dos actos

9.1.1. O regime aplicavel

Tradicionalmente, a nulidade dos actos administrativos era invocavel, a
todo o tempo, por qualquer interessado e podia ser declarada, também a todo
o tempo, por qualquer tribunal ou érgdo administrativo. Partia-se do principio
de que o acto nulo era absolutamente improdutivo e de que tal declarag¢ao nao
seria mais do que o reconhecimento de uma evidéncia juridica em casos raros.

E, a partir destas caracteristicas legalmente definidas, a doutrina e a ju-
risprudéncia concluiam ainda que o acto nulo nao tem forga juridica - nao
é vinculativo, nao tem forga executiva, nem forga executoria —, de modo que
nenhum 6rgao ou agente administrativo teria de o acatar (o subalterno nao
deveria obediéncia a ordens nulas do superior, mesmo que nao implicassem a
pratica de um crime) e os particulares poderiam desobedecer-lhe, exercendo

o seu direito de resisténcia.
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No fundo, tudo parecia passar-se como se o acto administrativo ndo existisse.

S6 que este panorama apocaliptico do regime da nulidade, que foi elabo-
rado tendo em mente os actos da “administragdo agressiva” (e, entre nos, em
especial os actos da administragdo local) e uma tipificagao legal muito restrita
dos casos e dos vicios geradores de nulidade, é excessivamente radical e nao
responde em termos adequados a realidade dos tempos de hoje — tendo em
conta o alargamento do conceito e das espécies de acto administrativo, bem
como uma (ainda que, entre nds, agora limitada) extensdo da categoria da
nulidade e o consequente caracter problematico da qualificagdo da invalidade.

Por isso, foram-se admitindo algumas compressdes no que respeita ao
regime legal da nulidade - para além de se prever a impugnacao judicial e a
suspensao da eficacia de actos nulos (fala-se a propdsito dos “efeitos formais”
do acto nulo, decorrentes da sua aptiddo para encerrar o procedimento), re-
conheceram-se efeitos putativos a situagoes de facto criadas por actos nulos
por consideragdo de principios juridicos.

E sobretudo, ao nivel da doutrina, manifestou-se o desconforto de boa parte
dos autores perante um regime que se revelava tdo rigido e tio insensivel a

consideragdo da realidade e dos valores e interesses em jogo.
Assim, por exemplo:

a) ndo deveria ser admissivel a declaragdo de nulidade por qualquer 6rgao
administrativo ou qualquer tribunal, tal como nao deveria ser admitida
sempre a declaracdo de nulidade a todo o tempo;

b) a nulidade deveria ser susceptivel de convalida¢ido em determinados
casos e, sempre, de conversdo (expressa);

c) os agentes administrativos nao teriam o dever de desobedecer (ou ndo
poderiam desobedecer) a ordens nulas ou baseadas em actos nulos, a
nao ser que implicassem a pratica de um crime (ou porventura a ofensa

do contetudo essencial de um direito fundamental do cidadao).

Tratava-se de introduzir alguma flexibilidade no regime, em func¢ao da di-
versidade de situacoes, e de reconhecer a dificuldade problematica, mesmo para
os juristas, em distinguir ou qualificar os actos nulos — o que suscitou propostas
de modulagdo de regime (invalidades mistas em determinadas hipéteses) e de
diferenciagdo interna: por exemplo, reconhecendo uma forma de “nulidade-
-inexisténcia” (evidente e especialmente grave), a qual se aplicaria o regime

radical, admitindo compressoes do regime em outras situagdes menos graves.
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E dizer que a opgio legislativa por uma categoria da nulidade, a par da
anulabilidade, no que respeita as actuagdes administrativas, nao justificava
injustigas ou iniquidades de resultado, nem devia dispensar os operadores
juridicos de pensarem e de actuarem racionalmente.

A revisao do CPA em 2015 veio ao encontro de algumas destas preocupagdes:

a) restringiu o &mbito de aplicagdo do regime da nulidade, ao impor uma
determinagao legal expressa desse tipo de invalidade;

b) teve em conta a diferencga entre a declaragdo formal e o conhecimento
da nulidade: se é admissivel, em principio, a competéncia de qual-
quer 6rgao ou de qualquer tribunal para conhecimento da nulidade
(e consequente desaplicacao do acto), ja s6 os 6rgaos administrativos
competentes para a anulacdo ou os tribunais administrativos podem
proceder a declaragdo da nulidade de um acto administrativo.

¢) admitiu que os actos nulos, verificados os pressupostos respectivos,
possam ser objecto de reforma e de conversao;

d) clarificou e alargou a possibilidade de atribuicdo de efeitos juridicos a
situagdes de facto decorrentes de actos nulos, que antes se limitava as
hipéteses de decurso do tempo, associado a principios gerais de direito
(o que permitiu uma interpretacdo restritiva da jurisprudéncia, que

limitava o alcance do preceito as situacdes de usucapido).

Ainda assim, o regime de improdutividade total e de invocagao perpétua da
nulidade nao deixa de ser especialmente rigido, sendo susceptivel de afectar
desrazoavelmente interesses dignos de protecgdo juridica.

Por exemplo, talvez nao devesse admitir-se a declaracao de nulidade de
actos favordveis a todo o tempo, mas apenas num prazo razodvel, contado do
conhecimento do vicio, dentro de um limite mdximo, e medido também em
fungao da boa-fé do particular beneficiado - v. o caso paradigmatico do prazo
de caducidade de 10 anos para a declaracdo de nulidade de actos urbanisticos,
desde 2007 prevista no Decreto-Lei n.° 555/99 (RJUE), no artigo 69.°, n.° 4
(antes era também de dez anos o prazo jurisprudencial para a aquisicdo do
direito ao lugar pelo funcionario cuja nomeagao fosse nula).

Tal como deveria recusar-se ou limitar-se em certas hipdteses a compe-
téncia administrativa para a declaragdo de nulidade, designadamente quan-
do nao é evidente a existéncia desse tipo de invalidade ou, relativamente a
determinados vicios, quando estes sejam inteiramente imputdveis ao 6rgao
administrativo — devendo exigir-se entdo a declaragdo da nulidade por via
judicial.
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9.1.2. Neste contexto, interessa em especial analisar o alcance da nulidade
do acto perante os seus destinatarios — a lei refere-se apenas a possibilidade
de invocag¢do pelos interessados.

Os destinatarios do acto podem, obviamente, invocar a nulidade da decisao
(em regra, a todo o tempo) perante as autoridades administrativas ou judiciais
competentes, para que estas declarem ou conhe¢am a nulidade.

O problema ¢ o de saber se tém o 6nus de fazé-lo se quiserem evitar ou
reagir contra a modificagdo da situagdo de facto que o acto nulo muitas vezes
produz. Ou seja, como devem os destinatarios comportar-se perante um acto
que considerem nulo?

O artigo 21.° da Constituigdo consagra o direito de resisténcia dos cida-
daos perante quaisquer ordens que ofendam os seus direitos, liberdades e
garantias — mas na lei nada se diz relativamente a outras situagdes, que nao
digam respeito a actos impositivos ou ablativos, ou que ndo ofendam direitos
fundamentais daquela qualidade.

Tem de entender-se, no entanto, que o regime da nulidade néo inclui, fora
o referido caso do direito de resisténcia, a possibilidade de os destinatarios
pura e simplesmente ignorarem ou desobedecerem a uma decisao de um 6rgao
administrativo dotado de poderes de autoridade, como se esta nio existisse,
por considerarem que, em seu juizo ou opinido, o acto é nulo.

Nao pode generalizar-se o poder de conhecimento auténomo da nulida-
de e a consequente liberdade, direito ou poder de desaplicagdo do acto nulo,
sobretudo quando a identificagdo da figura nao seja de solucdo evidente - e
o risco de um juizo errado ha-de correr por conta do destinatario que nao
cumpra a decisdo, ndo podendo justificar-se com a boa fé.

Uma vez mais, ha que distinguir as situagdes, s se justificando a radicali-
dade do regime nos casos mais graves, quando seja evidente para um cidadao
médio a ofensa insuportavel de valores basicos de legalidade.

O conhecimento da nulidade pelos destinatarios, com a consequente desa-
plicacgdo do acto, ha-de pressupor o exercicio de um direito proprio anterior
(um direito radicado na esfera juridica do particular) ou de uma competéncia
propria do 6rgao ou agente administrativo (incluindo uma competéncia de
execucdo) — desde que esse direito ou essa competéncia ndo dependam, eles
proprios, da eficacia do acto considerado nulo.

Assim, é 6bvio que o requerente nao pode, por exemplo, ignorar um inde-
ferimento, que considere nulo, de uma dispensa ou licenca (ou mesmo a recusa
de renovagao de uma licenga, embora possa haver ai um interesse legalmente

protegido): o particular tem de reagir judicialmente perante o acto (hoje, através
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de uma acg¢do de condenagao, armada com as respectivas providéncias cautela-
res), visto que (ainda) ndo adquiriu o direito a exercer a actividade — néo sera
assim, em principio, no caso de se tratar de uma autorizagdo permissiva, porque
o particular ja é titular do direito, embora na pratica possa haver obstaculos ao
exercicio efectivo do seu direito, por ser necessaria a colaboragdo administrativa
(por exemplo, a se for indispensavel a passagem de alvara).

Ja nao é tao claro, mas algo de semelhante devera valer, em regra, nos casos
em que o acto desfavoravel ¢ um acto de segundo grau, que anula ou declara
nulo um acto anterior, constitutivo de direitos ou poderes — o particular ou o
6rgao administrativo nao podem ignorar ou desaplicar o acto administrativo
secundario e exercer o direito ou o poder conferido pelo acto de 1.° grau, a
nao ser que se trate de um caso em que ndo possa haver davidas razoaveis
sobre a nulidade, por o vicio ser evidente e especialmente grave. Pense-se,
por exemplo, num caso em que o acto de segundo grau viole claramente uma
decisdo judicial transitada em julgado — embora, mesmo ai, o particular possa
ser na pratica obrigado a obter a declaragdo de nulidade, por o exercicio da
actividade depender de outras pronuncias administrativas.

Esta limitagdo do conhecimento da nulidade dos actos administrativos
de autoridade aos casos de nulidade especialmente grave e evidente valera
do mesmo modo se estiverem em causa actos ablativos, proibitivos ou impo-
sitivos de obrigagdes, designadamente quando néo se trate do exercicio de
direitos liberdades e garantias: o particular nao goza do direito de resisténcia
e serd, muitas vezes ou até em regra, obrigado a suportar os efeitos de facto
das decisdes administrativas nulas, que a Administracdo pretendera executar,
se for caso disso, coercivamente — cabe-lhe obter, por via judicial, protec¢ao
contra a actuacdo administrativa, bem como a reconstituicdo da situacdo de
facto anterior, caso o tribunal confirme a existéncia de nulidade.

Torna-se, por isso mesmo, fundamental a garantia de uma tutela judicial
efectiva do particular nestas situagdes — dai que a lei preveja, apesar da ilogi-
cidade, aimpugnagcao judicial e, sobretudo, a propria suspensédo da eficacia de
actos nulos (que oferece a vantagem de desencadear a proibi¢do de execugio
do acto pela mera notificagdo judicial da apresentagdo do requerimento de
suspensdo), sendo certo que, actualmente se admite, designadamente em
situagdes graves e urgentes, a convolagdo do processo cautelar, permitindo
ao juiz antecipar o juizo sobre a causa principal (artigo 121.> do CPTA).

A garantia de um amparo judicial, principalmente em situagdes de urgén-
cia, permite evitar o risco de uma invocagdo errada pelos particulares, com

prejuizo para eles e para o interesse publico, pois que mesmo nos casos que
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envolvam ofensa de direitos fundamentais, deve haver um uso prudente do
direito de resisténcia.

A questdao do conhecimento e da invocagdo da nulidade dos actos admi-
nistrativos nao surge, porém, apenas no Ambito das relac;(”)es externas, entre a
Administragao e os cidadaos, ganhando outra dimensdo quando se trate da aplica-
¢do do regime nas relagoes administrativas internas — ai perdem espaco os direitos
dos particulares e entram em consideragdo valores de disciplina, de seguranga
juridica e de eficacia associados a organizagdo e ao funcionamento das instituigoes.

Embora a doutrina administrativa ainda se divida sobre o assunto, parece-
-nos que o dever de obediéncia do agente ou titular de 6rgao sujeito a hierarquia
ha-de em principio prevalecer, mesmo nos casos de nulidade (o agente pode
reclamar perante o superior e exigir uma ordem escrita de execugao do acto,
que o isente de responsabilidade civil, embora se deva ter em conta se ele esta
em condi¢oes de distinguir a nulidade da anulabilidade do acto que vai aplicar),
justamente para assegurar a disciplina e o normal funcionamento dos servigos
publicos - ressalva-se naturalmente a hipotese de a execugdo do acto envolver
a pratica de um crime, e porventura outras situagoes evidentes de nulidade-
-inexisténcia, como aquelas em que esteja em causa o conteudo essencial de
direitos, liberdades e garantias dos cidadaos, embora, sobretudo nestas ultimas
hipéteses, se exija sempre a prudéncia do agente ou titular, que ha-de possuir
conhecimentos juridicos e estar convencido da ofensa ao valor constitucional.

Situagao diferente ¢, no entanto, a de um 6rgao, mesmo que subalterno,
quando seja titular de uma competéncia propria, ainda que seja de mera exe-

cucdo, no exercicio da qual poderd conhecer da nulidade do acto exequendo.

9.2. A anulagao administrativa de actos

9.2.1. Diferencas entre a anulagdo e a revogacao

A lei permite a anulacdo dos actos por decisdo administrativa, oficiosa ou
mediante reclamacio ou recurso dos interessados — no entanto, o CPA, até
2015, incluia a anulagao administrativa numa figura complexa de revoga¢do.

Acontece, porém, que se trata de figuras bem diferentes, como é reconhe-
cido na generalidade da doutrina europeia: a revogagdo propriamente dita é

um acto que se dirige a fazer cessar os efeitos doutro acto, por se entender que
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nao é conveniente para o interesse publico manter esses efeitos produzidos
anteriormente; a revoga¢do anulatoria ou anulagdo é um acto através do qual se
pretende destruir os efeitos de um acto anterior, mas com fundamento na sua
ilegalidade, ou, pelo menos, num vicio que o torna ilegitimo e, por isso, invalido.

Assim, a revogacao propriamente dita distingue-se, desde logo, da revo-
gacdo anulatoria quanto a fungdo, porque naquela esta em causa o exercicio
de uma actividade da administracdo activa, enquanto nesta se cumpre uma
fungao de (auto)controlo.

Por isso mesmo, ha uma diferenga entre o fundamento da revogagao pro-
priamente dita, que ¢ tipicamente a inconveniéncia actual para o interesse
publico, tal como ¢ configurado pelo agente, da manutengao dos efeitos do
acto que é revogado, e o fundamento ou a causa do acto na anulagio, que é
a ilegalidade do acto.

Dai decorre outra diferenca: o poder de revogagdo pertence a quem possa
legalmente praticar o acto, ou seja, integra uma competéncia dispositiva, en-
quanto para a anulagdo de um acto pode ser competente qualquer 6rgao que
tenha um poder de controlo, uma competéncia de fiscalizagdo: na maior parte
dos casos, além do autor potencial e do delegante, o superior hierarquico,
mas muitas vezes também o titular de um poder de superintendéncia e até
de tutela, se tal estiver expressamente previsto na lei.

Sao ainda patentes as diferencas quanto ao respectivo objecto (mediato):
enquanto sdo susceptiveis de anulacao administrativa quaisquer actos, a re-
vogacdo propriamente dita estdo sujeitos apenas alguns tipos de actos, os
que produzem efeitos actuais ou potenciais (ndo caducados nem esgotados),
designadamente, os actos com eficdcia duradoura (ou actos de eficacia ins-
tantanea, mas ainda ndo executados).

Por ultimo, também os efeitos de uma e de outra figura sao diversos.
Os efeitos de uma revogagao sao, em principio, efeitos para o futuro («ex
nunc»), embora possam, em certos casos e em certas condigdes, ser retro-
traidos a um momento anterior (desde logo, quando se revogue um acto na
sequéncia de impugnagdo administrativa ou nos casos previstos no artigo
1712, n.° 1, do CPA), enquanto os efeitos naturais da revogagao anulatoria se
produzem «ex tunc», reportando-se ao momento da pratica do acto anulado
(ou ao da existéncia do vicio, nos casos de invalidade superveniente), embora
possam, excepcionalmente, valer apenas para o futuro (como agora se prevé
no artigo 168.°, n.° 4, alinea b), e no artigo 171.°, n.° 3, do CPA).

Em face desta distin¢ao profunda entre as duas figuras, percebe-se que a

revisdo do CPA (em 2015) as tenha separado e autonomizado, embora as tenha
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tratado na mesma secgdo. Isto ndo apenas, nem fundamentalmente, por uma
questdo conceitual ou de asseio formal, para satisfazer puras preocupacoes
analiticas ou alguns interesses doutrindrios; mas porque a circunstancia de
estas duas figuras aparecerem tratadas em conjunto causava na pratica alguns

problemas e podia conduzir a solugdes erréneas ou inadequadas.

9.2.2. Competéncia para a anulagdo administrativa

Os actos administrativos podem ser objecto de anulagdo administrativa
pelo érgao que os praticou e pelo respectivo superior hierarquico, bem como,
em caso de delegacao, pelo drgao delegante ou subdelegante. Por sua vez, os
actos administrativos praticados por 6rgaos sujeitos a superintendéncia ou
tutela administrativa s6 podem ser objecto de anulagdo administrativa pelos
o6rgaos com poderes de superintendéncia ou tutela nos casos expressamente
permitidos por lei (artigo 169.°, n.°s 3,4 e 5 do CPA).

A anulagdo pode ser oficiosa ou na sequéncia de reclamagdo ou recurso
administrativo dos interessados.

Ha aqui uma diferenciagdo de regimes entre a revogagao e a anula¢ao, dado
que os superiores hierarquicos ndo podem revogar os actos dos subalternos

quando se trate de acto da competéncia exclusiva destes (artigo 169.%, n.° 2).

9.2.3. O regime da anulagao administrativa originario do CPA

Até 2015, o CPA estabelecia a proibi¢do total ou a admissibilidade livre da
anulagdo administrativa («revogacao anulatéria»), conforme tivesse decorrido,
ou ndo, o prazo de impugnacao judicial (ou tivesse ja havido lugar, ou ndo,
a contestacdo da autoridade recorrida).

Optara-se por uma pura solu¢do temporal, de total precariedade do acto
até um certo momento, e de estabilidade absoluta a partir dai, sem considerar
aspectos substanciais relevantes que recomendariam porventura diferencia-
¢oes de regime.

Por exemplo, ndo se consideravam as diferencas entre actos constitutivos
de direitos, actos precdrios e actos desfavordveis, que podem ser decisivas para

a ponderagdo dos interesses no caso; tal como nao se dava relevo a boa fé ou
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mad fé do particular, que é importante para saber em que medida o particular
tem direito a protecg¢do da confianga que depositou no acto.

Esta solugdo legislativa partia de um postulado tradicional na doutrina e
jurisprudéncia portuguesas: o de que a queda do prazo de recurso contencioso
implicava a sanag¢do do vicio e, portanto, a validagao do acto anulavel, mesmo
que o vicio nao fosse irrelevante nem tivesse sido efectivamente eliminado.

No entanto, este postulado era inaceitavel, quer ao nivel dogmatico, quer
no plano pratico.

No plano da construgao juridica, havia razdo para perguntar se nao esta-
riamos perante um tributo indevido a doutrina do direito privado.

Af, percebia-se perfeitamente que o acto meramente anulavel se convali-
dasse caso os tinicos interessados na anulagao ndo promovessem o apuramento
judicial do vicio.

Mas sera que isso devia valer também para o acto administrativo, sendo
certo que a invalidade néo era estabelecida, as mais das vezes, no interesse do
particular? E certo que o prazo decisivo neste contexto era o do Ministério
Publico (um ano), mas serd que este podia ser considerado, para este efeito,
o representante exclusivo do interesse publico ou da legalidade?

Verificou-se que seria mais adequado ao caracter piuiblico da ilegalidade que
o mero decurso do prazo, mesmo quando o vicio gere apenas a anulabilidade,
nao implicasse a pura e simples validagdo do acto — sem prejuizo, obvia-
mente, de o acto ganhar alguma (ou até total) estabilidade, quer na medida
em que se torne inimpugnavel perante um tribunal, quer na medida em que
outros valores ou interesses substanciais imponham a sua imodificabilidade
pela Administragao.

E esta conclusdo ao nivel dogmatico impds-se ainda mais na medida em
que a pura sanag¢ao do acto pelo decurso do prazo — para além de outros
efeitos laterais menos bons — impedia a obten¢ao de solugdes de justica

material nos casos concretos.
Por exemplo:

aa) por que nao admitir a anulagdo, para além do prazo de impugnacgao
judicial, de um acto desfavordvel? Ou até de um acto favoravel, quando
o particular estivesse de md fé (a ilegalidade podia até resultar de dolo
ou de corrupg¢ao que ndo produzisse a nulidade) ou por outra razao nao
fosse titular de uma posi¢ao subjectiva de confian¢a (na estabilidade

do acto) merecedora de protecgdo juridica?

236



LICOES DE DIREITO ADMINISTRATIVO

bb) por que nao proteger melhor a confianga do particular de boa
fé, mesmo antes de decorrido o prazo maximo de impugnacgao
— que, lembre-se, é de um ano —, limitando os poderes de
anulagdo administrativa e impondo uma ponderagdo entre os
seus «direitos» e a legalidade ou o interesse publico (até porque
sdo diferentes as causas de ilegalidade e pode mesmo haver,
sem ilegalidade, ma fé latente na pretensido administrativa de

anulacdo)?

E certo que a jurisprudéncia poderia fazer distingdes para além da lei e até
em certa medida corrigir a propria norma legal de acordo com os principios
juridicos; no entanto, era mais prudente e seguro efectuar uma modificagédo
do texto legal - como em boa medida se fez em 2015.

Por outro lado, também nao se podia aceitar a proibi¢ao da anulagao ad-
ministrativa para além do momento processual da contestacdo da autoridade
recorrida, como se dispunha antes no CPA.

Se o processo administrativo se prolongava, pelas razdes mais variadas,
as vezes por muitos anos, devia admitir-se que o 6rgao administrativo
competente pudesse anular o acto — designadamente na hipdtese de actos
desfavoraveis —, em momento posterior a contestacdo, quando s entido
chegou a conclusdo de que o acto era realmente ilegal. Note-se que o 6rgao
competente para a anulagdo nao é necessariamente a autoridade recorrida
que contesta, acrescendo que o 6rgao autor do acto, para além dos casos em
que possa mudar de opinido, pode também mudar de titular. E ndo se pode
dizer que o tribunal ou o processo fiquem prejudicados na sua dignidade,
porque os motivos da anulagdo tardia serdo, em regra, sérios e, de qualquer
modo, ha-de valer aqui o principio do dispositivo ou da auto-responsabi-
lidade das partes.

Esta solugdo esta desde 2015 consagrada no CPA (artigo 168.°, n.° 3), e,
alids, em nossa opiniao, jé se tinha tornado entretanto imperativa com a nova
legislacdo do processo administrativo (artigo 64.° do CPTA), que assegura
ao particular o direito de requerer o prosseguimento da ac¢ao contra o novo
acto (em caso de anulagdo por substituicao) ou contra o acto anulatério, em
face de vicios deste (e também a cumula¢do com o pedido de condenagdo no
restabelecimento da situagdo hipotética actual) - sem prejuizo de os 6rgaos
da Administra¢ao, além do pagamento de custas, poderem ser condenados

por litigancia de ma-fé.
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9.2.4. O regime actual da anulagao administrativa

9.2.4.1. No artigo 168.° do CPA, estabelecem-se actualmente algumas distingdes

quanto aos condicionalismos aplicaveis a anulagcdo administrativa.

Desde logo, ¢ relevante saber se ha, ou ndo, impugnac¢do administrativa
ou judicial do acto.

No caso de haver impugnagdo administrativa, os requisitos e os prazos
de decisdo sdo os estabelecidos na secgdo relativa as reclamacgdes e recur-
sos administrativos (artigo 184.° e ss). Quando o acto tenha sido objecto de
impugnagao jurisdicional, a anulagdo administrativa pode ter lugar até ao
encerramento da discussao (168.°, n.° 3), em consonincia com o disposto no
CPTA (artigo 64.°) - e ndo apenas, como antes, até a contestacao (“resposta”)
da entidade administrativa.

No que respeita a anulagao oficiosa, o prazo-regra para a anulagao
administrativa é agora de seis meses e conta-se da data do conhecimen-
to, pelo 6rgao competente, da causa de invalidade, ou, nos casos de
invalidade resultante de erro do autor, desde o momento da cessagido
do erro.

No entanto, para além deste prazo, hd a considerar outros condicionalis-
mos temporais e substanciais, que revelam uma diferenca de regime entre os
actos administrativos constitutivos de direitos e os outros, considerando-se
constitutivos de direitos “os actos administrativos que atribuam ou reconhe-
¢am situagdes juridicas de vantagem ou eliminem ou limitem deveres, énus,
encargos ou sujei¢oes, salvo quando a sua precariedade decorra da lei ou da

natureza do acto (artigo 167.°, n.° 3).

a) Os actos constitutivos de direitos s6 podem, em regra, ser objecto de
anulacao administrativa dentro do prazo maximo de um ano, a contar
da data da respectiva emissao (artigo 168.2, n.° 2) - isto ¢, enquanto
forem judicialmente impugnaveis.

No entanto, excepcionalmente, os actos constitutivos de direitos podem
ser objecto de anulagao administrativa dentro do prazo de cinco anos,
a contar da data da respectiva emissdo (salvo se a lei ou o direito da
Unido Europeia prescreverem prazo diferente) — isto ¢, mesmo que ja se
tenham tornado judicialmente inimpugnaveis —, em trés circunstancias

elencadas no Cédigo (artigo 168.°, n.° 4):
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i) quando o respectivo beneficidrio tenha utilizado artificio frau-
dulento com vista a obtengdo da sua pratica;

ii) quando se trate de actos constitutivos de direitos a obtengdo de
prestagdes periodicas, no ambito de uma relagdo continuada,
caso em que a anula¢do tem eficdcia apenas para o futuro (salvo
se tiver sido usado artificio fraudulento, nos casos previstos em
i)) - este regime valia ja para as prestagdes periddicas no dominio
da seguranca social, por for¢ca da Lei n.c 4/2007, de 16 de Janeiro,
artigo 79.%

iii) quando se trate de actos constitutivos de direitos de contetido
pecuniario, cuja legalidade, nos termos da legislacao aplicavel,
possa ser objecto de fiscaliza¢do administrativa para além do
prazo de um ano, com imposi¢do do dever de restituigdo das

quantias indevidamente auferidas.

Para salvaguarda do principio da protec¢do da confianga legitima,
determina-se, em geral, que a anula¢do administrativa de actos cons-
titutivos de direitos constitui os beneficidrios que desconhecessem
sem culpa a existéncia da invalidade (que estejam, por isso, de boa fé)
e tenham auferido, tirado partido ou feito uso da posi¢ao de vantagem
em que o acto os colocava (que tenham efectuado um investimento de
confianga), no direito de serem indemnizados pelos danos anormais

que sofram em consequéncia da anulagdo (168.°, n.° 6).

b) Os restantes actos administrativos podem ser objecto de anulagcao admi-
nistrativa, mesmo que se tenham tornado judicialmente inimpugndveis,
desde que nao tenha decorrido o prazo maximo de cinco anos, a contar

da respectiva emissdo (168.2, n.° 1).

A lei determina ainda (no artigo 168.°, n.° 5) que, quando o acto se tenha
tornado inimpugnavel por via jurisdicional, ele s6 pode ser objecto de anu-
lagdo administrativa oficiosa, tornando claro que nao ha, nessas situagdes,
direito do interessado a impugnacgao administrativa.

9.2.4.2. Este regime rompe com a tradicional correspondéncia perfeita en-
tre os prazos da impugnabilidade judicial e da anulabilidade administrativa,
com um duplo fundamento: o decurso do prazo de impugnacao judicial nao
torna o acto valido; e pode haver boas razdes para a anulacdo administrativa

de actos tornados inimpugnaveis, seja de actos desfavoraveis, seja mesmo,
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em circunstancias excepcionais, de actos constitutivos de direitos, embora
sempre dentro do prazo maximo de cinco anos, como garantia de estabilidade.

Trata-se de substituir uma solucdo puramente temporal por uma solugéo
substancial, racional e razoavel, que atenda aos valores e interesses em presen-
¢a nas situagdes concretas da vida - incluindo regimes especiais, com solugoes
diferenciadas, para responder a problemas decorrentes das vicissitudes a que
estdo sujeitos os actos administrativos de eficacia duradoura.

Assim, explica-se a distingdo entre o regime dos actos constitutivos de
direitos e os ndo constitutivos de direitos, designadamente, actos que impo-
nham obriga¢des ou proibi¢des, quanto a respectiva estabilidade perante o
poder de autocontrolo anulatorio da Administracéo.

Alégica da protecgdo da confianga leva a que se estabeleca o prazo maximo
de um ano, a contar da pratica do acto, para a anulagdo administrativa dos
actos constitutivos de direitos — que coincide com o prazo para o Ministério
Publico, em defesa da legalidade, invocar judicialmente eventuais vicios -, ad-
mitindo-se, em situag¢des excepcionais, devidamente identificadas, a anulagao
dentro do prazo de cinco anos, quando essa confian¢a ndo merega protec¢ao
(por ma fé), ndo mereca proteccao total ou deva ceder, ainda que mediante
indemnizagéao, perante a primazia do interesse publico.

Isto, naturalmente, fora dos casos em que tenha havido impugnagao judi-
cial, em que a anulagdo é possivel até ao encerramento da discusséo.

Esta em causa, pois, nas distintas e diversas situagdes, o equilibrio entre
a garantia da legalidade e a estabilidade associada a confianga legitima dos
beneficiarios das decisées administrativas.

E outra a légica que preside a solugdo para os actos ndo constitutivos de
direitos.

Por um lado, ndo hd aqui que salvaguardar a confianga do destinatario
que, pelo contrério, estara interessado na anulagdo - e, por isso, o prazo
maximo de estabilizagdo ¢ mais longo. Por outro lado, ndo se justifica que
a Administracdo possa demorar mais de seis meses a anular oficiosamente
o0 acto, a partir do momento em que toma consciéncia da ilegalidade, de-
signadamente nas situagdes em que o acto se tenha tornado judicialmente
inimpugnavel - o mesmo valendo, de resto, para os casos em que o acto ainda
seja impugnavel, designadamente pelo Ministério Publico. Em qualquer caso,
justifica-se a estabilizagao dos efeitos da decisdo num prazo maximo de cinco
anos, por razdes de seguranca e de praticabilidade.

Outra é a questdo de saber se ha dever de anulagdo administrativa do acto,

quando a Administragdo verifique ou tome consciéncia da ilegalidade, em
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especial quando se trate da anulagdo oficiosa de um acto nédo constitutivo de
direitos ja judicialmente inimpugnavel - a Administracao, nestas situagdes,
para além de poder proceder a convalidagdo (artigo 164.°) ou aproveitamento
(163.°,n.°5), pode anular o acto apenas com efeitos para o futuro (artigo 171.°,
n.° 3) e, em nosso entender, deve, em geral, ponderar a decisao, ndo tendo em
conta apenas a ilegalidade, mas também a gravidade do vicio, as circunstan-
cias do caso e os interesses em presenca, designadamente interesses publicos
relevantes ou de contrainteressados — bem como regimes legais especificos,

tais como, por exemplo, o dos actos administrativos contratuais.

Essa ponderagao, por constituir uma decisdo administrativa, ainda que
de controlo, deve ter em conta a realizacdo do interesse publico, a luz dos
principios juridicos fundamentais aplicaveis - a semelhanga do que acontece,
por exemplo, com a ponderagdo exigida (ai também aos proprios tribunais)
a proposito da anulagao de contratos administrativos por invalidade dos
respectivos actos de adjudicagdo (artigo 283.°, n.° 4 do Codigo dos Contratos
Publicos). De facto, ndo se compreenderia bem que se permitisse, em circuns-
tancias especiais, o reconhecimento de efeitos juridicos a situagdes de facto
decorrentes de actos nulos (artigo 162.°, n.° 3) e nao se reconhecesse essa

possibilidade de ponderacdo de interesses relativamente a actos anulaveis.

9.2.4.3. Uma situacao especial diz respeito a anula¢do de “actos conse-
quentes” de actos anulados.

Estes actos eram até 2015 considerados nulos, embora com reserva dos
interesses legitimos de contrainteressados, mas agora passam a ser apenas
anuldveis, tendo em conta a sua remoc¢ao do elenco estabelecido no (actual)
artigo 161..

No entanto, nos termos do artigo 172.°, n.° 2, quando haja uma anulagio
administrativa de um acto, a Administrac¢do, no quadro do seu dever de re-
constitui¢do da situagdo hipotética actual - isto é, da situagdo que existiria
se o acto anulado néo tivesse sido praticado (ou tivesse sido praticado sem o
vicio que gerou a anulabilidade) —, pode ter o dever de “anular, reformar ou
substituir os actos consequentes sem dependéncia de prazo”.

O CPTA estabelecia ja um regime especifico para a invalida¢do dos actos
consequentes de actos anulados judicialmente, regime que agora é, no es-
sencial, transposto para a anulagcao administrativa, ressalvando-se a posi¢ao
dos beneficiarios de boa fé de actos consequentes praticados ha mais de um

ano, em termos primarios ou, pelo menos, mediante indemnizagdo (173.°,
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n° 3, do CPA), além da fixa¢do de um regime especifico para situagoes de
trabalhadores (173.2, n.° 4).

Este regime implica um cuidado especial na delimitagdo do conceito de
acto consequente e na aplicagao do respectivo regime invalidatorio.

Desde logo, na linha de uma jurisprudéncia que se veio consolidando no
quadro da anulagdo judicial, sdo actos consequentes para este efeito apenas
0s actos cuja manutengao seja incompativel com a reconstitui¢do da situagao
hipotética exigida pela anulagao, considerados os respectivos fundamentos
e alcance.

Depois, em nosso entender, contra a posicdo dominante na doutrina e na
jurisprudéncia, ndo deverao ser protegidos apenas os interesses de terceiros,
estranhos a relagdo juridica tocada pelo acto anulado, mas também os inte-
resses dos beneficiarios directos do acto consequente, que podem estar de
boa fé, apesar de ndo desconhecerem a precariedade da sua situagao.

Diga-se, por fim, que ndo se compreenderia, no contexto normativo do
CPA, uma anulagdo do acto consequente “sem dependéncia de prazo” no
sentido de uma anulagio a qualquer momento - na realidade, quer dizer-se:
“mesmo que se tenha tornado inimpugnavel”, valendo os limites temporais
fixados no artigo 168.°: o que estabelece um prazo de seis meses apds o co-
nhecimento do vicio e o prazo geral de cinco anos para qualquer anulagao
administrativa, contado do momento da pratica do acto. Na pratica, a anu-
lagao do acto consequente terd lugar até na sequéncia imediata da anulagao

administrativa, que esta sujeita a esses limites.

10. As reclamacgoées e recursos administrativos
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10.1. O aquto-controlo administrativo

As impugnagoes administrativas desempenham um papel potencialmente
relevante na fiscalizagao da legalidade e também da oportunidade adminis-
trativa (mérito), bem como na garantia dos direitos e interesses dos particu-
lares — que dispdem da possibilidade de fazer o autor reflectir sobre a decisao
tomada ou de convocar, para uma eventual revisdo do acto, um 6rgao superior,
supostamente mais habilitado ou de vistas mais largas.

Do mesmo modo, o particular pode actualmente apelar para o autor do
acto ou para o 6rgdo superior, reagindo contra a omissdo ilegal de actos ad-
ministrativos, solicitando a sua pratica (artigo 184.° do CPA).

10.2. As reclamacgoes

10.2.1. Nogao e prazo

Através da reclamacdo, os interessados (186.°) solicitam uma revisao da
primeira decisdo ao drgao autor do acto, em principio no prazo de 15 dias
(artigo 191.°) ou, em caso de omissdo ilegal, no prazo de um ano (artigo 187.°).

Salvo disposicdo legal em contrdrio, pode haver reclamagoes relativas a
quaisquer actos administrativos, nos termos do artigo 191.°, n.° 1 do CPA
- que, no entanto, contém uma excepgao relativa logo no n.° 2, quanto aos
actos que, eles proprios, decidam reclamagdo ou recurso.

A previsdo legal em contrario pode resultar da regulagdo exaustiva das
impugnagdes admissiveis, sem previsdo da reclamagdo: era o que acontecia
até ha pouco tempo com o Decreto-lei n.> 197/99, de 8 de Junho, que, no
entendimento jurisprudencial, ndo admitia a reclamacdo do acto de adjudi-
cagdo — cfr. Ac. do STA de 24/09/2009, P. 702/09.

A reclamagéo perdeu grande parte da sua importancia pratica, na medida
em que, na generalidade dos procedimentos administrativos, o interessado
tem agora, normalmente, a possibilidade de se pronunciar em sede de au-

diéncia prévia, no fim da instrugdo e antes da deciséo final.
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10.2.2. Espécies

A reclamagio é, em regra, facultativa, mas pode ser necessdria, quando, por
determinacao legal expressa ou inequivoca, seja pressuposto da impugnagao
judicial ou condenagao a pratica do acto (artigo 185.°, n.s 1 e 2).

Na reclamacao pode solicitar-se a declaragdo de nulidade, a anulagdo do
acto ou a respectiva convalidag¢ao, se o acto for considerado ilegal, ou a sua
suspensao, revoga¢ao, modificagdo ou substitui¢ao, por razdes de oportuni-

dade ou conveniéncia (artigo 185.°, n.° 3).

10.2.3. Efeitos

A reclamacdo ndo suspende a eficdcia do acto, a nao ser quando seja uma
reclamagéo necessdria (ou entdo quando o autor do acto, oficiosamente ou a
pedido dos interessados, considere que a execugdo imediata causa ao desti-
natario prejuizos irreparaveis ou de dificil reparagdo e a suspensao nao cause
prejuizo de maior gravidade ao interesse publico) - artigo 189.2, n.° 2, do CPA.

Mas, como qualquer impugnagdo administrativa, suspende o prazo de
impugnagdo judicial, embora ndo impega o reclamante de propor a acgdo
respectiva e de requerer providéncias cautelares (artigo 59.°, n.°s 4 e 5 do
CPTA, bem como os n.°s 3 e 4 do artigo 190.° do CPA).

10.3. Os recursos hierarquicos

10.3.1. Nogao

Salvo disposi¢ao legal em contrario, podem ser objecto de recurso hierar-
quico todos os actos administrativos praticados por érgaos subalternos, isto
é, sujeitos a poderes de hierarquia de outros 6rgaos. Os interessados podem
agora também por esse meio reagir contra a omissdo ilegal de actos admi-
nistrativos por um 6rgao subalterno (artigo 193.° do CPA).

O interessado solicita ao superior hierarquico do érgao autor a revisdo

do acto - que, como no caso da reclamacgao, pode consistir na respectiva
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declaracdo de nulidade, anulagdo ou convalidacéo, se o acto for considerado
ilegal (ou mera confirmagao, no caso contrario).

O superior podera suspender, revogar, modificar ou substituir o acto, por
razdes de oportunidade ou conveniéncia, ainda que em sentido desfavoravel
ao recorrente, mas s quando disponha de poderes dispositivos (e ndo de mera
fiscalizagao), por nao se tratar de uma competéncia exclusiva do subalterno
(artigo 197.°, n.° 1).

10.3.2. Espécies

O recurso hierarquico é, em regra, facultativo, mas pode ser necessario,
quando, por determinagdo legal expressa, seja pressuposto da impugnagao
judicial ou da condenagdo a pratica do acto (artigo 185.°, n.°s 1 e 2).

Quanto a conformidade com a Constitui¢do da previsao legal de impug-
nac¢des administrativas necessarias, o Tribunal Constitucional e o STA, ao
contrario do que defende uma parte da doutrina, entendem (em nosso enten-
der, bem) que ndo ha inconstitucionalidade, porque se trata da fixagdo, por
lei, de um pressuposto processual que constitui um mero condicionamento
ou, quando muito, de uma restri¢do legitima (justificada e proporcional) do

direito de acesso aos tribunais, cujo contetudo essencial nao é tocado.

Para efeitos de seguranca juridica, relativamente as impugnacgdes exis-
tentes a data, o artigo 3.2 do Decreto-Lei n.°4 /2015, que aprovou o CPA,
fixa as expressoes legais, cuja utilizacdo significa o seu caracter “neces-

sario”.

10.3.3. Efeitos da interposicdo

O recurso hierarquico necessario suspende a eficacia do acto até a respec-
tiva decisdao ou o esgotamento do prazo para decidir (189.°, n.° 1 do CPA),
data em que comegara igualmente a correr o prazo de impugnagao judicial.

O recurso hierarquico facultativo nao suspende automaticamente a eficacia
do acto, a ndo ser que o autor ou o superior, ponderando o interesse publico

e os interesses do destinatario, determine a suspensdo. Mas suspende (ndo
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interrompe) o prazo de impugnacdo judicial ou para pedir a condenagédo a
pratica de acto, embora ndo impega o recorrente de propor no tribunal a ac-
¢do respectiva (artigos 189.2 e 190.> do CPA e artigo 59.°, n.°s 4 e 5 do CPTA).

10.3.4. Procedimento

O CPA regula actualmente, com especial cuidado, o procedimento de
recurso, a interpor, em principio, no prazo de impugnacao judicial (ou no
prazo de 30 dias se o recurso for necessario) — artigo 193.°.

O recurso ¢ apresentado ao 6rgao recorrido, que, depois de procede a
notificagdo de eventuais contrainteressados, se pronuncia sobre o recurso e
o remete ao drgdo competente.

No entanto, ndo havendo oposi¢ao, o 6rgao recorrido pode dar-lhe pro-
vimento ou, em caso de omissdo, praticar o acto solicitado — dando conhe-
cimento ao 6rgao superior (artigo 196.°).

A decisao do superior expressa pode ser de confirmagdo ou de revisio,
anulando ou entao revogando, modificando, substituindo ou praticando o
acto, conforme os seus poderes (e sem sujei¢do ao pedido, eventualmente em
sentido desfavoravel ao recorrente), nos termos do artigo 197.° - nao sendo
necessaria a audiéncia prévia (a nao ser em algumas situagoes de modificagao
ou substituicao).

A eventual falta de decisido dentro do prazo, bem como a confirmacio do
acto nao constituem actos de indeferimento, mas um facto ou um acto juridico
que desencadeia a eficacia do acto recorrido, bem com o inicio da contagem
do prazo para a respectiva impugnacao judicial, ou, em caso de omissao, para

o pedido de condenagdo a pratica de acto devido (artigo 198.°, n.° 4 do CPA).

10.4. Recursos administrativos especiais

As outras formas especiais de impugna¢do administrativa sdo, actual-

mente, nos termos do artigo 199.° do CPA:

a) os “recursos especiais™ recurso para outro 6rgio da mesma pessoa

colectiva, onde ou quando ndo haja hierarquia, incluindo o recurso de
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actos do 6rgdo delegado para o delegante ou de decisdo de membro,
comissdo, sec¢do ou de segmento de 6rgao colegial para o plenario
(mesmo que a lei refira a impugna¢do como “reclamacio”, como acontece
na impugnacio de decisdes da sec¢do disciplinar do Conselho Superior do
Ministério Publico para o respectivo Plendrio — embora néo fosse esse, até
2015, o entendimento dominante na jurisprudéncia administrativa);

b) os “recursos tutelares”, quando se recorre para o 6rgao de outra pessoa

colectiva, com poderes de superintendéncia ou de tutela.

O recurso para o delegante (em regra, facultativo) é sempre admissivel,
tendo em conta a plenitude dos poderes do delegante relativamente aos actos
do delegado, decorrente de lhe pertencer a competéncia exercida — embora
o artigo 199., n.° 2, do CPA, por erro manifesto, que deve ser objecto de
correc¢ao teleoldgica, exija para o efeito expressa disposicao legal.

Ja os restantes recursos, designadamente o recurso para o 6rgao supe-
rintendente ou tutor, dependem de previsdo legal expressa, que determina
também a competéncia do 6rgdo para o qual se recorre para produzir os
efeitos pretendidos: declaragdo de nulidade, anulagédo, ou, se assim estiver
estabelecido, revogacao, suspensdo, modificagao ou até substitui¢do do acto
praticado pelo 6rgao recorrido, a prever expressamente nas situagoes de re-
curso tutelar (artigo 199.,n.°s 1, 3 e 4).

A estes recursos ¢é aplicavel o regime do recurso hierarquico, conforme
sejam necessarios ou facultativos, mas, nos recursos tutelares, com as adapta—
¢Oes necessarias para salvaguarda da autonomia da entidade tutelada (artigo
199.2, n.° 5).
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1. A admissibilidade da figura do contrato administrativo

A histéria dos contratos administrativos desenha uma trajectdria aluci-
nante em um relativamente curto espaco de tempo: comeg¢a com a negagao
ou alergia inicial, passa pela aceitagdo limitada, excepcional e legalmente
tipificada, da figura do “contrato administrativo”, e avanga até a sua concepgao
actual como figura de utilizagdo geral no exercicio da fun¢do administrativa,

a par do regulamento e do acto administrativo.

1.1. A ideia da negagdo resultou da convicgao da existéncia de uma incompa-
tibilidade entre o contrato e a actuacdo administrativa de autoridade, concre-
tamente, uma divergéncia antagénica entre, de um lado, a liberdade negocial,
a igualdade entre as partes e o compromisso contratual (consenso) — que eram
tragos caracteristicos da figura contratual - e, do outro lado, a vinculagdo a
legalidade, a autoridade administrativa e a sujeigdo ao interesse puiblico — que
eram tragos caracteristicos da actividade administrativa de direito publico,
acentuados na época liberal, quando a actividade administrativa se circunscre-
via as fungdes nucleares do Estado, sem intervencao significativa na vida social.

A Administragdo celebrava contratos de direito privado no quadro dos
negdcios instrumentais ou auxiliares, necessarios ao seu funcionamento, mas

ndo no exercicio da funcdo administrativa.

1.2. Em Portugal, como em outros paises de influéncia francesa, a utili-
zagdo de contratos de direito administrativo foi inicialmente admitida para
satisfacdo de necessidades de gestdo: execugao de obras (sobretudo através
de contratos de empreitada), aquisicdo de bens e servicos e administragao
do dominio publico.

Estes contratos constitufam, tipicamente, contratos de colaboragdo su-
bordinada, entendidos como contratos privados transformados, nos quais
se incluiam cldusulas exorbitantes, que implicavam a reserva de poderes por
parte da Administragdo, considerados indispensaveis ou convenientes para
realizagao do superior interesse publico — poderes de direc¢ao (que assegura-
vam a supremacia do contraente publico, em vez da igualdade entre as partes)
e poderes de modifica¢do ou rescisdo (que criavam alguma instabilidade na
relacdo contratual, em vez da estabilidade do compromisso pactuado, tipica
dos negocios privados).
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1.3. A partir da segunda metade do século XX, produziram-se transfor-
magdes que acabaram por tornar o “contrato administrativo”, como figura
de direito publico, “uma instituigdo do nosso tempo” (Pedro Gongalves).

Por um lado, as alterag¢des substanciais (a proliferacdo de interesses publi-
cos a cargo da Administracao), funcionais (os novos conteudos de prestagao,
controlo, infra-estruturag¢do, promogao, garantia e regulacao) e estruturais
(as novas formas juridicas) da actividade administrativa no contexto de um
Estado Social, Garantidor e Regulador justificaram a compatibilidade e ti-
veram como consequéncia a adopgdo generalizada de figuras contratuais
pela Administragéo no exercicio da funcdo administrativa, ndo apenas para
a realizagdo de empreendimentos materiais sob a égide do direito privado,
mas sobretudo no desenvolvimento de actividades subordinadas a regimes
de direito publico, incidindo até, por vezes, sobre o proprio exercicio de
poderes publicos.

Por outro lado, verificou-se uma altera¢do do préprio conceito de “con-
trato” nos quadros do direito privado, quer pela acentuacio da ideia de con-
sensualidade formal e funcional (“cooperacdo de interesses antagonicos”),
quer sobretudo pela tendéncia para a publicizagdo dos contetidos (clausulas
proibidas ou impostas). Estas caracteristicas predominam sobre os requisitos
tradicionais relativos a vontade (agora objectivamente limitada por valores
de ordem publica ou interesses gerais da comunidade, incluindo o respeito
pelos direitos, liberdades e garantias, que deve ser assegurado também nas
relagdes privadas), a igualdade (prejudicada pela contratagao em massa e pela
vulnerabilidade dos consumidores perante produtores ou fornecedores, tal
como antes acontecera com os trabalhadores em face dos empregadores), a
liberdade de celebragdo (designadamente quanto a bens essenciais e servigos
de interesse geral) e a liberdade estipulatoria (inexistente nos cada vez mais
frequentes contratos de adesao ou equiparados) — altera¢des que, como ¢é evi-
dente, provocam a aproximagao das figuras contratuais de direito privado e de

direito publico e facilitam a admissao de contratos de direito administrativo.

1.4. Apesar da inexisténcia actual de uma incompatibilidade de princi-
pio entre contrato e autoridade administrativa, ha determinadas actuagdes
administrativas de direito publico que ndo podem ser desenvolvidas por
via contratual - é dizer que, sendo embora, em principio, uma figura de
utilizagao geral pela Administragao, hd limites ao uso da forma do contrato

administrativo nos quadros do direito publico.
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Nos termos do artigo 278.° do Codigo dos Contratos Publicos (CCP), “na
prossecucdo das suas atribuicdes ou dos seus fins, os contraentes publicos
podem celebrar quaisquer contratos administrativos, salvo se outra coisa
resultar da lei ou da natureza das relagoes a estabelecer”.

Os limites legais decorrem de lei imperativa, de que sao exemplo:

a) a exclusao do contrato de trabalho em fung¢des publicas para aquelas
“actividades que impliquem o exercicio directo de poderes de autoridade
que definam situagdes juridicas subjectivas de terceiros ou o exercicio
de poderes de soberania” — artigo 1.° n.° 4, da Lei n.° 23/2004, de 22
de Junho, que justamente operou a contratualizagdo das relagdes de
emprego publico, com esta excepgdo)

b) a proibi¢do de concessao, pelas entidades reguladoras, a entidades pu-
blicas ou privadas, da prossecugdo de quaisquer das suas atribuigdes
ou poderes regulatérios ou sancionatdrios — artigo 40.°, n.° 5, da Lei n.°
67/2013, de 28 de Agosto (Lei- quadro das entidades administrativas

independentes com fungdes de regulagdo da actividade econdémica).

Os limites “naturais” resultam da natureza (isto é, do sentido ou da finalidade)
da actividade ou dos seus efeitos: i) seja pela necessidade de assegurar uma igualda-
de universal de tratamento (decisdes regulamentares, designadamente em matéria
de seguranca social e de obrigagdes fiscais); ii) seja pela auséncia de interesse de
contraentes privados (decises sobre a organizacao administrativa); iii) seja por
razdes de ordem publica e de soberania (decisdes sancionatdrias, incluindo as
disciplinares ou de aplicagdo de coimas, actos de policia, decisdo de impugnagdes
administrativas, concessdo da nacionalidade ou do asilo, fiscaliza¢do de eleicdes).

No entanto, mesmo nestas dreas, que seriam, em si mesmas, “dominios
proprios da actuagao unilateral”, encontramos o uso da figura contratual -
a Administragao celebra contratos fiscais, sobretudo no dominio do direito
econdmico fiscal, por exemplo, nos contratos que envolvem isen¢des fiscais,
para finalidades de politica econdmica (mas também residualmente no direito
fiscal formal), contratos policiais, em matéria de protec¢do do ambiente, ur-
banismo e até de seguranca (por exemplo, das instalag¢des), além de contratos
de organizagdo (desde logo, contratos interadministrativos). Nao é sequer
de excluir a celebragao de acordos no dominio sancionatério (disciplinar e
contra-ordenacional, por exemplo em matéria ambiental), apesar da rejei¢ao
de principio dos processos agnitérios (em especial, do plea bargaining ou
guilty bargaining) no nosso sistema processual penal, que tem influenciado
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decisivamente o dominio das san¢des administrativas [v., sobre o tema, JORGE
DE FIGUEIREDO D1Aas, Acordos sobre a sentenga em processo penal, 2011].

O nosso ordenamento juridico é, de resto, no quadro europeu continental,
um dos mais amigos da forma contratual, na medida em que, como veremos,
para além dos contratos de inspiragdo francesa, se admite, em geral — agora
por influéncia do direito alemao -, a figura do contrato sobre o exercicio de
poderes publicos (ct. artigo 280.°, n.° 1/b e 285.°, do CCP), que abrange con-
tratos cujas prestagdes envolvem o uso de poderes de autoridade, incluindo

contratos substitutivos de actos administrativos unilaterais.

2. Os conceitos legais de “contrato publico”
e de “contrato administrativo”

O Cédigo do Procedimento Administrativo (CPA) estabelecia uma de-
finigdo de contrato administrativo como «acordo de vontades pelo qual é
constituida, modificada ou extinta uma relagdo juridica administrativa»,
operando, assim, de acordo com o entendimento geral, uma distingdo rela-
tivamente ao “contrato de direito privado da Administracdo” consoante a
natureza da relagdo juridica em causa.

Esta concepgdo de contrato administrativo remetia para a distin¢ao entre
direito administrativo e direito privado, através da adopgdo de um critério
estatutdrio, associado ao objecto, com base em diversos topicos doutrinais — a
“administratividade” do contrato resultava, conforme os casos, de os sujeitos
serem publicos, de haver uma relag¢do de supremacia, de a finalidade ser de
interesse publico, ou, em ultima analise, de o contrato se desenvolver em uma
“ambiéncia” de direito publico.

O Cddigo dos Contratos Publicos (CCP), aprovado pelo Decreto-lei n.c
18/2008, de 29 de Janeiro, segue um caminho diferente: embora parta de um
conceito-quadro (amplissimo) de contrato publico, acaba por adoptar dois
conceitos polarizadores, embora em grande medida sobreponiveis, para efeitos
de delimitagdo do respectivo ambito de aplicagdo, que abrange, por um lado,
a contratagdo administrativa (formagdo do contrato) e, por outro, o regime

substantivo da relagdo contratual (execugdo do contrato).

2.1. Por um lado, o CCP adopta uma nog¢ao ampla de contrato publico,

que delimita em func¢ao dos sujeitos outorgantes, para efeitos da aplicagdo de
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um determinado regime procedimental de formagdo de contratos (regulado
na Parte II do Codigo), em grande medida para cumprimento de directivas
europeias.

Este conceito legal de “contrato publico” (artigo 1.°, n.° 2) abrange, a pri-
meira vista, todos os contratos celebrados no 4mbito da funcdo administra-
tiva, independentemente da sua designagdo e da sua natureza (isto é, mesmo
que sejam de direito privado), desde que sejam outorgados pelas “entidades
adjudicantes” referidas na lei (artigo 2.°).

Essas “entidades adjudicantes” sdo, simplificadamente:

a) as pessoas colectivas publicas — as que constituem a tradicional
“Administracdo Publica em sentido organizatério”, incluindo
as administra¢cdes autonomas e independentes (artigo 2.2, n.° 1);

b) os “organismos de direito publico” (terminologia de origem jus-
-europeia) — entidades criadas especificamente para satisfazerem
necessidades de interesse geral, sem cardcter industrial ou comer-
cial (isto é, cuja actividade econémica ndo se submeta a logica
do mercado e da livre concorréncia, designadamente por nédo
terem fins lucrativos), desde que financiadas (maioritariamente e
regularmente) por pessoas colectivas publicas ou sujeitas ao seu
controlo ou a sua influéncia dominante (artigo 2.°, n.° 2);

¢) e ainda, no 4mbito dos sectores especiais (dgua, energia, transportes
e servicos postais), quaisquer entidades, incluindo as empresariais,
que exercam essas actividades, quando estejam sujeitas a controlo

ou influéncia dominante de entidades adjudicantes (artigo 7).

No entanto, o regime de contratagio estabelecido no CCP ndo se aplica, como
veremos melhor, a todos os contratos celebrados pelas entidades adjudicantes,
mas apenas aqueles cujas prestagoes suscitem, pelo menos potencialmente, a
concorréncia no mercado (v. artigos 5.°n.°1,e 16.% n.° 2) - por isso se pode dizer
que hé contratos celebrados pela Administracao que ndo sio, afinal, para efeitos
de regime de formagao, verdadeiros “contratos publicos”, no sentido europeu
(todos aqueles que néo envolvam problemas de concorréncia, entre os quais se
contam alguns contratos administrativos, entre os quais, designadamente, con-

tratos interadministrativos e contratos sobre o exercicio de poderes publicos).

2.2. Por outro lado, o CCP estabelece um outro conceito, tendencialmente

mais restrito: o de contrato administrativo, celebrado por contraentes piiblicos
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(entre si ou com “co-contratantes privados”), para efeitos de aplicacao do
regime substantivo dos contratos de natureza administrativa — regime de
execugdo, modificagdo e extingdo das relagoes juridicas administrativas (artigo
1.2, n.° 5, referido a Parte III).

2.2.1. A lei estabelece, desde logo, uma nota subjectiva, na medida em que,
nos contratos administrativos, uma das partes, pelo menos, ha-de pertencer
a categoria dos “contraentes puiblicos”, que sao, nos termos do artigo 3.9, as

seguintes entidades:

a) as pessoas colectivas de direito publico;

b) os organismos publicos ou de direito publico (e as entidades adjudicantes
nos sectores especiais — artigo 8.°), mas s6 quando os contratos sejam
qualificados pelas partes como contratos administrativos ou submetidos
a um regime substantivo de direito publico;

¢) quaisquer entidades, sejam publicas ou privadas, que possam celebrar
(e celebrem) contratos no exercicio de fun¢ées materialmente admi-

nistrativas.

2.2.2.No plano substancial, em vez de, como fazia o CPA, definir o “con-
trato administrativo” em abstracto, através da caracterizacdo da relagéo ju-
ridica sobre a qual incidem os respectivos efeitos como relagao juridica de
direito publico, o CCP retoma a antiga ideia de uma enumeragdo, ainda que
agora mediante uma tipificacdo substancial e aberta dos “contratos admi-
nistrativos”, identificados por aquilo que se pode designar por “factores de
administratividade”.

Nos termos do artigo 280.°, e sem prejuizo do disposto em lei especial,
reveste a natureza de contrato administrativo (“configura uma relagdo juridica
contratual administrativa”) o acordo de vontades, independentemente da sua
forma ou designacdo, em que pelo menos uma das partes seja um contraente

publico, que se integre em qualquer das seguintes categorias:

a) contratos que, por for¢a do Cddigo, da lei ou da vontade das partes,
sejam qualificados como contratos administrativos ou submetidos a
um regime substantivo de direito publico;

b) contratos com objecto passivel de acto administrativo e contratos sobre

o exercicio de poderes publicos;
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¢) contratos que confiram ao co-contratante direitos especiais sobre coisas
publicas ou o exercicio de fungdes do contraente piiblico;

d) contratos que a lei submeta, ou admita que sejam submetidos, a um
procedimento de formagao regulado por normas de direito piiblico e
em que a presta¢do do co-contratante possa condicionar ou substituir,

de forma relevante, a realizagdo das atribuicoes do contraente publico”.

E a estes contratos que se aplica o regime substancial estabelecido na Parte
IIT do Cédigo.

2.2.3. Os tipos definidos neste preceito legal, para além de alguma obs-
curidade, seriam porventura dispensaveis, nada acrescentando a antiga for-
mulagdo do CPA, pois que os critérios materiais subjacentes a enumeragao
estabelecida reconduzem-se, de uma maneira ou de outra, a ideia de um
regime substantivo de direito publico, seja por determinagédo legal ou escolha
das partes, seja pela natureza do seu objecto, seja pelo seu regime exorbitante
do direito privado, seja pela sua finalidade imediata.

Esta série de critérios, para além de complicada, suscita, na sua concreti-
zagdo, varios problemas.

Desde logo, resta saber até que ponto se deve admitir que o caracter admi-
nistrativo do contrato possa resultar pura e simplesmente da sua qualifica¢do
legal ou da escolha de regime pelas partes.

Ha-de entender-se que essa qualificagao ou opgdo, mesmo a legal, ndo pode
ser arbitraria: tem de ser susceptivel de controlo substancial, pela verificacdo
de caracteristicas (relativas ao objecto ou a causa-fungéo, aos interesses em
presenca ou a finalidade da prestagao) que justifiquem objectivamente a sua
pertenca aos contratos de direito piiblico ou, pelo menos um “interesse sério”
na aplicagao nuclear do regime especial de direito administrativo - restri¢ao
esta que deve valer como proibi¢do absoluta quando o contraente publico ndo
seja uma pessoa colectiva publica, dado que os “organismos publicos”, sendo
entidades privadas, ndo tém capacidade de direito publico (poder de quali-
ficar um contrato como contrato administrativo ou de sujeitar um contrato
ao regime do contrato administrativo) a ndo ser quando a lei fundadamente
lha confira.

Por exemplo, deve concluir-se que a locagdo e a aquisicdo de moveis s6
sao contratos administrativos, sujeitos integralmente ao regime substantivo
da Parte III, na medida em que se trate de fornecimentos continuos, nio se

incluindo ai as locagdes e aquisi¢oes avulsas, que serdo, em principio, contratos
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de direito privado (ainda que lhe possam ser aplicaveis, além dos principios
gerais, algumas normas de direito publico).

Depois, o critério da alinea d) é especialmente ambiguo — ainda mais que
o antigo critério doutrinal da “finalidade de imediata utilidade publica”, que
tera pretendido substituir - e desnecessdrio como critério residual.

Certo ¢, no entanto, que os critérios foram mantidos na revisiao mais
profunda operada pelo Decreto-Lei n.° 111-B/2017, de 31 de Agosto.

2.2.4. Verifica-se, assim que, apesar de o Cédigo estabelecer um conceito
amplissimo de contratos publicos (que incluem os contratos administrativos
—artigo 1.°, n.° 1), os conceitos legais operativos nao coincidem inteiramente,
no que respeita a aplicagdo dos regimes da Parte II e da Parte III.

Por um lado, ha contratos piiblicos (em sentido estrito) que ndo sdo con-

tratos de natureza administrativa, como por exemplo:

i) os contratos qualificados pela lei ou pelas partes como contratos de
direito privado ou submetidos a um regime de direito privado, mesmo
que celebrados por “contraentes publicos” no exercicio da fungdo ad-
ministrativa — assim, o regime da Parte III do CCP nao se aplica, em
principio, a contratos de compra e venda, doagéo, permuta e arrenda-
mento de bens imoveis (do patrimonio privado dos entes publicos) e a
contratos similares - artigo 4.°, n.° 2, alinea c);

ii) os contratos outorgados pelos “organismos publicos” que ndo sejam
celebrados no exercicio de fung¢bdes materialmente administrativas,
nem sejam (podendo sé-lo) submetidos pela vontade das partes a um

regime substantivo de direito publico.

Por outro lado, como dissemos e veremos melhor, ha contratos adminis-
trativos que ndo serdo, em sentido estrito, “contratos piiblicos”, na medida em
que ndo se lhes aplicam as regras da contratagio publica estabelecidas na Parte
I, por nao envolverem prestagdes sujeitas a concorréncia de mercado - entre

os quais se destacam alguns contratos sobre o exercicio de fung¢des publicas.
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3. Os problemas da formagdo do contrato administrativo

3.1. Os contratos publicos abrangidos

No que respeita a formagdo dos contratos, os contratos administrativos
seguem a disciplina geral comum a todos os “contratos publicos”, constante
da Parte II do CCP, na medida em que lhes seja aplicavel.

O critério principal para determinar o ambito de aplicagdo das normas
procedimentais do Cddigo diz respeito a um determinado tipo contratual
(artigos 5°,n.° 1, e 16.% n.° 1): as “entidades adjudicantes” - as pessoas colecti-
vas publicas e os organismos publicos - tém de seguir um dos procedimentos
pré-contratuais regulados pelo CCP para a formagdo de quaisquer contratos
(incluindo os contratos administrativos), cujo objecto abranja prestagoes que,
designadamente em razao da sua natureza ou das suas caracteristicas, bem
como da posigdo relativa das partes no contrato ou do contexto da sua propria
formacao, estdo ou sejam susceptiveis de estarem submetidas a concorréncia
de mercado.

A titulo exemplificativo, consideram-se submetidas a concorréncia do
mercado, nos termos do artigo 16.°, n.° 2, as prestagdes tipicas dos seguintes
contratos: da empreitada de obras publicas, da concessdo de obras publicas,
da concessdo de servigos publicos, da locagdo ou aquisi¢io de bens moveis, da
aquisi¢do de servigos, bem como do contrato de sociedade (este, salvo quando
se trate de sociedades de capitais exclusivamente publicos).

E a isto acresce que, quando se trate de contratos inter-administrativos
(celebrados entre pessoas colectivas publicas) e de contratos celebrados por
organismos publicos, s6 os contratos que abranjam as prestagoes tipicas das
referidas espécies contratuais (com excep¢ao do contrato de sociedade) estdo
sujeitos as regras de formagao previstas na Parte IT do CCP (artigo 5.° n.° 8).

Mas, além destes, ha ainda outros contratos que estao sujeitos as regras
da contratagdo da Parte II do Cddigo, por respeitarem a prestagoes sujeitas
a concorréncia, como, por exemplo, os de concessdo de uso privativo ou de
exploragdo do dominio publico, os de prospecgao e pesquisa geoldgica, e os
de aquisigdo, arrendamento ou alienagdo de bens iméveis.

Na realidade, embora os contratos referidos expressamente no Cédigo

tenham como caracteristica comum a circunstancia de representarem uma
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solicitagdo de bens e servigos no mercado por parte da Administracao, devem
considerar-se igualmente sujeitos as regras da contratagao publica aqueles con-
tratos que, pelo contrario, representam uma oferta administrativa, envolvendo
a selec¢do do co-contratante na sequéncia de um convite da Administragéo,
quer o convite resulte da iniciativa desta ou da manifestagdo de interesse de
um entre varios potenciais interessados.

Na delimita¢do do ambito de contratos sujeitos ao regime da contratagdo
publica ha-de valer especialmente a necessidade ou a importancia da garantia
do principio da concorréncia, tal como é entendida pela jurisdi¢ao europeia,
que constitui a razdo de ser principal, ainda que nao exclusiva, das normas
nacionais sobre procedimentos pré-contratuais.

Exclui-se, no entanto, a aplicagdo do CCP a formagao de varios tipos de

contratos (artigo 5.°) — salientam-se, entre outros:

a) os contratos de concessdo de subsidios,

b) os contratos a celebrar com entidades detentoras de exclusivos e, sobretudo,

c) os contratos “in house” (ou in house providing”) - isto é, os contratos
“domésticos”, celebrados por entidades adjudicantes com outras entida-
des sobre as quais exercam um “controlo andlogo” ao que exercem sobre
os proprios servigos — definido a lei agora (desde 2017) o as condigdes

legais da exclusdo no artigo 5.°-A.

3.2. Os principios especiais da contratagao publica

A contratagdo publica esta sujeita, como toda a actividade administrativa,
para além das normas legais, aos principios juridicos fundamentais, que aqui
assumem um especial relevo.

Por influéncia europeia, sio formulados - e obrigatoriamente interpreta-
dos em conformidade com o direito da unido europeia (nos termos estabe-
lecidos pela jurisprudéncia do TJ), quando esteja em causa a aplicagdo deste
direito -, a par dos principios da igualdade (nao discrimina¢ao em fungao
da nacionalidade, liberdades fundamentais de circulagdo), da transparéncia
(concurso como procedimento-regra), da publicidade e da imparcialidade,
os principios do reconhecimento miituo (de normas técnicas e certificados) e
da proporcionalidade, bem como o principio da tutela jurisdicional efectiva

dos interessados (protecgdo igual).

260



LICOES DE DIREITO ADMINISTRATIVO

Segundo uma “Comunica¢do interpretativa” da Comissao Europeia
(2006/C 179/02), o cumprimento das regras e dos principios fundamentais
do Tratados impde, relativamente a todos os contratos piiblicos - mesmo nos
casos em que nao se apliquem (pelo seu valor ou pela espécie contratual) as
regras especificas das directivas e da legislacao estadual - uma “obrigacao de
transparéncia” que implica, na jurisprudéncia do TJUE, “um grau de publi-
cidade adequado para garantir a abertura do mercado a concorréncia”, bem

como “a imparcialidade dos processos de adjudica¢ao”.

[V. o importante Acérdao do TJUE de 20/05/2010, que recusa a anulagao
da comunicagao interpretativa, porque esta “ndo envolve novas regras
de adjudicacado dos contratos publicos que vao além das obrigacdes

decorrentes do direito comunitario existente”].

Por sua vez, o direito nacional também determina a aplica¢do a todos
os contratos administrativos, ndo s6 dos especificos principios da transpa-
réncia, igualdade e concorréncia, como dos principios gerais da actividade
administrativa, designadamente dos principios juridicos fundamentais que
constituem ou decorrem de preceitos constitucionais, agora expressamente
formulados, como os principios da legalidade, da prossecugdo do interesse
publico, da imparcialidade, da proporcionalidade, da boa fé, da tutela da
confianga, da sustentabilidade e da responsabilidade (artigo 1.°-A e 5.°-B,
n.° 1), - principios que se concretizam em diversos sub-principios de direito
adjudicatdrio, designadamente no ambito dos concursos (por exemplo: os
principios da estabilidade das regras, das propostas e dos concorrentes; o

principio da comparabilidade das propostas).

As regras e principios procedimentais do CPA também se aplicam, mas
com as adaptagdes necessarias, aos contratos que envolvam o exercicio

de poderes publicos - artigo 5.°-B, n.° 2.

Na perspectiva do direito da Unido Europeia, o valor predominante na
regulacao dos procedimentos de contratagao é o da concorréncia no interesse
do mercado, que assim tende a prevalecer sobre outros interesses publicos
dos Estados membros, sobretudo os interesses financeiros, que eram tradi-
cionalmente preponderantes no plano interno.

Esboga-se, no entanto, designadamente ao nivel politico e no plano doutri-

nal, uma tendéncia para contrapor ao principio da concorréncia o principio da
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eficiéncia — considerando a concorréncia como um efectivo custo operacional.
Esta tendéncia, de inspiragdo americana, encara a contratacio da perspectiva
da protec¢ao dos interesses dos contribuintes (“best value for taxpayer’s mo-
ney”), que deveria preferir & perspectiva europeia da protec¢do das empresas
concorrentes, acentuando a importancia da qualidade dos bens produzidos
e dos servicos obtidos, em relacdo com as respectivas condi¢oes econémicas
de producao e obten¢do — uma tendéncia de “democracia fiscal” que, a par
de outras, como a do favorecimento das pequenas e médias empresas, por-
ventura acabara por prevalecer quando o mercado comum europeu atingir
a sua maturidade.

Por outro lado, tanto no plano interno, como no plano europeu, a con-
tratacdo publica (tal como a execu¢do dos contratos) deve ainda respeitar as
normas de direito internacional em matéria social, laboral, ambiental e de

igualdade de género (artigo 1.°-A, n.° 2).

3.3. Os procedimentos de formag¢éo do contrato

Salvo o disposto em lei especial, as entidades adjudicantes de contratos
publicos devem adoptar, nos termos do artigo 16.°, n.° 1, um dos seguintes
tipos de procedimentos (“public procurement”), designadamente para a aqui-

sicdo de bens e servicos no mercado:

a) Ajuste directo (“direct award”);

b) Consulta prévia (“prior consultation”)

¢) Concurso publico (“open procedure”);

d) Concurso limitado por prévia qualificagao (“restrict procedure”);
e) Procedimento de negociagao (“negotiation”);

f) Dialogo concorrencial (“competitive dialog”);

g) Parceria para a inovagao (“partnership for innovation”).

Em compara¢ao com o disposto no anterior CPA, o CCP altera os tipos de
procedimentos, eliminando o “concurso limitado sem apresentacao de candida-
turas” e a “negociagdo sem anuncio prévio” — embora estas categorias sejam de
algum modo recuperadas no contexto de modalidades reguladas de ajuste directo.

De facto, é interessante sublinhar que o ajuste directo esta agora sujeito

também a algumas regras procedimentais e deixou de ser um procedimento
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residual, admissivel apenas nas circunstdncias excepcionais expressamente
previstas, podendo ser utilizado para a celebragdo de quaisquer contratos de
baixo valor.

Por sua vez, consagra-se, como novidade, o “didlogo concorrencial”, como
procedimento de tipo negocial (com base numa “memdria descritiva”, ne-
gocia-se com interessados qualificados a solugao a por a concurso, antes da
apresentagdo das propostas), que se assume como proprio para “contratos com-
plexos” (Directiva 2004/18/CE, do Parlamento e do Conselho, de 31/3/2004,
in JO - L, de 30/4/2004, em vias de revoga¢ao pela Directiva 2014/24/UE)
- ou, nos termos do CCP, para “contratos particularmente complexos”, por
ser objectivamente impossivel para a entidade adjudicante definir em termos
precisos a solugdo técnica adequada, os meios técnicos aptos ou a estrutura
juridica ou financeira do contrato a celebrar para satisfagao das necessidades
publicas (que, no entanto, ndo é admissivel no ambito dos sectores especiais
- dgua, energia, transportes e servigos postais).

Na revisdo de 2017, acrescentaram-se a “consulta prévia” (limitando o uso
do ajuste directo — artigo 27.>-A) e a “parceria para a inovagao” (pela impor-
tancia deste tipo de contratos nas areas de investigacdo e desenvolvimento).

A escolha dos procedimentos, designadamente no que respeita ao ajuste
directo, a negociagdo e ao dialogo concorrencial, é feita segundo regras de-
finidas expressamente no Cddigo, tendo em consideragao, quer o valor do
contrato, quer outros critérios (por exemplo, o tipo de contrato e a qualidade

da entidade adjudicante - artigos 17.° a 33.0).

3.4. Panorama geral da tramitacao dos procedimentos pré-contratuais

3.4.1. Os procedimentos a seguir pelas entidades adjudicantes (“contracting
authorities”) tém tramitagoes legais distintas, embora haja algumas regras
gerais, comuns a generalidade dos procedimentos, relativamente aos seus

tramites principais:

I. Fase de iniciativa
a) Inicio do procedimento - a decisdo de contratar (e de autorizagdo
da despesa) e a decisdo de escolha do procedimento;
b) Aviso de abertura (“contract notice”);

c) Pecas procedimentais tipicas (“contract documents”):
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7«

- o programa do procedimento, que é “o regulamento que define
os termos a que obedece a fase de formacdo do contrato até a
sua celebragao” (artigo 41.°) - ¢ um documento com cardcter
regulamentar, que disciplina o procedimento pré-contratual,
contendo as regras de participagdo e as garantias adminis-
trativas de recurso (facultativas);

- 0 caderno de encargos, que é a pega do procedimento que con-
tém as clausulas a incluir no contrato a celebrar (artigo 42.°,
n.° 1) - constitui a base negocial do futuro contrato, embora
se discuta na doutrina se constitui uma declaragdo negocial

ou um regulamento.

I1. Fase de apresentagdo e aceitagdo formal das propostas
d) Apresentagao das propostas (“submission of tenders”) — a proposta
é “a declaragdo pela qual o concorrente manifesta a entidade
adjudicante a sua vontade de contratar e o modo pelo qual se
dispoe a fazé-lo” (artigo 56.°), respeitando os termos definidos

pelos documentos contratuais.

III. Fase de avalia¢do
e) Analise das propostas (“evaluation”) pelo juri do procedimento,
em fungdo das regras e com base nos padrdes estabelecidos no

programa e demais documentos do concurso.

IV. Preparagio da adjudicagdo
f) Relatdrio preliminar (“preliminary report”), que concentra a de-
cisao sobre todas as questdes procedimentais, podendo o juri
propor a exclusdo de propostas e devendo propor a ordenagio
das propostas néo excluidas.
g) Relatorio final (“final report”), apo6s audiéncia prévia dos inte-

ressados.
Em certos contratos, pode haver lugar a uma fase de negocia¢do das

propostas, que implica um segundo relatério preliminar e, apo6s au-

diéncia dos interessados, um segundo relatério final do juri.
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V. Fase decisoria
h) Decisao de adjudica¢do (“awarding of contract”), que é “o acto
pelo qual o 6rgao competente para a decisdo de contratar aceita a
unica proposta apresentada ou escolhe uma de entre as propostas
apresentadas” (artigo 73.°) — é feita em regra a “proposta economica-
mente mais vantajosa para a entidade adjudicante”, na modalidade
de “melhor relagdo qualidade / prego”, ou, quando a concorréncia

respeite apenas ao prego, a “do mais baixo preco” (artigo 74.°).

Em regra, hd um dever de adjudicacao (artigo 76.°), mas podera haver
uma decisdo de nao adjudicacdo, em determinados casos, designada-
mente por motivos de interesse publico, em razdo de circunstancias
imprevistas ou supervenientes - que implica a revogacdo da decisédo de

contratar e pode gerar uma indemnizagao (cfr. artigos 79.2 e 80.9).

V1. Fase de celebragdo do contrato

i) Habilitagdo, prestagao de caugdo e confirmagao de compromissos
pelo adjudicatério (artigos 81.° a 93.°);

j) Fixacao negocial da minuta do contrato (aprovagao pelo drgao com-
petente, com eventuais ajustamentos por razdes de interesse publico
e a respectiva aceitacao pelo adjudicatario — artigos 98.° a 102.0);

1) Outorga do contrato, em regra nao antes de 10 dias da notificagao
da adjudicagao a todos os interessados (norma de standstill -

artigo 104.°, n° 1, alinea a)).

3.4.2. O CCP regula, em especial, a tramita¢do de cada um dos varios
tipos de procedimentos acima referidos, com as diversas fases proprias de
cada um deles.

Neste contexto sao de salientar:

a) as regras especiais da figura do didlogo concorrencial (artigo 204.° e ss);
b) a procedimentaliza¢do do ajuste directo, com admissdo de um regime
geral e de um regime simplificado;
¢) A nova figura da consulta prévia, limitando o ajuste directo, com con-
sulta a trés fornecedores;
d) nos concursos:
i) a desmaterializacdo do procedimento, decorrente da inexisténcia

de uma fase autonoma de avaliagdo dos concorrentes, com a
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eliminagdo do “acto publico” (“opening of tenders”) e a realizagdo
do leilao electronico (“e-auction”);

ii) a diferenciagdo intencional entre a avaliagdo das propostas (as
quais se referem agora exclusivamente a avaliacdo e a adjudicagdo)
e a habilitagdo dos concorrentes (remetida para uma fase pds-
-adjudicatoéria, ou pré-adjudicatoria, no concurso limitado por
prévia qualificacio);

iii) a previsdo de um “concurso piiblico urgente” para a locagao ou

aquisicdo de bens moéveis ou de servigos.

Destaca-se também, como novidade, a previsdo de “instrumentos proce-
dimentais especiais”, que agilizam o procedimento e visam permitir a con-

tratagdo em grosso:

a) sistemas de aquisi¢do dinamicos (“dynamic purchasing systems” - DPS),

b) sistemas de qualificagdo (“qualification systems”),

¢) acordos-quadro (“framework agreements”),

d) centrais de compras (“purchasing centers” — v. a Agéncia Nacional de
Compras Publicas, EPE).

Estabelece-se ainda a regulagdo especifica dos “velhos” concursos de concep-
¢do, para aquisi¢do de ideias (planos, projectos, criagoes conceptuais), designa-
damente nos dominios artistico, do ordenamento do territério, do planeamento
urbanistico, da arquitectura, da engenharia ou do processamento de dados.

Note-se, por fim, que, nesta matéria, é decisiva a influéncia normativa do
direito da Unido Europeia, cujas directivas se transpoem (apesar de o legislador
no CCP nio se ter limitado a efectuar a transposi¢do) e cuja interpretagio
jurisprudencial se acolhe (o direito da UE é, em grande medida, produto da
jurisprudéncia criativa do TJUE).

Neste contexto de influéncia, deve ter-se em consideragdo que o direito
da Unido tende hoje a ndo se pautar exclusivamente por consideragdes de ga-
rantia da concorréncia, impondo também critérios de adjudicagdo associados
a outros valores europeus (sociais — por exemplo, o fomento do emprego, a
igualdade e a protec¢do da saude no local de trabalho, a protecgdo dos grupos
desfavorecidos -, ambientais — utilizacdo de métodos de produgdo “limpos”,
desenvolvimento de energias “renovaveis”, e socio-econémicos — incentivo a
participa¢do das PME), que também prevalecem, em caso de conflito, sobre

interesses nacionais.
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4. Tipos de contratos administrativos

4.1. Classificagoes doutrinais

No conjunto dos contratos administrativos, a doutrina tem estabelecido
varias classificagoes e distingdes, que continuam a ser relevantes, designa-
damente para efeitos de regime substantivo. Salientamos, pela nossa parte,
as seguintes classificagdes, que se cruzam entre si, em fungdo da diversidade
de critérios.

4.1.1. Quanto ao fim, distinguem-se os contratos de colaboragdo, os con-

tratos de atribuigdo e os contratos de cooperagdo:

a) contratos de colaborag¢do, em que o co-contratante privado se obriga
a contribuir para o desempenho de actividades materialmente admi-
nistrativas (publicas), mediante remuneragdo (empreitada, concessio
de obras publicas ou de servigos publicos, gestao de estabelecimentos
publicos, prestacdo de servi¢os ou fornecimento de bens);

b) contratos de atribuicdo, em que o contrato visa conferir ao co-contratan-
te privado uma situa¢ao de vantagem propria, mediante contrapartida
(concessao de uso privativo do dominio publico, concessao de jogo);

c) contratos de cooperagdo, em que dois entes publicos acordam na reali-
zagao de tarefas publicas de interesse comum, em funcdo da identidade

ou da complementaridade das respectivas atribuigoes.

4.1.2. Quanto a relagdo entre as partes, distinguem-se os contratos de
subordinagdo e os contratos de ndo subordinagdo:

a) contratos de subordinagdo, em cuja execugdo se verifica um ascendente
funcional da Administragéo sobre o co-contratante — que podem ser:

i) contratos de colaboragio subordinada, sejam contratos de solici-

tacdo de bens e servicos no mercado, sejam contratos de con-

cessdo translativa, que visam associar um particular ao exercicio

de fungdes especificamente administrativas, destacando-se os

“contratos relacionais”, que implicam uma relagdo duradoura
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(concessoes de obra ou servigo publico, gestao de estabeleci-
mento publico);

ii) contratos de atribuicdo subordinada, contratos de concessdo
constitutiva de posi¢des juridicas precarias ou funcionalmente
dependentes da Administragao (concessoes de exploragdo do
dominio publico, alguns contratos-programa);

iii) contratos de cooperagdo subordinada, celebrados entre entes
publicos, mas em que um deles se sujeita ao exercicio de poderes
de autoridade do outro (artigo 338.%, n.> 2 do CCP).

b) contratos de ndo subordinagdo, em que tal ascendente nao se verifica
- incluindo:

i) os contratos de cooperagdo inter-administrativa paritdria, em que
dois entes publicos contratam num plano de igualdade juridica
(derivada da privatizagio e da descentralizacdo - ex.: contratos
de parceria entre o Estado e as autarquias locais para a explora-
¢do e gestdo de sistemas municipais de abastecimento publico
de 4gua, de saneamento de aguas residuais urbanas e de gestao
de residuos urbanos);

ii) os contratos de colaboragdo ndo subordinada (contratos de as-
sociacdo com escolas privadas, contratos com IPSS, contratos
de arrendamento ao Estado), em que o co-contratante privado
colabora no desempenho de uma tarefa publica, mas no exercicio
de uma liberdade ou autonomia constitucionalmente consagrada;

iii) os contratos de atribuigdo de direitos (a generalidade dos contra-
tos-programa, contratos de investimento, contratos de desenvol-
vimento, “contratos de licenciamento”, contratos de bolsa), em
que se conferem posi¢des ndo-precarias ou ndo subordinadas, de-
senvolvendo o co-contratante particular uma actividade prépria

dos privados, cujo desempenho interessa ao contraente publico.

4.1.3. Quanto ao conteudo ou objecto, ha trés tipos fundamentais:

a) contratos com objecto passivel de acto administrativo (substitutivos
ou integrativos de actos de autoridade - “subordinationsrechtliche”, na

Alemanha);
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b) contratos com objecto passivel de contrato de direito privado (aquisicao
de bens ou de servicos);

¢) contratos com objecto préprio (ou exclusivo) de contrato administrativo
(concessdo de obra publica, concessdo exploragao de jogos de fortuna

ou azar).
4.1.4. Quanto a eficacia subjectiva, ha a considerar:

a) os contratos com efeitos principais restritos as partes (a generalidade
dos contratos);

b) os contratos com eficdcia normativa externa (em especial, os contratos
de concessdo de servigos publicos e de obras publicas ou de gestao de
estabelecimentos publicos, relativamente aos utentes, e, sendo caso

disso, as empresas prestadoras concorrentes).

4.2. Referéncia a algumas espécies mais relevantes

O uso geral do contrato origina uma variedade assinalavel de contratos,

tipicos e atipicos. Fazemos referéncia a espécies mais comuns:

a) contratos de solicitagdo de bens e servigos no mercado (“compras ou enco-
mendas publicas”, “marchés publics” ou “contratos publicos” em sentido
estrito, na terminologia do direito da Unido europeia) - empreitada
de obra publica, locagdo ou aquisi¢do de bens moéveis (fornecimento
continuo), aquisicao de servicos — em regra, contratos administrativos
com objecto passivel de contrato privado;

b) contratos de delega¢do de fungées ou servigos (concessoes translativas,
“concessoes” na terminologia europeia, por envolverem transferéncia
do direito e do risco econdmico de exploragao) — concessio de obra
publica, concessdo de servigo publico, certas concessdes de explora-
¢do do dominio publico, contratos de gestao (gestdo de hospitais ou
de outros estabelecimentos e equipamentos publicos) — sdo contratos
administrativos por natureza (alguns com objecto passivel de acto
administrativo);

¢) contratos de concessdo constitutiva ou de atribuicdo de direitos (ndo sdo

“concessdes” no sentido do direito da Unido europeia) — concessoes de
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uso privativo do dominio publico, concessdo de exploragdo de jogos
de fortuna ou azar;

d) contratos sobre o exercicio de poderes piiblicos — contratos com objecto
passivel de acto administrativo, que, em sentido estrito, sdo aqueles pelos
quais a Administragdo celebra um contrato com o destinatario do acto in-
tencionado (contratos decisdrios ou substitutivos de actos administrativos —
artigo 337, n.° 1 CCP), mas que compreende também outros contratos que
envolvam o exercicio de poderes puiblicos, designadamente aqueles em que a
Administragdo, antes ou no decurso de um procedimento, se obriga a praticar
ou a nao praticar um determinado acto administrativo com certo contetido
(contratos obrigacionais — artigo 337.°, n.° 2), os contratos que substituam
actos administrativos contratuais (acordos endocontratuais — artigo 310.°),
bem como os contratos normativos, previstos em leis especiais, em que se
acorda com privados a feitura de planos ou com os interessados a regulagao
de uma actividade (contratos regulatorios) — por exemplo, os “contratos para
planeamento”, celebrados no dominio urbanistico entre municipios e pro-
prietarios privados, com vista a elaboragéo, alteragao ou revisao de planos
de urbanizagdo ou de pormenor (artigo 6.°-A do RJIGT/2007).

4.3. As parcerias publicas-privadas contratuais (PPP - C)

Deve destacar-se a figura das parcerias puiblicas-privadas (actualmente
reguladas pelo Decreto-lei n.° 111/2012, de 23 de Maio), definidas no CCP
como contratos publicos, celebrados por determinadas entidades adjudicantes
(em principio, o Estado, as Regides Autonomas e os institutos publicos, mas
hoje também administragdées municipais), através dos quais o adjudicatario
(“parceiro privado”) se obriga, de forma duradoura, a assegurar o desenvol-
vimento de uma actividade tendente a satisfacdo de uma necessidade colec-
tiva (tarefa publica) e em que a responsabilidade pelo financiamento e pelo
investimento ou, pelo menos, pelo risco da exploragdo inerente a execugdo do
contrato cabe ao adjudicatario, implicando ainda uma despesa elevada para
a entidade adjudicante.

E central a ideia da transferéncia para o sector privado de riscos (sobre-
tudo econdmicos) habitualmente suportados pelo sector ptiblico, incluindo as

situagdes de for¢a maior.
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As tarefas publicas podem consistir na disponibilizagdo de servigos ou
de bens ao publico, remunerada pelos utentes ou pela Administragdo (que
correspondem as tradicionais concessoes, ainda que modernizadas), ou na
disponibiliza¢do de bens ou servigos a propria Administra¢do (contratos
PFI - private finance initiative)

Para além das disposi¢oes do referido decreto-lei, o CCP dedica a esta
forma contratual algumas normas especiais (artigos 339.° a 342.°).

A figura tem sido normalmente utilizada na Europa para realizagdo de
projectos de infra-estruturas, sobretudo nos sectores dos transportes, satide
publica, educagdo e segurancga publica, e esta sujeita a regimes especiais, de-
signadamente no que respeita a principios e regras econdmicas, financeiras

e técnicas, ao procedimento de formagao e a uma tutela sectorial especifica.

[No ambito da Unido Europeia, as PPP contratuais englobam ainda ou-
tros contratos e admite-se a existéncia de PPP institucionais, através da
criacdo de entes mistos, criados ad hoc ou decorrentes da abertura de
entes publicos a participacao privada. Além disso acentua-se a tendén-
cia para regulacao do contelido e da execugdo, através de clausulas de
adaptacédo e de revisao - v. Livro Verde sobre as PPP (COM/2004/0327)].

5. O regime substantivo da execu¢do dos contratos
administrativos - a relagao juridica contratual

5.1. O regime substantivo e o paradigma de um contrato desigual

O CCP estabelece, no Titulo I da Parte I1I, o regime geral aplicavel a ge-
neralidade dos “contratos administrativos”, e depois, no Titulo II, os regimes
de diversos contratos em especial: empreitada de obras publicas, concessoes
de obras publicas e de servigos publicos, locagdo de bens mdveis, aquisicao
de bens moveis e aquisi¢do de servigos.

As caracteristicas da relacdo contratual administrativa implicam um re-

gime substantivo de execugdo dos contratos, em que se procure assegurar, em
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termos adequados, o cumprimento da imposi¢do constitucional da prosse-
cucdo do interesse publico.

Esse imperativo constitucional manifesta-se, por forca da caracterizagdo
“juspublicista” do contrato administrativo, num regime piiblico tipico de um
“contrato desigual”, diferente do regime paritario proprio dos contratos de
direito privado — um regime em que, sem descaracterizar a figura consensual
do contrato, se evidenciam poderes de autoridade atribuidos ao contraente
publico, com as correspondentes garantias dos direitos e interesses dos co-

-contratantes privados.

5.1.1. Isto implica, desde logo, que esse regime geral especifico dos con-
tratos administrativos ndo se aplica (ou néo se aplica no essencial) a todos os
“contratos publicos” celebrados pelas entidades adjudicantes, designadamen-
te, ndo se aplica aos contratos de direito privado, mesmo que celebrados por
“contraentes publicos” (por exemplo, compra e venda, permuta, arrendamento
ou cedéncia de utilizagdo de bens iméveis - cfr. artigo 4.°, n.> 2c do CCP)
- embora ai, como se trata da actividade de entes publicos, tenham sempre
de ser respeitados os principios fundamentais que regem todas as actuagdes

administrativas (artigo 2.°, n.° 5, do CPA).

O contrato de arrendamento de bens iméveis do Estado e de Institutos
publicos é configurado pelo Decreto-lei n.° 280/2007, de 7 de Agosto,
que manda aplicar-lhe em geral a lei civil (artigo 63.°), mas estabelece
um regime excepcional quanto a respectiva extin¢ao (poderes adminis-
trativos de dentncia unilateral e, sobretudo, de despejo administrativo
por motivo de interesse publico - artigo 64.°), que corresponde a um
regime substantivo de direito publico - tratando-se de normas excep-
cionais e dizendo respeito apenas a extin¢ao da relagao contratual, tal
nao sera, quanto a nds, suficiente para transformar o contrato ou para

concluir que a lei o quis qualificar como contrato administrativo.

5.1.2. Por outro lado, o regime publico tipico da Parte III também nao se
aplica de maneira uniforme a todos os contratos de direito publico.

Desde logo, as regras gerais do regime substantivo aplicam-se aos contratos
celebrados entre contraentes publicos (contratos inter-administrativos), mas
com as necessdrias adaptagoes, quando os mesmos sejam celebrados num

plano de igualdade juridica (que é, em regra, o caso), designadamente no que
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respeita ao exercicio dos poderes de conformagdo da relagao contratual — que,
em principio, ndo existem, sem prejuizo de qualquer um dos contraentes
publicos exercer o poder de resolugdo unilateral do contrato por razdes de
interesse publico (artigo 338.0).

Além disso, ha contratos administrativos que, pelas suas particularidades,
estdo sujeitos a regime essencialmente diferente do previsto no CCP - por
exemplo, o contrato de trabalho em func¢des publicas, excluido expressamente

pela alinea a) do n.° 2 do artigo 4.° (na versdo dada pela Lei n.° 59/2008).

Isto, para ndo falar de outros contratos de direito publico, como os con-

tratos internacionais, referidos e excluidos pelo artigo 4.2, n.c 1 do Codigo.

5.1.3. Diga-se, por fim, que, mesmo relativamente aos contratos adminis-
trativos desiguais, justifica-se uma diferenciagdo de regime em fungdo dos
diversos tipos contratuais ou das espécies concretas, que, em nosso entender,
ndo se esgota nos regimes dos contratos especiais previstos no CCP e acima
referidos.

Assim, por exemplo, os poderes do contraente piiblico, embora previstos
como poderes gerais, serdo naturalmente mais intensos nos “contratos de
subordina¢ao” (sobretudo nos de delegacao de fungdes ou servigos) ou nos
que envolvam o exercicio de poderes publicos; tal como serdo menos intensos
na generalidade dos “contratos de atribui¢ao” e nos “contratos de colaboragao
nao subordinada”, designadamente quando o co-contratante privado desen-
volva uma actividade propria, no exercicio de uma liberdade ou autonomia
constitucionalmente consagrada, podendo mesmo ser inexistentes, se a lei ou
a natureza do contrato assim o determinarem (de acordo com a ressalva inicial
do artigo 302.°). E também havera diferencas quanto ao grau de autonomia
contratual das partes, que é significativo nas parcerias publicas-privadas, e,
pelo contrario, bastante reduzido nos contratos celebrados segundo modelos
regulamentares de “contrato-tipo” (de que sdo exemplo maior os contratos
municipais de concessdo de distribui¢do de energia eléctrica em BT, inten-

samente pré-regulados por portaria governamental).

5.1.4.0 regime substantivo corresponde, CcOmo vamos mostrar, a um pa-
radigma estruturado em torno de uma ideia axial: a ponderagdo equilibrada
entre, de um lado, o principio da prossecu¢do do interesse publico, que justifica

os preceitos determinantes da prevaléncia do contraente publico (em regra,
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associada a mutabilidade e adaptagao do contetdo contratual), e, do outro
lado, a garantia dos interesses do co-contratante, para protec¢ao da confianga
e defesa dos seus interesses, designadamente em razao dessa mesma preva-
léncia (em regra, associada a garantia da estabilidade e do equilibrio das
prestacdes contratuais).

Esta dialéctica “poder publico-garantia privada” é conatural ao direito
administrativo e caracteriza também a relagao juridica subjacente ao acto
administrativo, mas assume uma forma prépria no contexto e na ambiéncia
do contrato administrativo. Como veremos, hd véarios preceitos legais que
consagram o consenso constitutivo, proprio da figura contratual, a exprimir
uma igualdade de raiz entre as partes na determinagao dos efeitos juridicos,
apesar das diferencgas de estatuto, tal como se pressupde, no regime da figura,

a ideia de equilibrio entre as prestagdes contratualizadas.

5.2. O principio da adequag¢do a prossecug¢do do interesse publico

O imperativo de prossecugdo do interesse publico, que justifica a predomi-
nancia do contraente publico e caracteriza a figura do contrato administrativo
tipico, é assegurado por varios preceitos, em termos que o legislador pretende

concretizar na medida do possivel.

5.2.1. O artigo 302.° do Cddigo prevé - salvo quando outra coisa resultar
da natureza do contrato (se o contrato administrativo for de cooperagao
paritdria inter-administrativa; também, em geral, se for um contrato de nao
subordinag¢ao) ou da lei (lei especial que estabele¢a um regime diferente) - um
conjunto de poderes do contraente piiblico no ambito e nos termos do contrato.

Assim, ressalvadas essas excepcdes, o contraente publico dispde desses
poderes contratuais por forga da lei, independentemente de estarem, ou nao,
previstos expressamente nas espécies contratuais concretas.

Esses poderes conferidos por lei sdo destinados e delimitados pela finalidade
de assegurar a funcionalidade da execugdo do contrato quanto a realiza¢do do
interesse puiblico visado — exprimem um principio ou clausula de sujei¢do ao

fim contratual ou de reserva do contraente piiblico, que a lei enuncia e densifica:

a) poderes de direc¢do do modo de execucdo das prestacdes do co-con-

tratante, através de acgoes tipificadas no contrato ou pela emissdo de
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ordens, directivas e instrucdes escritas (ou reduzidas a escrito) sobre
o sentido das escolhas necessdrias nos dominios da execu¢io técnica,
financeira ou juridica das prestagdes contratuais, consoante o contrato
em causa (artigos 303.° e 304.°);

b) poderes de fiscalizagdo técnica, financeira e juridica da execugdo do
contrato, através de pedidos de informacdes e de inspeccdo de locais,
equipamentos, documentacao, registos informaticos e contabilidade,
devidamente documentados e limitados ao que se prenda imediatamente
com o modo de execugdo do contrato (artigos 303.° e 305.°);

c) o poder de modificagdo unilateral das clausulas relativas ao conteiido
ou ao modo de execugdo das prestagoes, por razdes de interesse publi-
co, decorrentes de necessidades novas ou de uma nova ponderagdo
das circunstancias existentes (valido sobretudo para os contratos de
colaboragao) - poder tradicionalmente designado por ius variandi
(311, n.°2);

d) o poder de aplicacido de sang¢des, previstas na lei ou no clausulado con-
tratual, em caso de inexecu¢ao ou incumprimento do contrato — quando
revistam natureza pecunidria, tém como limite global 20% do prego
contratual, ou de 30%, se nao houver lugar a resolugdo do contrato
(artigo 329.°).

e) o poder de resolu¢do unilateral do contrato, em trés situagoes distintas:

i) resolugdo sancionatoria (rescisao) por incumprimento do co-con-
tratante (artigo 333.0);

ii) resolugao por razdes de interesse piiblico, devidamente motivada
(artigo 334.°);

iii) resolugdo do contrato por alteragdo anormal ou imprevisivel das
circunstancias - altera¢ao que pode resultar de circunstancias ob-
jectivas, mas também pode ser imputdvel ao exercicio de poderes
ndo contratuais pelo contraente publico (artigo 335.°, n.°s 1 e 2).

f) o poder de ordenar a cessdo da posi¢io contratual do cocontratante para
terceiro, em caso de incumprimento (nos termos do artigo 318.>-A) —
poder acrescentado na revisao de 2017, mas que, aparentemente, deve

estar previsto expressamente no contrato (n.° 1 do preceito).

5.2.2. Antes da publica¢do do Cddigo, discutia-se se o exercicio destes
poderes, entre outras prontncias do contraente publico, configurava a pra-
tica de “actos administrativos” ou, diferentemente, a exercitacdo de “direitos

potestativos” através de “declaragdes negociais”.
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A distingao entre actos administrativos e declaragdes negociais (exercicio
de direitos potestativos) tem relevo formal e procedimental, mas importa
sobretudo para efeitos de regime substantivo.

E que, apesar de estarem em causa, em ambas as configuragdes, poderes
funcionais que se impdem ao co-contratante privado, ha diferengas decisivas
de regime, que se projectam na for¢a juridica da prontncia enquanto acto

administrativo:

i) quanto a obrigatoriedade da decisdo, ainda que anulavel, quanto a for¢a
executiva ou executéria (artigo 309.° do CCP);

ii) quanto ao 6nus de impugnagdo dos interessados (no prazo curto de
trés meses — artigo 58. CPTA) e

iii) quanto ao poder declaragio de nulidade ou de anulagdo unilateral (arti-
gos 162.°,n.°2, e 163.°, n.° 4, do CPA), que sao caracteristicas exclusivas
dos actos administrativos - como decorre do artigo 307.2, n.° 1, in fine,
em caso de declaragdo negocial, na falta de acordo do co-contratante,
o contraente publico tem de recorrer ao tribunal para obter os efeitos

pretendidos com a declaragao.

O CCP tipifica, no artigo 307.%, n.° 2, os casos em que ha lugar a pratica de
acto administrativo, no que pretende ser, pelo menos no 4&mbito do Cédigo,

uma enumeracao taxativa:

a) ordens, directivas ou instrugdes no exercicio dos poderes de direccdo
e de fiscalizacdo;

b) decisdes de modificacdo unilateral de clausulas contratuais relativas ao
contetido ou ao modo de execugdo das prestagdes, quando seja deter-
minada por razoes de interesse piiblico;

c) decisoes de aplica¢do de sangdes previstas para a inexecugdo;

d) decisdes de resolugdo unilateral do contrato - que, na falta de diferen-
ciagdo legal e por forga do artigo 330.°, alinea c), entendemos, em diver-
géncia com alguma doutrina, que, de iure condito, abrange a resolucao
por qualquer dos trés fundamentos referidos, incluindo a hipdtese da
alteragdo das circunstincias (embora, como dizemos a seguir, essa so-
lugdo nao seja a mais razoavel);

e) ordens de cessdo da posi¢ao contratual do co-contratante para terceiro

(no exercicio de poder acrescentado na revisao de 2017).
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Nos termos do artigo 307.°, n.° 1, quaisquer outras decisdes proferidas
pelo contraente publico na execu¢do do contrato (tal como as prontncias do
co-contratante privado) configuram meras declaragbes negociais, ainda que
envolvam o exercicio de poderes contratuais.

No entanto, os “actos administrativos contratuais” denotam algumas es-
pecialidades relativamente ao regime tipico dos actos administrativos (artigo
308.°): por exemplo, ndo estdo sujeitos, quanto a sua formagao, ao regime da
marcha do procedimento estabelecido pelo CPA (n.° 1), a ndo ser no caso da
aplicagao de sangdes contratuais, que se rege, em regra, pelas normas relativas
a audiéncia prévia (n.°s 2 e 3).

Esta opgdo legislativa reivindica, em face das duvidas anteriores quanto
a natureza dos actos de exercicio dos poderes contratuais, a vantagem da
clareza e consequente seguran¢a do regime juridico substantivo aplicavel,
mas apresenta o perigo de uma rigidificacdo e de um autoritarismo admi-
nistrativo, que, em determinadas situacdes e tipos de contratos, se podera
revelar inadequado, desnecessario ou excessivo em fungdo da finalidade da
garantia da realizagao do interesse publico visado pela decisdo de contratar.

Por exemplo, ndo nos parece razoavel que a lei, de forma global e indiferen-
ciada, qualifique como acto administrativo a resolu¢do unilateral de quaisquer
contratos, incluindo, para além dos casos de resolu¢do por imperativo de
interesse publico, quer também a resolu¢do por incumprimento [que tradi-
cionalmente é vista no direito administrativo, contra o nosso entendimento,
como sangdo contratual], quer ainda a resolugdo por alteracao anormal e
imprevisivel das circunstancias — e a razoabilidade ¢ ainda menor quando,
como veremos, se atribui a todos esses actos de resolu¢ao, para além de forga
de titulo executivo, for¢a executéria, permitindo a sua execugao coactiva pelos
meios administrativos sem recurso aos tribunais.

Parecia-nos mais adequada a ideia — que fez algum curso na jurisprudéncia
administrativa [v., por exemplo, o Acérdao do Pleno do STA de 16/10/2003,
P. 47543], sobretudo com base em disposi¢do legal aplicavel aos contratos
de empreitadas de obras publicas — de que, em regra, a Administragao, ao
intervir unilateralmente na execu¢do dos contratos administrativos, o faz
através de declaragdes negociais que, caso configurem poderes, correspondem
ao exercicio de direitos potestativos de génese contratual. Regra essa que s
deveria ser afastada nos casos expressamente previstos na lei (ou devida-
mente justificados no contrato) ou naquelas situagdes em que, com base em
critérios materiais, se devesse concluir que se tratava de verdadeiros actos

administrativos, por envolverem necessariamente o exercicio unilateral de
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poderes de autoridade [sobre alguns desses critérios, v. Rodrigo Esteves de

Oliveira, “O acto administrativo contratual”, in CJA, n.° 63, p. 3 e ss (12 e ss)].

5.2.3. Para além dos poderes do contraente publico, o CCP estabelece, como
novidade, em geral, nas parcerias publico-privadas e, em especial, relativa-
mente a concessoes de obras e servigos publicos, o direito do contraente publico
a partilha equitativa de beneficios quando ocorra um acréscimo anormal e
imprevisivel dos beneficios financeiros previstos para o co-contratante que
nao resulte da sua eficiente gestao e das oportunidades criadas pelo mesmo.

Essa partilha de beneficios — que parece corresponder a ideia de que esse acrés-
cimo anormal seria de algum modo imputavel ao Estado ou deveria sé-lo, numa
espécie de “facto do principe invertido” - efectua-se através da revisdo de precos
ou da assungao, por parte do co-contratante, do dever de prestar ao contraente
publico o valor correspondente ao acréscimo das receitas ou ao decréscimo dos
encargos previstos com a execucao do contrato (artigo 341.° e artigo 420.°, alinea
d)) - resta saber se isso implica, como a letra do preceito sugere, que o beneficio
reverta integralmente para o contraente publico, solu¢ao que, apesar de se justi-

ficar em certos casos, de algum modo contraria a ideia de “partilha equitativa”.

5.3. O principio da garantia dos interesses do co-contratante

O reconhecimento dos poderes administrativos justificados pela realizagao
do interesse publico implica, em contrapartida, uma protec¢do adequada dos
interesses dos privados que contratam com a Administragdo, que o CCP, em

termos entre no6s inovadores, assegura com bastante consisténcia.

a) a reserva de autonomia do co-contratante — assegurada pelo principio
da proporcionalidade na execugdo do contrato, nos termos do qual os
poderes de direc¢do devem limitar-se ao estritamente necessdrio a pros-
secucdo do interesse publico, e, tal como os poderes de fiscalizagado, ndo
devem perturbar a execugdo do contrato, nem diminuir a iniciativa e a
correlativa responsabilidade do co-contratante, sobretudo a autonomia
técnica ou de gestdo decorrente do titulo ou do tipo contratual ou dos
usos sociais (artigo 303.° e 304.°, n.° 1, in fine);

b) o direito a reposi¢cdo do equilibrio financeiro inicial ou “clausula de

remunera¢ao’, em caso de modificagdo unilateral do contrato pelo
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contraente publico por razdes de interesse publico, bem como por alte-
racao anormal e imprevisivel das circunstancias imputdvel ao exercicio
de poderes pelo contraente publico, quando se repercutam de modo
especifico na situagdo do co-contratante (artigo 314.°);

¢) o direito a justa indemnizagdo dos prejuizos causados pela resolugdo
do contrato pelo contraente publico com fundamento em interesse
publico (artigo 334.°), como condigdo de validade do acto resolutivo;

d) o direito a resolugdo do contrato por incumprimento ou por exercicio
ilicito de poderes pelo contraente publico, a exercer, em regra, por via
judicial ou arbitral (artigo 332.°, n.° 1, alineas b) a e), n.%s 3 e 4);

e) o direito, com base na clausula rebus sic stantibus, conforme os casos, ou a
uma alteragdo equitativa dos termos contratuais, ou a uma compensagao
ﬁnanceim, oua resolugdo do contrato, perante circunstdncias anormais
e imprevisiveis, quando se modifiquem de modo significativo os condi-
cionalismos da celebragdo do contrato, afectando a “base negocial” — de
modo que a exigéncia do cumprimento das obrigagdes por si assumidas
afecte gravemente os principios da boa fé e nao esteja coberta pelos ris-
cos proprios do contrato (artigos 312.°, alinea a) e 332.°, n.° 1, alinea a));

f) o direito a protec¢do por parte do contraente publico, que esta sujeito a esse
dever especial, quando disponha de poderes de autoridade, contra a vio-
lagao por terceiros de vinculagdes juridico-administrativas que possam
por em causa, ndo apenas a boa execu¢iao do contrato, como também a

obtengdo das receitas a que o privado tenha direito (artigo 291.°).

5.4. Os momentos de consenso e as garantias da igualdade contratual de raiz
Esta dialéctica “poder - garantia”, tipica das relagdes de direito publico,
desenvolve-se aqui, no entanto, no quadro de uma relagdo contratual, que,
sendo caracterizada pela verificagdo de um acordo constitutivo, exige um

consenso, salvaguardado pelo CCP em varios preceitos:

a) o respeito pelo objecto do contrato, como limite absoluto, que ndo pode
ser modificado sequer por acordo posterior das partes, menos ainda
unilateralmente pelo contraente publico (artigo 313.°, n.° 1);

b) a regra da qualificagao das declaragdes do contraente publico relativas
a execu¢do como meras “declaragdes negociais” (salvo as que sejam
qualificadas por lei como actos administrativos) e a qualificagdo expres-
sa como “declaragdes negociais” das declaragdes sobre interpretagdo

e validade do contrato, com a correspondente exclusdo dos poderes
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de interpretacgao e invalidag¢do unilateral de clausulas contratuais por
acto administrativo — declaracdes que, na falta de acordo, tém valor
meramente opinativo e s6 produzem efeitos através de decisdo judicial,

em ac¢do administrativa ou em processo arbitral (artigo 307.°, n.° 1);

Embora o exercicio unilateral de alguns poderes, designadamente san-
cionatorios, possa pressupor uma determinada interpretacdo das clau-
sulas contratuais alegadamente violadas, deve prevenir-se o abuso de
poder que isso pode proporcionar, quando o co-contratante privado
invoque uma discorddncia séria da interpretacao dada pelo contraente
publico a cldusula cujo alegado incumprimento ditou a sangéo. Note-se
que em alguns ordenamentos juridicos (por exemplo, nos EUA) a Admi-

nistracao dispde de um poder unilateral de interpretacgao.

¢) o afastamento do poder de execu¢do forcada (executoriedade) das obriga-
¢oes decorrentes de “actos administrativos contratuais” (apesar de estes
terem a for¢a de titulo executivo), salvo em caso de sequestro e resgate
de concessoes e, em geral, de declaragoes de resolugdo do contrato, por
qualquer dos trés fundamentos admitidos (artigo 309.°).

d) a previsdo de acordos endocontratuais entre as partes, na forma escrita,
em substitui¢do de actos administrativos ou de declaragdes negociais
dos contraentes publicos, incluindo a modificagao de clausulas con-

tratuais dentro dos limites legais (artigo 310.°).

5.5. As garantias do equilibrio contratual

A harmonizagio dos interesses conflituantes das partes realiza-se, como tam-
bém ¢é proprio dos contratos, em termos que devem conduzir a uma equagdo justa

entre as prestacdes, objectivo que se exprime em alguns aspectos do regime legal:

a) os principios da conexdo material e da proporcionalidade na estipulagdo
contratual - o contraente publico ndo pode assumir direitos ou obri-
gagoes manifestamente desproporcionados ou que nao tenham uma
conexdo material directa com o fim do contrato (artigo 281.0);

b) a repartigdo entre as partes da responsabilidade pelos riscos contratuais (le-

gislativos, administrativos, naturais, sociais, técnicos, econémicos) embora
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com tendéncia para a transferéncia do risco econdmico para os co-con-
tratantes privados — sendo de considerar as regras financeiras segundo as
quais os riscos devem ser atribuidos a parte que tenha maior capacidade

para os controlar ou a que deles retire maior beneficio (303.2, n.%s 2 e 3).

6. Vicissitudes do contrato

Vamos referir-nos agora, em geral, a algumas vicissitudes dos contratos
administrativos, que interessam fundamentalmente aos contratos com efica-
cia duradoura, que a doutrina civilistica qualifica como contratos de eficacia
programatica, que, diferentemente dos contratos que produzem efeitos reais
imediatos, funcionam como instrumentos de programacao e reparticao do

risco entre as partes.

6.1. Modificacao objectiva do contrato

6.1.1. As clausulas contratuais podem ser objecto de modificagdes formais,
quanto ao contetido ou quanto ao modo de execugdo das prestacdes, modifi-

cagdes estas que podem resultar:

a) de acordo escrito entre as partes (“acordo endocontratual”);

b) de decisdo judicial ou arbitral, na sequéncia de um processo, designa-
damente por iniciativa do co-contratante,

¢) de acto administrativo unilateral do contraente publico, no uso do respec-
tivo poder contratual, com fundamento em razoes de interesse puiblico
(artigo 311.°).

6.1.2. A modificagdo do contrato, seja qual for o autor e seja qual for a
forma utilizada, esta sujeita a limites substanciais (artigo 313.°) - para além de
outros que possam ocorrer no caso, como, por exemplo, o da necessidade de
habilitagdo ou autorizagao tutelar no caso de modificag¢do por acto unilateral.

Por um lado, ha-de, como vimos, respeitar as prestagdes principais abran-

gidas pelo objecto do contrato (artigo 313.°, n.° 1, alinea a)), estando proibida
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uma “mudanca de natureza” (changement de nature) ou de identidade contra-
tual - este limite é absoluto, embora vise sobretudo proteger o co-contratante
contra o poder de modifica¢do unilateral do contraente publico.

Por outro lado, ndo pode configurar uma forma de impedir, restringir ou
falsear a concorréncia relativamente a fase prévia da contratagao — proibindo-se,
por exemplo, a alteragdo dos atributos da proposta que tenham sido determinan-
tes para a adjudicagdo (artigo 313.%, n.° 1, alineas b) e ¢)), salvo se tal for imposto
pelo decurso do tempo (imprevisdo ou urgéncia) em contratos de execugdo
duradoura (n.° 2). Este limite — que deveria ter um prazo - visa especialmente
a proteccdo de eventuais operadores econémicos que concorreram e foram pre-
teridos (ou até de concorrentes potenciais, que também tém legitimidade para
propor nos tribunais administrativos ac¢des sobre contratos), bem como dos
interessados em novas adjudicagdes — mas nao deixa de proteger também os
interesses do Estado na obtencao da melhor proposta para o interesse publico.

A dimensdo de protecgdo da concorréncia tem sido afirmada na juris-
prudéncia europeia, em associagdo com o objecto contratual - proibindo
“alteracoes substanciais” ou “essenciais” do contrato — e ndo respeita apenas
a modifica¢do unilateral, mas também, e talvez sobretudo, a modificacdo
por acordo (v. Pedro Gongalves, anota¢do ao Acoérdao Pressetext do TJCE,
in Cadernos de Justica Administrativa, n.° 73, 2009).

Na revisdo de 2017, consagraram-se novos limites a modificagdo: i) o au-
mento total de prego originado pelas eventuais modificagdes nao pode ultra-
passar 25 % do prego contratual inicial, no caso da alteragao de circunstancias,
e de 10 % do preco contratual inicial, no caso de modificacdo por interesse
publico; ii) ndo pode alterar o equilibrio econémico do contrato a favor do
cocontratante em termos de este ser colocado em situacdo mais favoravel do

que a resultante do equilibrio inicialmente estabelecido.

Ha ainda outro limite, estabelecido no artigo 313.9, n.° 4, relativamente
aos contratos sobre o exercicio de poderes publicos, em que se proibe ou
condiciona a modificagdo do contrato por decisdo judicial (a solicitagdo
do particular), quando isso ponha em causa a margem de livre decisédo
(discricionaridade de acgéo) ou os espacos de valoragao proprios do exer-
cicio da funcao administrativa (discricionaridade de avaliacdo /decisao).

6.1.3. Um dos fundamentos legalmente previstos para a altera¢ao do con-
trato é constituido, como vimos, por “razoes de interesse piiblico”, que, nos

termos da lei, tanto podem ser “decorrentes de necessidades novas” como de
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uma “nova ponderagdo das circunstdancias existentes” — razdes que justificam
0 uso, pelo contraente publico, do seu poder de modificagdo unilateral do
contrato, através da pratica de um acto administrativo.

Trata-se de um poder de conformagio da relagdo contratual (ius varian-
di), um poder contratual que nao deve confundir-se com o facto do principe
(factum principis, fait du prince).

O facto do principe consiste no poder do Estado e de outras entidades
publicas de, no exercicio de poderes normativos gerais, alterarem as circuns-
tancias em termos de terem impacto directo ou especifico no desenvolvimento
da actividade contratual (ou, como veremos, de tornarem inexigivel o cum-
primento do contrato, justificando a respectiva resolu¢ao). Trata-se, em regra,
de decisdo de soberania politico-legislativa (por via geral e abstracta ou através
de uma lei ou de uma medida politica concreta), mas pode também consistir
no exercicio de autoridade administrativa, designadamente regulamentar. O
exercicio deste poder - que normalmente daria lugar a uma auténoma “in-
demnizagdo pelo sacrificio”, de natureza extracontratual, quando causasse
um prejuizo especial e anormal ao privado -, aparece, no entanto, equiparado
pelo CCP a uma alteragdo das circunstdncias imputdvel ao contraente piiblico,
e, por essa via, tem efeitos semelhantes aos de uma modificagao unilateral por
razdes de interesse publico (artigo 314.°, n° 1, alinea a)). No entanto, julgamos,
contra o entendimento de parte da doutrina, que tal equiparagdo de efeitos s6
pode valer quando o contraente publico seja o proprio Estado ou a entidade
com poderes normativos gerais que exerceu o poder (ou uma entidade por
eles dominada, em contexto que permita o “levantamento do véu”).

O co-contratante privado, em caso de modificagdo unilateral ou de altera-
¢do de circunstancias imputdvel ao exercicio de poderes do contraente publico,
tem direito a reposicdo do equilibrio financeiro do contrato (artigo 314.°, n.° 1)
- uma “reconstrucdo da igualdade contratual por via econémica” (G. Arifno).

A reposi¢ao do equilibrio sera efectivada, na falta de estipulagdo con-
tratual de outros efeitos, “através da prorrogagdo do prazo de execugao das
prestacdes ou da vigéncia do contrato, da revisdo dos pregos nele previstos
(actualizagao), ou da assung¢do, por parte do contraente publico, do dever
de prestar a contraparte o valor correspondente ao decréscimo das receitas
esperadas ou ao agravamento dos encargos previstos com a execugdo do
contrato” (artigo 282.°, n.° 3).

O CCP, para superar o casuismo jurisprudencial, pretende estabelecer
regras mais densas sobre a reposi¢do do equilibrio financeiro — que ha-de ser

“Unica, completa e final para todo o periodo do contrato” - determinando,
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por exemplo, que, na falta de estipulagdo contratual, o seu valor corresponde
a0 necessario para repor exactamente a propor¢do financeira inicial do con-
trato, ndo podendo favorecer nenhuma das partes, e é calculado em fungao
do valor das prestagdes a que as partes se obrigaram e dos efeitos resultantes
do facto gerador do direito de reposicao, ndo podendo cobrir eventuais perdas
inerentes ao risco do proprio contrato (artigo 282.°, n.°s 4, 5 e 6).

No caso de a alteracdo causar uma redugdo do contrato, a par da redugéo
da contraprestagao do contraente publico, havera lugar a indemnizagdo dos

prejuizos efectivamente causados ao co-contratante.

6.1.4. O contrato pode ainda ser modificado com outro fundamento: quan-
do as circunstancias em que as partes fundaram a decisdo de contratar - a
“base contratual” - tiverem sofrido uma alteracdo anormal e imprevisivel
(uma imprevisao “objectiva” e ndo necessariamente uma “pressuposi¢do”
comum das partes no sentido windscheidiano).

E certo que o poder de modificagdo unilateral por motivos de interesse pu-
blico também se justifica, muitas vezes, por necessidades novas ou circunstan-
cias imprevisiveis, mas constitui um poder de autoridade da Administragéo,
que esta exerce através de acto administrativo e cujo exercicio se funda direc-
tamente no interesse publico: basta uma nova pondera¢do das circunstincias,
que nao depende da verificagdo das condi¢des de admissibilidade legalmente
estabelecidas para a modifica¢do dos contratos (e que também existem nos
contratos de direito privado).

Nas hipéteses que agora consideramos, admite-se a modificacao do con-
trato a pedido do contraente piiblico ou do co-contratante, ou de ambos,
desde que a exigéncia das obrigagdes por si assumidas afecte gravemente os
principios da boa-fé e ndo esteja coberta pelos riscos préprios do contrato (ar-
tigo 312.°/a) do CCP - a semelhanca do que dispde o artigo 437.c do Codigo
Civil, embora ai se refira apenas uma alteragdo anormal das circunstancias,
sem referéncia expressa a respectiva imprevisibilidade.

A modificagao efectiva-se mediante uma decisdo judicial ou arbitral, ja que
a modificagdo por decisao unilateral s6 é possivel ou s6 é qualificada como
acto administrativo quando o fundamento tnico ou decisivo seja o interesse
publico - cfr. os artigos 311.°, n.°s 1 e 2, 302.°/c) e 307.°, n.° 2/ b).

Nesse caso, a parte lesada tem direito a modificagdo do contrato segundo
juizos de equidade ou entdo a uma compensagdo financeira (artigo 314.°, n.° 2).

Na revisdo de 2017, acrescentou-se ao preceito um n.° 3, nos termos do

qual “o cocontratante s6 tem direito a reposi¢do do equilibrio financeiro
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quando, tendo em conta a reparti¢ao do risco entre as partes, o facto invocado
como fundamento desse direito altere os pressupostos com base nos quais
determinou o valor das prestagdes a que se obrigou, desde que o contraente
publico conhecesse ou ndo devesse ignorar esses pressupostos”.

S6 nao sera assim, como acabamos de ver, se essa alteragao for imputdvel
a decisdo do contraente publico fora dos poderes de conformagdo contratual
(isto é, através de uma decisdo de autoridade, seja politica, legislativa, regu-
lamentar ou administrativa), que afecte especificamente a situagdo contratual
do co-contratante, caso em que é, quanto aos efeitos, equiparada a modifi-
cagdo contratual por interesse publico, dando também lugar a reposi¢ao do
equilibrio financeiro (artigo 314.°, n.° 1, alinea a)) - solu¢do que pretendera

porventura evitar “desvios de procedimento”.

6.2. Cessdao da posigdo contratual e subcontratagio - admissibilidade e

limites. A nova figura da ordem de cessdo por incumprimento do cocontratante.

6.3. A responsabilidade contratual, a adaptagio a pratica do “project finan-

ce” e os direitos de “step in” e “step out” das entidades financiadoras.

7. Extin¢ao do contrato

Entre as vicissitudes na vida contratos administrativos, sdo de autonomizar
aquelas que levam a respectiva extingao, fendmeno que também reveste interesse
especial no que respeita aos contratos de eficicia duradoura, designadamente
quando se trate da extingao provocada pelas partes — trataremos, por isso, em
especial da resolugao do contrato, que, na construgao de alguma doutrina, nao
extingue, em rigor, a relagdo contratual, antes a transforma em uma relagao

de liquidagao.

7.1. Causas de extingao

Sao causas de extingdo dos contratos administrativos, nos termos do dis-

posto no artigo 330.°:
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a) o cumprimento (incluindo o decurso do prazo) ou a impossibilidade
definitiva do cumprimento e demais causas extintivas gerais reconhe-
cidas no direito civil;

b) a revogagado por acordo;

c) a resoluc¢do promovida por uma das partes (nos termos que veremos
a seguir);

d) outras vicissitudes reconhecidas por via de decisdo judicial, arbitral
ou administrativa (por exemplo, caducidade de contratos que incidam
sobre o exercicio de poderes publicos, caducidade de contratos deter-

minada por acto legislativo).

7.2. Aresolucao do contrato

As regras de resolu¢ao do contrato sao diferentes, conforme a parte que a

invoca seja o contraente publico ou o co-contratante privado.

7.2.1. A resolu¢do por iniciativa do contraente publico, como vimos, é
configurada pela lei como acto administrativo, dotado de forga executiva e
também executéria, é dizer, como o exercicio de um poder do contraente
publico de maxima autoridade, que ha-de ter um fundamento suficiente em

qualquer das trés situagdes em que pode ter lugar.

a) Em primeiro lugar, a resolugao pode ser determinada por imperativo
de interesse publico (incluindo o “resgate” de concessoes), que ha-de
ser devidamente fundamentado pelo contraente publico, com respeito
pelos principios constitucionais, designadamente pelo principio da
proporcionalidade, na sua tripla dimenséo de adequacio, necessidade
e equilibrio, por se tratar de um acto ablativo, que extingue direitos
do co-contratante (artigo 334.°);

b) Em segundo lugar, a resolugao “sancionatéria” (rescisio) pode ser decretada
quando se verifiquem as situacdes, expressamente enumeradas na lei, de
incumprimento ou de violagdo grave das obriga¢des assumidas pelo co-
-contratante, para além de eventuais situagdes que estejam especificamente
previstas no contrato como causas de resolugdo do contrato (artigo 333.9);

¢) Em terceiro lugar, pode haver resolugdo pelo contraente publico por

alteragdo anormal e imprevisivel das circunstancias (artigo 335.%, n.° 1);
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d) Em quarto lugar, pode haver a resolucao por alteracio anormal e impre-
visivel das circunstdncias imputdvel a uma decisao do contraente publico,

adoptada no exercicio de poderes extracontratuais (artigo 335.%, n.° 2).

Nao se deve confundir, como vimos a propdsito da modifica¢do do contra-
to, a resolugdo por motivo de interesse publico, que corresponde ao exercicio
de um poder contratual, com o “facto do principe”, que acontece quando o
exercicio de um poder extracontratual do contraente publico (ou de uma

terceira entidade publica) determine a resolugdo do contrato .

7.2.2. A resolugdo por iniciativa do particular co-contratante esta sujeita a
condig¢bes especiais, normalmente mais gravosas, nos dois casos em que é ad-
missivel: quer no caso de alteragcdo anormal e imprevisivel das circunstancias
(artigo 332.°, n.° 1, alinea a)), quer no caso de resolugdo por incumprimento
ou por uso ilicito de poderes por parte do contraente publico (alineas b) a e)).

Por exemplo, a resolugdo por alteragdo anormal e imprevisivel das cir-
cunstancias s6 é admitida desde que esta ndo implique grave prejuizo para
a realizacao do interesse publico contratual, ou, independentemente disso,
se a manutencdo do contrato puser manifestamente em causa a viabilidade
econdémico-financeira do co-contratante ou se revele excessivamente onerosa,
ponderados os interesses publicos e privados em presenga (artigo 332.2, n.° 2).

Além disso, em qualquer caso, a resolugdo pelo co-contratante s6 opera
por via judicial ou arbitral, salvo no caso excepcional de incumprimento
significativo e persistente de obriga¢des pecunidrias pelo contraente publico,
em que basta a declaragdo negocial respectiva, dirigida a este tltimo (artigo
332.°,n.°s3e4).

7.2.3. A resolugdo dos contratos administrativos nao se equipara a inva-
lidade do contrato e nao tera, por isso, efeitos retroactivos — ao contrario do
que acontece, em regra, no direito civil (artigo 433.° e n.° 1 do artigo 434.°
do Cédigo Civil).

De resto, ainda que se aplicasse o regime estabelecido no Cddigo Civil,
verificar-se-iam nos contratos administrativos as circunstincias que determi-
nam excepgoes a tal regra para os contratos privados — seja por os contratos
administrativos mais importantes serem de execu¢ao continuada ou periodica
(nao abrangendo a resolucédo as prestagoes ja efectuadas, nos termos do n.°
2 do artigo 434.° do CC), seja por a retroactividade contrariar a vontade (de

pelo menos uma) das partes ou a finalidade da resolucao, ou até a préopria
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natureza do contrato (por exemplo, no caso do contrato de trabalho em fun-
¢Oes publicas).

Acresce que, seguramente, ndo poderia a Administragdo unilateralmente
pretender atribuir efeitos retroactivos a resolu¢ao por motivos de interesse
publico, sob pena de defraudar a proibi¢ao legal de invalidagdo unilateral

do contrato.

7.3. O exercicio dos poderes de resolu¢do pelo contraente publico tem
consequéncias diversas na relacio com o co-contratante, consoante o fun-

damento resolutivo.

a) Ao poder do de resolu¢do unilateral por imperativo de interesse puiblico
corresponde, nos termos do CCP, o consequente e simétrico dever de
indemnizagdo integral do co-contratante, quer pelos “danos emergen-

tes”, quer pelos “lucros cessantes” (334.2, n.° 2).

O preceito legal parece determinar a indemnizagéao pelo interesse nego-
cial positivo, destinada a repor o particular na situagdo em que estaria se o
contrato fosse pontualmente cumprido, designadamente ao referir, no final,
a dedugdo do “beneficio que resulte da antecipa¢do dos ganhos previstos”
- uma manifesta¢do da “teoria da diferenga”, que implica a contabiliza¢ao
de todos os beneficios retirados dessa antecipa¢ao, incluindo o “ganho de
chance” decorrente da possibilidade de utilizagdo alternativa do tempo,
materiais e capitais em outro projecto, bem como, designadamente em caso
de periodos de antecipagao longos, a eliminagao dos riscos (econémicos
ou outros) que devessem correr por conta do co-contratante privado na
duracio do contrato.

Parece, no entanto, que a solugdo da indemnizagdo pelo interesse ne-
gativo, que visa colocar o lesado na situagdo em que se encontraria se ndo
tivesse celebrado o neg(’)cio, seria mais adequada em algumas situacoes,
como, por exemplo, quando a resolugdo determine a destrui¢do retroac-
tiva do contrato (nesses casos, seria equiparada de facto as situagdes de
anulacdo), e, mesmo nos contratos de longa duragdo, quando a resolugao
acontega logo no inicio, em termos préoximos de uma revogacgao da ad-
judicagdo - sendo que, em qualquer das situagdes, para além dos danos
emergentes, poderia haver lugar a indemnizagao de lucros cessantes, re-
lativos a uma comprovada “perda de chance” de negdcios alternativos por

parte do co-contratante.
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b) Em caso de resolu¢do “sancionatoria”, promovida por qualquer das
partes, por incumprimento da contraparte, a parte lesada tem direito
a indemnizagdo, “nos termos gerais” da responsabilidade contratual
- estando em causa em regra, um incumprimento definitivo (artigo
332.°, n.° 1, alinea b); 333., n.° 1, alinea a)).

Nos casos em que o lesado promotor da resolugéo é o contraente publico,
a lei refere expressamente os (eventuais) “prejuizos decorrentes da adopgao
de novo procedimento de formagdo do contrato”, mas nada mais determina
sobre o ambito indemnizatdrio.

Subsiste a questdo de saber se a indemnizagao do lesado deve abranger
o “dano da confianga” (interesse contratual negativo), como tem susten-
tado tradicionalmente a maioria da doutrina civilistica e a jurisprudéncia
dominante (com base numa légica retroactiva, analoga a da anulagdo do
contrato), ou se, como defendia uma parte da doutrina e agora parece estar
a prevalecer na jurisprudéncia suprema (cf. Ac. do STJ de 14/06/2011), pode
abranger o interesse contratual positivo — solugao que se podera justificar
especialmente no ambito dos contratos administrativos, quando a resolugao
produza efeitos apenas para o futuro, nos casos de contratos de execugdo

continuada, tanto mais quanto maior for o periodo ja transcorrido.

¢) Quando a resolu¢do do contrato seja admissivel pela verificacao da
alteragdo anormal ou imprevisivel das circunstancias que estiveram na
base da celebragdao do contrato, a regra é a de que nao havera lugar a
indemnizagdo de qualquer das partes, na medida em que a exigéncia
do cumprimento das obrigagdes assumidas pela parte lesada afecte
gravemente os principios da boa-fé e nao esteja coberta pelos riscos

préprios do contrato.

d) No entanto, quando a altera¢do de circunstancias for imputéavel ao
contraente publico, no exercicio de poderes extra-contratuais (factum
principis), a lei determina que haja lugar a indemnizagdo integral, nos
termos estabelecidos para a resolu¢ido por motivo de interesse publico
(artigo 335.°, n.° 2) - aparentemente, em fun¢do de um principio de
atrac¢ao ou absor¢do da responsabilidade extracontratual pela res-
ponsabilidade contratual, ou no contexto do que poderemos chamar
uma “responsabilidade semi-contratual”, a ser avaliada e decidida, em

principio, pelo juiz do contrato.
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Como ja vimos, porém, esta solucdo so faz sentido para aqueles casos
em que a alteragdo se produza directamente sobre o contrato, e quando haja
identidade (ou identificabilidade organizativa, nos termos da teoria ja referida
do “levantamento do véu”) entre o autor do acto de poder e o contraente pu-
blico - por exemplo, quando o contraente publico seja o Estado ou integre a
Administragdo estadual (indirecta) e a alteragdo das circunstancias decorra de
medida politico-legislativa ou administrativa do Governo (ou da Assembleia
da Republica) que produza directamente efeitos especificos relevantes sobre
o contetdo do contrato.

Em outras situagoes, por exemplo, quando o contraente publico constitua
uma administra¢do auténoma relativamente ao autor do acto de poder -,
sobretudo quando a alteragdo das circunstancias contratuais resulte colateral-
mente de lei geral (inespecifica relativamente ao contrato) —, o co-contratante
privado podera ter direito a uma “indemnizag¢ao pelo sacrificio”, a cargo do
Estado, que implica uma compensagio de prejuizos no quadro de uma res-
ponsabilidade extracontratual e nao uma indemnizacao por responsabilidade
contratual - solu¢do que desfavorece os co-contratantes privados, em com-

paracdo com as hipdteses de identidade ou identificabilidade organizativa.

8. Ainvalidade do contrato

8.1. Tipos de invalidades

8.1.1. A doutrina, tal como a lei, opera com base na distin¢do entre as
invalidades derivadas e as invalidades préprias do contrato.

As invalidades derivadas sao aquelas que decorrem exclusivamente de
vicios ocorridos no procedimento de formagao do contrato - tendo em conta
a necessidade de um procedimento adjudicatério pré-contratual, equivale a
dizer que estas invalidades contratuais sdo “consequentes de actos procedi-
mentais invalidos”.

As invalidades proprias do contrato sdo aquelas que resultam de vicios na
propria celebracao do contrato (incluindo, em rigor, o procedimento pos-ad-

judicatdrio) ou que inquinam as cldausulas contratuais - como veremos, em
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rigor, ndo devem incluir-se aqui apenas as invalidades que sejam exclusivas
do contrato, mas também aquelas que sao comuns a adjudicagao, isto é, que
ja se verificavam no momento adjudicatdrio, mas que se repetem no clausu-

lado contratual.

8.1.2. Além desta distingdo entre categorias de invalidade, sdo de acentuar
ainda as diferengas tendenciais de regime juridico, do ponto de vista da in-
validade, entre os varios tipos de contrato, designadamente, entre o contrato
com objecto passivel de acto administrativo (“contracto-acto”), o contrato
com objecto passivel de contrato de direito privado (“contrato-negécio”) e
o “contrato-misto”.

Esta variedade de regimes manifesta-se em func¢ao da respectiva aproxi-
magao as normas especificas que regem, por um lado, a invalidade dos actos

administrativos e, por outro lado, a invalidade dos negécios de direito privado.

8.2. Asinvalidades derivadas

8.2.1. As decisOes e os documentos pré-contratuais relevantes

Sao vérias as decisoes pré-contratuais susceptiveis de influenciarem a valida-
de do contrato: a decisdo de contratar; a escolha do procedimento (ajuste directo,
concurso, etc.); a exclusdo ou a admissao de concorrentes ou de propostas a
concurso; a classificagdo das propostas pelo juri; e, principalmente, a adjudica-
¢do — o acto administrativo principal, que, uma vez proferido, pode consumir
os vicios dos actos procedimentais que ndo tenham autonomia externa.

De entre os vicios pré-contratuais potencialmente invalidantes do contrato
podem referir-se os mais comuns: a escolha errada (ilegal) do procedimento; a
admissao ou exclusao indevida de concorrentes (com violagao da lei ou do pro-
grama de concurso); a avaliacdo pelo jiri ou a adjudicagao feitas com violagao
dos principios juridicos da comparabilidade ou da estabilidade das propostas,
com ofensa dos principios juridicos da transparéncia e da imparcialidade; a
adjudicagao em que se escolhe uma proposta que nao cumpra as determinagdes
do caderno de encargos, ou uma proposta com pre¢o anormalmente baixo.

Os vicios também podem ocorrer no préprio conteudo dos documentos
concursais: no anuncio, no programa de concurso ou no caderno de encargos —

designadamente quando ai se incluam clausulas contrarias a lei (por exemplo,
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alusdo proibida a marcas de produtos, admissao ilegal de propostas variantes,
dispensa do cumprimento de obrigagdes legais imperativas em matéria de se-
guranga, prazo de concessao superior ao legalmente permitido), mas também
clausulas indefinidas ou com contradi¢des insanaveis e clausulas contrarias a
valores constitucionais ou juseuropeus (discriminagdes ilegitimas, positivas
ou negativas, de pessoas ou de empresas ou violagdo de principios ou normas
aplicaveis em vigor em matéria social, laboral, ambiental e de igualdade de

género, decorrentes do direito internacional, europeu, nacional ou regional).

8.2.2. 0 regime comum do CCP

Vejamos a solug¢do proposta no artigo 283.° como regime comum das in-
validades derivadas, ou, nos termos da epigrafe legal, das “invalidades con-

sequentes de actos procedimentais invalidos”.

8.2.2.1. O preceito legal comega por dispor que os contratos sao nulos se
forem nulos os actos procedimentais, ou, mais exactamente, se a nulidade
do acto procedimental em que tenha assentado a sua celebracéo tiver sido
judicialmente declarada ou puder ainda sé-lo (n.° 1).

A lei determina, assim, que a declaragdo judicial de nulidade de actos pro-
cedimentais pelo tribunal administrativo competente implica automaticamente
a nulidade do contrato, o que significa que a nulidade do acto procedimen-
tal (designadamente da adjudicagdo) s6 produz a nulidade do contrato se
for judicialmente declarada — ao contrario do resultaria do regime geral da
nulidade dos actos administrativos, para que haja comunica¢ao da nulidade
ao contrato é sempre necessaria uma sentenca declarativa da nulidade do
acto pré-contratual pelo tribunal administrativo e ndo basta para o efeito a
declaracdo administrativa de nulidade.

A referéncia as situa¢oes em que “ainda puder ser” judicialmente declarada
anulidade visa apenas alertar para que essa declaragéo judicial nem sempre é
possivel a todo o tempo - lembre-se, designadamente, que, relativamente aos
“contratos jus-europeus”, a nulidade dos actos pré-contratuais esta sujeita a

impugnagdo urgente no prazo de um més, nos termos do artigo 101.°do CPTA.

8.2.2.2. No que respeita a anulabilidade dos actos procedimentais, o pre-

ceito estabelece, nos n.°s 2 e 4, uma solugdo matizada:
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a) A anulabilidade do acto procedimental implica a anulabilidade do contra-
to (a decretar por via judicial) - embora a lei deixe de o dizer expressa-
mente (revogando o n.° 3 em 2017) essa anulabilidade deixa de poder ser
invocada se o acto procedimental entretanto se consolidar (pelo decurso
do prazo de impugnacao) ou for convalidado (por sanagdo do vicio).

b) A anulagdo (administrativa ou judicial) do acto procedimental implica
a anulabilidade do contrato (que s6 pode ser decretada pelo tribunal) —
uma vez mais, salvo se o acto procedimental for renovado validamente
com o mesmo contetido (sem os vicios que fundaram a anulagéo).

¢) Em ambos os casos, a anulabilidade ou a anulagio do acto procedimental
apenas torna anulavel o contrato quando se demonstre que o vicio é
causa adequada e suficiente da invalidade do contrato, designadamente
por implicar uma modificagio subjetiva do contrato celebrado (isto é,
que seria outro o co-contratante privado) ou uma alteragio do seu

contetido essencial.

Ainda nesses casos, o efeito anulatorio pode ser afastado (havendo lugar ao
aproveitamento do contrato) por decisdo judicial ou arbitral, quando, ponde-
rados os interesses publicos e privados em presenca e a gravidade da ofensa
geradora do vicio do ato procedimental em causa, a anulagao do contrato se

revele desproporcionada ou contrdria a boa fé.

[V. 0 Acérdédo do TCA-N de 07/10/2011, P. 858/10.5BEAVR, que funda o
aproveitamento no principio da proporcionalidade; v. o Acordao do STA
de 9/05/2012, P. 760/11, que refere uma ampla discricionariedade judi-

cial nessa apreciagao].

8.2.3. Na revisdo de 2017, foi revogado um preceito (o artigo 283.>-A) que o
Decreto-Lei n.° 131/2010, de 14 de Dezembro, em transposi¢do da Directiva-
Recursos 2007/66/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 11 de Dezembro
de 2007, tinha definido um regime especial de invalidade contratual derivada
de determinados vicios procedimentais associados a exigéncias do direito eu-
ropeu da contratagio.

O regime especial de invalidade respeitava somente a duas ilegalidades
procedimentais: a adjudicagdo de contratos sem publicagdo prévia de um aniin-
cio de concurso no Jornal Oficial da Unido Europeia, bem como a celebragao
do contrato antes de decorrido o prazo de 10 dias a contar da notificacdo da
adjudicagdo.
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As especialidades do respectivo regime, em comparagdo com o regime

geral de anulabilidade, eram as seguintes:

a) o eventual aproveitamento do contrato por decisdo judicial ou arbitral
nao podia basear-se apenas no interesse econdmico directamente rela-
cionado com o contrato — designadamente, atraso na execuc¢ao, neces-
sidade de abertura de novo procedimento, mudanca de co-contratante,
obrigacdes legais resultantes do efeito anulatdrio;

b) a decisdo de aproveitamento implicava necessariamente: ou a redu¢do
do contrato ou, em alternativa, a aplica¢ao ao contraente ptiblico de uma
sangdo pecunidria de montante igual ou inferior ao prego contratual
(n.° 3), devendo, por isso, ser razoavel e proporcionada, em funcio
da gravidade da violagdo - ndo se esclarecia, porém, o destino desse

montante, quando o contraente publico seja o Estado.

Previa-se ainda que o tribunal pudesse decretar a anula¢do apenas com
efeitos para o futuro — embora com as mesmas “san¢des” previstas para o caso
de aproveitamento —, quando o efeito retroactivo se revelasse desproporcio-
nado, contrario a boa fé, ou a ele obstasse uma situagdo de impossibilidade

absoluta ou a existéncia de razoes imperiosas de interesse publico.

A solugao adoptada em 2017 foi a de considerar que estas duas ilegalidades
implicam agora a ineficacia do contrato, mantendo-se o regime de aprovei-
tamento — agora, afastamento da ineficacia -, salvo quanto a possibilidade
de decisao apenas para o futuro (artigo 287.°, n.°s 5 a 8). Esta solugdo, sendo
menos “infamante”, acaba por ser mais gravosa, na medida em que a ineficacia

a equipara a um regime de nulidade.

NOTA

Ha regimes especiais de validade dos contratos administrativos: nos
dominios da defesa e da seguranca (por exemplo, aquisi¢do de subma-
rinos, helicopteros, tanques) prevé-se, no artigo 65.° do Decreto-lei n.°
104/2011, de 6 de Outubro, o aproveitamento do contrato em todos os
casos de invalidade derivada, “quando as consequéncias da anulacdo
comprometerem seriamente a propria existéncia de um programa mais
amplo de defesa ou seguranca que seja essencial para os interesses de

seguranca do Estado”.
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8.2.4. Quando haja anulagdo de acto adjudicatdério e ndo seja possivel
a repeticdo do procedimento, designadamente por, entretanto, ja ter sido
celebrado, estar em execugdo ou até porventura ja ter sido cumprido o
contrato, hd trés situagdes possiveis:

a) Se houver a certeza de que o contrato teria sido adjudicado ao concor-
rente preterido, este tem direito a uma indemnizagao integral pelo
interesse positivo (ndo negativo), embota descontando eventuais “gan-
hos de oportunidade”, de auséncia de risco e de antecipagdo de ganhos
previstos.

b) Se houver a certeza de que o contrato nao seria adjudicado, nao ha lugar
a qualquer indemnizagdo, nem pelo interesse negativo.

¢) Nos casos, mais frequentes, em que se verifica apenas uma probabili-
dade de ganho do concurso, havera direito a uma compensagéao, por
reconhecimento de perda de oportunidade (perda de chance), quando
haja uma “possibilidade real” ou uma “grande probabilidade” de adju-
dicacdo e celebragao do contrato, a fixar em termos de equidade, que se

justifica pelo facto de a ilegalidade ter aumentado o risco do concurso.

8.2.5. Apreciagdo da solugdo legal: a caminho de uma dogmatica contra-

tual sensata

8.2.5.1. A solugdo vigente visa corrigir as graves deficiéncias do anterior regime
do CPA, caracterizado por um automatismo incoerente, e constitui um progresso
notéavel, designadamente na medida em que aceita a ideia fundamental da auto-
nomia do contrato, enquanto acordo de vontades, em face do procedimento de
adjudicagdo (o contrato ndo ¢ um mero acto consequente da adjudicagdo, muito

menos um acto de execucio desta) e, desse modo, toma em consideracio:

a) o caracter “prejudicial” da invalidade dos actos procedimentais, isto é,
a sua susceptibilidade de influenciar irreversivelmente a configuragao
do contrato em aspectos nucleares, prejudicialidade que nao é, por
isso, automadtica, s6 se manifestando quando afecte a identidade do
co-contratante privado ou o contetido essencial do contrato (sé entao
sendo “causa adequada” de anulabilidade contratual);

b) a “relevancia substancial” de principios juridicos fundamentais como
os da proporcionalidade, da boa fé e da protec¢do da confianga, com a
ponderacao de interesses e a avaliagdo da gravidade dos vicios, evitan-

do formalismos injustificados e automatismos cegos, que nao servem
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o interesse publico e muitas vezes geram consequéncias nefastas ou

absurdas e podem até premiar inten¢des mas ou desqualificadas.

Em nosso entender, apesar da revoga¢ao do n.° 3 do artigo 283.°, continua
a valer, por for¢a das regras gerais de direito administrativo, a “relevancia
funcional” das vicissitudes dos actos procedimentais anulaveis, designada-
mente da adjudicagao, relativamente quer a consolidag¢do do acto pelo decurso
do prazo de impugnagéo (por preclusdo temporal do direito de impugnagao),
quer a convalidag¢do do acto (pela pratica de acto de segundo grau que eli-
mine o vicio do acto primitivo), quer ainda a renovagdo da decisao quando
o acto tenha sido anulado (pratica de acto com igual contetdo, sem o vicio

que determinou a anula¢do) — casos em que os contratos nao sdo anulaveis.

Excurso: O regime processual estabelecido no Codigo de Processo nos
Tribunais Administrativos (CPTA), revisto em 2015, permite uma tutela
mais adequada dos direitos de todos os interessados, bem como da es-
tabilidade dos contratos.

Em primeiro lugar, prevé-se, embora s relativamente a cinco dos contratos
protegidos pelo direito europeu — empreitada, concessdo de obras publicas,
concessdo de servicos publicos, aquisi¢do ou locagdo de bens moéveis e aqui-
sicdo de servigos —, uma acg¢do urgente para impugnagao de actos pré-con-
tratuais (artigo 100.° e ss do CPTA), a intentar no prazo de um més.

Em transposi¢ao da Directiva-Recursos 2007/66/CE, estabelece-se o efeito
suspensivo automdtico da impugnacao de actos de adjudicagdo (efeito que
pode ser levantado pelo juiz, se implicar grave lesao para o interesse ptblico
ou lesao desproporcionada de outros interesses) — nos processos que nao te-
nham por objecto a impugnacao de actos de adjudicacao, pode ser requerida
ao juiz a adopgdo de medidas provisorias, dirigidas a prevenir o risco de uma
situagdo de facto consumado ou de néo ser possivel retomar o procedimento
pré-contratual.

Em segundo lugar, vale ainda, relativamente aos restantes contratos admi-
nistrativos, uma tutela cautelar (Quaisquer providéncias adequadas, incluindo
a suspensdo do procedimento pré-contratual, para evitar a celebrac¢do do
contrato, que podem ser objecto de decretamento provisério urgente), que

inclui, nos termos gerais, a antecipacao da decisao do processo principal.
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Em terceiro lugar, admite-se a cumulagéo, inicial ou superveniente, do
pedido de anulacdo do acto pré-contratual com o pedido de anulag¢do do
contrato, se este ja tiver sido ou for entretanto celebrado.

Em quarto lugar, alarga-se a legitimidade para proposi¢ao de ac¢oes so-
bre a validade e a execugdo de contratos a terceiros interessados, incluindo
ex-concorrentes.

Desta forma, parecem assegurados o principio da efectividade e o principio
da equivaléncia (este até superprotegido), que definem o standard de garantia
do cumprimento do direito da Unido Europeia a que o Estado portugués

esta obrigado.

8.2.5.2. Apesar disso, a solugao adoptada pelo CCP suscita ainda algumas
criticas.

Em primeiro lugar, a declaracao judicial de nulidade do acto pré-contratual
ndo deveria acarretar automaticamente a nulidade do contrato: a comuni-
cacdo da nulidade do acto ao contrato s6 deveria ter lugar relativamente aos
vicios de contetido que fossem comuns ao acto e ao contrato (situagdes que,
em rigor, ndo consubstanciam “invalidades derivadas”, mas “invalidades
comuns”, que também sdo préprias do contrato, ainda que ndo exclusivas
dele) — note-se que a lei geral ja permite a irrelevancia do vicio causador de
nulidade do acto administrativo, quando a destruicdo dos efeitos de facto
produzidos se revele contraria aos principios da proporcionalidade, da pro-
tec¢do da confianca ou da boa fé, designadamente associados ao decurso do
tempo (artigo 162.°, n.> 3 do CPA).

Em segundo lugar, a nulidade exclusiva do acto pré-contratual, sobretudo
se resultar de vicio formal ou de procedimento, deveria ter o mesmo regime
da anulagdo, originando, em regra, a anulabilidade do contrato, com todas as
ressalvas de aproveitamento estabelecidas no n.° 4 do artigo 283.° - solugao
que permitiria conciliar a defesa eficaz dos direitos de terceiros interessados,
que podem impugnar o contrato no prazo de seis meses do conhecimento
do vicio, com a protec¢do da estabilidade dos contratos celebrados, cuja ma-
nutengao pode ser de imperioso interesse publico ou justa da perspectiva da

confianga do co-contratante privado digna de protecgao juridica.

[Pense-se, por exemplo, numa deliberacédo de contratar cujo Unico vicio
seja a caréncia absoluta de forma legal, ou numa adjudicacéo feita por
um érgdo colegial que ndo tinha momentaneamente quorum, embora a

solucdo adoptada fosse consensual entre os membros.]
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Em terceiro lugar, a existéncia de razoes imperiosas de interesse piiblico
deveria ter um maior alcance: deveria valer (tal como acontece nos contratos
no dominio da defesa e seguranca com a “seguranca do Estado”) para todos
os casos de invalidade derivada, e poder conduzir em determinadas situagdes
(quando houvesse interesse na manuteng¢do do contrato) ao “aproveitamen-
to” do contrato — sem prejuizo de eventual indemnizagdo dos interessados e
outras consequéncias da ilegalidade.

Em quarto lugar, a possibilidade de anulagdo para o futuro, prevista na
Directiva, devia ser incluida no regime geral e valer para todos os casos de

anulabilidade contratual.

8.3. Asinvalidades proprias do contrato

8.3.1. As invalidades contratuais referem-se ao incumprimento dos requi-
sitos de legitimidade juridica relativos aos momentos estruturais do contrato
(sujeitos, objecto e conteudo, fim, procedimento e forma), devendo proceder-se
a localizagao dos eventuais vicios, para avaliar das respectivas consequén-
cias, que podem implicar a invalidade total ou apenas parcial do contrato

(diferentemente da invalidade derivada, que é sempre total).

8.3.2. Embora a lei ndo faga esta distingdo, ha invalidades que sdo exclusivas
do contrato e invalidades que sdo comuns a adjudicagao anterior.

As invalidades comuns a adjudicagdo anterior resultam, designadamente,
de vicios substanciais que ja se verificavam na decisdo adjudicatdria ou nos
documentos contratuais, mas que se repetem no clausulado do contrato (por
exemplo, prazo ilegal da concessdo, clausulas discriminatorias) — ao con-
trario das invalidades derivadas propriamente ditas, que sdo exclusivas do
procedimento adjudicatdrio, os vicios comuns operam ainda que o acto de
adjudicagdo se tenha entretanto consolidado (designadamente, pelo decurso
do respectivo prazo de impugnacéo) e sdo susceptiveis de conhecimento pelos
tribunais arbitrais (ao contrario das invalidades de actos pré-contratuais —
cfr. artigo 180.°. n.° 1, alinea a), do CPTA).

As invalidades exclusivas do contrato abrangem, além de eventuais vicios
ocorridos ou decorrentes do procedimento contratual apés a adjudicagao
(por exemplo, na negociagdo e aprovagdo da minuta do contrato), os demais

vicios estruturais especificos do contrato, destacando-se, entre os vicios de

298



LICOES DE DIREITO ADMINISTRATIVO

conteudo, a ilegalidade origindria de clausulas contratuais e a contradito-
riedade entre as clausulas contratuais e as normas imperativas constantes
das bases legais do contrato ou dos documentos do concurso (sobretudo, a
divergéncia com o caderno de encargos, quando nédo se tenham admitido

variantes nas propostas).

8.3.3 O CCP comega por determinar o ambito de aplicagdo dos tipos de
invalidade, definindo, no artigo 284.°, as hipdteses em que hd lugar a nulidade
ou a anulabilidade, conforme os vicios proprios dos contratos.

Estabelece, como regra, a anulabilidade dos contratos “celebrados com
ofensa de principios ou normas injuntivas” (artigo 284.°, n.° 1) — afastando-se
do regime de invalidade do direito civil, em que a regra ¢, nessas situagdes,
a nulidade (v. o artigo 294.° do Cédigo Civil).

E essa adesdo ao “modelo administrativista” confirma-se na medida em que
determina a nulidade dos contratos (de quaisquer uns, mesmo dos contratos
com objecto passivel de contrato de direito privado) quando o vicio implique,
por determinagéo legal (actualmente, nos termos do artigo 161.° do CPA), a
nulidade de um acto administrativo em situa¢ao analoga (artigo 284.°, n.° 2)
— assim, o contrato sera nulo, por exemplo, quando falte algum dos elementos
essenciais, em caso de caréncia absoluta de forma legal, de impossibilidade
de objecto ou de violagao do contetdo essencial de direitos fundamentais.

Para além dessas hipoteses e das previstas em leis especiais, o artigo 284.°,
n.° 2, do Cédigo identifica agora expressamente como fundamentos de nu-
lidade dos contratos celebrados: i) a alteracdo dos elementos essenciais do
caderno de encargos e da proposta adjudicada que devessem constar do res-
petivo clausulado; ii) a aposi¢do de clausulas de modificagdo que violem o
regime previsto no presente Codigo quanto aos respetivos limites.

Pelo contrario, a aplicagdo do Cédigo Civil (CC) a falta e vicios da vontade,
referida no n.° 3 do artigo 284.° do CCP, parece implicar, embora a lei ndo o
diga expressamente, a relevincia, com as devidas adaptagdes, das respectivas
disposigoes (artigos 240.° e ss do CC) para efeitos de determinagdo do tipo de
invalidade — dai resultardo, entdo, conforme os vicios, situacdes de nulidade
(negdcios simulados ou celebrados sob coacgao fisica) ou de anulabilidade

(nas hipoteses de erro, de dolo e demais casos ai previstos).

Gera-se a duvida sobre a consequéncia da celebragao do contrato sob
coacgéo moral, que, nos termos do artigo 161.2, n.o 2/f) do CPA, parece

produzir a nulidade do contrato e, nos termos do artigo 256.° do Cédigo
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Civil, implica a anulabilidade do negbcio - parece-nos, porém, que, em-
bora a remissdo do n.° 2 se inscreva na orienta¢do geral para a “admi-
nistratividade” do modelo, deve prevalecer a remissédo especifica do n.c
3 do artigo 284.°, que de outro modo nao faria sentido neste preceito,
devendo constar do artigo 285.° [de resto, como vimos, a coacgao moral
simples também nao deveria, quanto a nés, ser considerada um vicio su-

ficientemente grave para gerar a nulidade do acto administrativo].

8.3.4. O CCP estabelece depois, no artigo 285.°, o regime de invalidade
aplicavel aos contratos, distinguindo entre os contratos sobre o exercicio de
poderes publicos e os restantes contratos.

Aos primeiros (que incluem os contratos que tém objecto passivel de acto
administrativo), aplica-se “o regime de invalidade previsto para o acto admi-
nistrativo” (artigo 285.°, n.° 1), inclusivamente quanto ao prazo de impugnagao
- salvo no que respeita a susceptibilidade de redugéo e conversao, que opera
nos termos do Codigo Civil (artigos 292.° e 293.> do CC), sendo admissivel
mesmo em caso de nulidade (285.2, n.° 3).

Aos restantes contratos, aplica-se agora, desde 2017, o regime de invalidade
do Cédigo e o previsto na legislagido administrativa — diferentemente do que
se estabelecia antes, em que a lei remetia para o regime do direito civil, assim
se refor¢ando a administrativizagdo do regime da invalidade.

Ainda em paralelo com o regime especial das invalidades derivadas, pre-
vé-se o aproveitamento do contrato no n.° 4 do artigo 285.°: “[c]aso ndo seja
possivel a redu¢do ou a conversdo do contrato e o efeito anulatorio se revele
desproporcionado ou contrario a boa-fé, pode este ser afastado por decisao
judicial ou arbitral, ponderados os interesses publico e privado em presenga
e a gravidade do vicio do contrato em causa”.

No entanto, certo é que, tendo em consideragdo a diferenca estatutaria
entre os contraentes publicos e os co-contratantes privados, todos os contratos
administrativos, e nao apenas os que tenham um objecto misto, tém, afinal, de
respeitar, em principio, quer os requisitos do direito civil, quer os requisitos
de direito publico em matéria de validade contratual.

Embora o artigo 284.°, n.° 3 do CCP se refira apenas a aplicabilidade do
Codigo Civil relativamente a falta e vicios da vontade (simulagao, erro, dolo,
coac¢do, incapacidade acidental), o direito civil ha-de valer igualmente no
que respeita a capacidade dos co-contratantes privados e, eventualmente, com

as devidas adaptagdes, a aspectos substanciais do objecto e conteudo (por
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exemplo, proibi¢do de clausulas abusivas nos contratos de adesdo) - mesmo

nos contratos que envolvam o exercicio de poderes administrativos.

8.3.5. Em critica a solugdo legal, parece que ndo se teve na devida conta
a diferenga estatutdria entre os contraentes publicos e os co-contratantes
privados, que implica diferengas de regime juridico, designadamente quanto
aos vicios da vontade. Tal como néo se conferiu abertura para uma aplicagdo
diferenciada das regras proprias do direito civil e do direito administrativo,
devidamente adaptadas, nos contratos que ndo incidem sobre o exercicio
dos poderes publicos, consoante a predominéncia, respectivamente, dos
elementos (paritarios) de negécio ou dos elementos (de autoridade) de acto

administrativo.

8.3.6. Lembre-se, por fim, que, a Administra¢do ndo dispoe de poderes de
autoridade em matéria de validade do contrato, sendo as decisdes de invali-
dagao da competéncia exclusiva dos tribunais (administrativos ou arbitrais),
quer quanto a anula¢do, quer quanto a declarag¢ao de nulidade.

Ora, desde 2015, nos termos da lei processual administrativa, o pedido de
anulagdo, total ou parcial, do contrato administrativo (anulavel) tem de ser
deduzido no prazo de seis meses a contar da data da celebragao do contrato (ou
da cessa¢do do vicio, nos casos de vicios da vontade) ou, quanto a terceiros,
do conhecimento do clausulado (artigo 77.>-B.°, n.°s 2 e 3, do CPTA e 285.°,
n.°s 2 e 3, do CCP).

Este prazo nao vale quando se trate de contratos com objecto passivel
de acto administrativo — por remissao do artigo 285.°, n.° 1 do CPA, vale o
prazo de impugnagdo do acto anulavel, que é de 3 meses — artigo 77.° -B, n.°
1, do CPTA.

Ja a arguicao da nulidade do contrato administrativo, tal como acontece
com o acto, nao estd sujeita a prazo, podendo, em principio, ser feita a todo

o tempo, pelo menos enquanto o contrato nao se tiver extinguido.

8.4. Os efeitos da anulacao ou declaragao de nulidade do contrato

No que respeita aos efeitos da anula¢ao ou da declaragdo de nulidade do
contrato, aplica-se, em principio, na falta de norma especial, o disposto no

artigo 289.c do Cddigo Civil, nos termos do qual tém efeitos retroactivos, com
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obrigagoes mutuas de restituicdo do prestado: “devendo ser restituido tudo
o que tiver sido prestado ou, se a restituicdo em espécie ndo for possivel, o
valor correspondente”.

Contudo, quando se trate de relagdes obrigacionais duradouras — uma
situagdo comum no conjunto dos contratos administrativos —, em que ha
uma execugdo continuada, salvaguardam-se os efeitos produzidos pela relagao
contratual de facto: “tudo se passara como se a nulidade do negécio juridico
apenas para o futuro (ex nunc) operasse os seus efeitos”, como é jurisprudéncia
firmada - v. 0 Acorddo do STA de 30 de Julho de 2007 (Proc. n.c 0379/07),
confirmado por Acérdao do STA de 18 de Fevereiro de 2010 (na esteira do
Acérdéao do STJ, de 11 de Julho de 2002), onde se afirma que “nos contratos
de execugdo continuada em que uma das partes beneficie do gozo de servigos
cuja restituigdo em espécie ndo é possivel, a nulidade nao abranja as prestagoes
ja efectuadas, produzindo o contrato os seus efeitos como se fosse valido em

relagdo ao tempo durante o qual esteve em execugdo”.
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