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Administracdo Publica e Direito Administrativo

O direito administrativo € um ramo do Direito Publico que disciplina a organizacdo da
Administracdo Pablica e o quadro das relacdes juridicas que se estabelecem no ambito do
exercicio da funcdo administrativa.

A guestdo que se coloca no direito administrativo é de que forma é que a sociedade se
vai organizar para prosseguir o bem comum, para responder as necessidades da comunidade,
nomeadamente através de personalidades juridicas. Por outras palavras, o direito administrativo
existe, porque ha uma comunidade que se organizou, identificou interesses publicos relevantes e
organizou pessoas juridicas para prosseguirem esses interesses publicos.

Assim, o direito administrativo divide-se em dois grandes blocos: 1) a organizacéo e o
estatuto da administracdo publica e 2) as relagdes juridicas do exercicio da funcdo
administrativa. Importa fazer esta distin¢do, pois nem toda a atuacdo da Administracdo Publica,
no seu sentido organico, traduz a atividade/funcdo administrativa. Ha entidades que, ndo
fazendo parte do sentido organico da administracdo publica, podem desenvolver fungdes
administrativas, da mesma forma que ha situagdes nas quais se tem a Administracdo Publica a

atuar como um privado.

Administracdo Funcdo

Plblica Administrativa

Por exemplo, 0os municipios sdo quem, em primeira linha, gere a 4gua. No entanto,
podem entregar esta atividade, através de concecgdes, a privados, 0s quais ndo integram a
Administracdo Publica, mas assumem uma funcdo administrativa (1). Também ha entidades
publicas que ndo integram o poder executivo, ndo integram a Administracdo Publica, e exercem
algum tipo de funcdo administrativa. Caso da AR e dos Tribunais que atuam por vezes como
administracéo.

No circulo da esquerda, ha entidades da Administracdo Publica, como as entidades
reguladoras, que podem agir como um privado (2). Por exemplo, ao celebrarem contratos de

arrendamento; este contrato ndo muda a sua natureza juridica pelo simples facto de ser uma
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entidade publica que o esta a celebrar; em rigor, o contrato de arrendamento € igual, mas quem
0 celebra é uma entidade publica e, por isso, tem algumas limitacGes estatutarias que uma

entidade privada néo tem.

Sentido organico ou organizatério — é a Administracdo Publica; refere-se ao sistema de
pessoas coletivas publicas que sdo instituidas para desempenhar tarefas de administracdo
publica, exercer a fungdo administrativa.

Sentido material ou funcional — refere-se ao exercicio da fun¢do administrativa; estdo
incluidas também as pessoas coletivas privadas que exercem fungdes puablicas e que detém
certos poderes que as distinguem das pessoas privadas em exercicios de funcgGes privadas;
exemplo: a Fertagus é uma pessoa juridica de direito privado e € uma concessionaria de servi¢o

publico, atuando materialmente de forma administrativa.

Regressando a ideia inicial:

Conjunto das normas que disciplinam a
organizacdo da  Administracdo  Publica,
instituindo as entidades publicas que a integram,
determinando a estrutura organica dessas
entidades e regulando o modo préprio do

funcionamento dos respetivos 6rgaos

Direito Administrativo

Conjunto das normas que disciplinam as
relagdes juridicas que se estabelecem no ambito
do exercicio da funcdo administrativa (relacdes

juridicas administrativas

Esta ideia encontra-se de forma clara no CPA — ha normas que se aplicam apenas a
Administracdo Publica (estatutos e funcionamento) e normas que se aplicam as relacoes
juridicas que se estabelecem no exercicio da funcdo administrativa. Esta é a logica dual que
permite perceber o art.° 2 CPA.

O CPA regula a formulacdo da vontade, isto é, a forma como os 6rgdos da
Administracdo Publica decidem, formalizam as suas decisGes e executam-nas. Atua desde o
momento em gque hd um requerimento para a sua atuacdo até a etapa final. Tal é necesséario pelas

garantias que tém de estar associadas a esta atividade (transparéncia, rigor, igualdade...), mas
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também & continua participacdo da comunidade da prossecucdo dos interesses comuns. Existe
para garantir que a administracdo decide bem e que ha um controlo efetivo sobre a forma como

esta decidiu.

O art.® 2 CPA refere-se ao conjunto documental. O n° 1 diz que sempre gque se esta
perante um ato administrativo, independentemente de quem seja o agente, da natureza juridica
desse, 0 CPA e os seus principios gerais aplicam-se a estas entidades — 0 que interessa é a
natureza da atividade. Portanto, este artigo vai-se aplicar as partes I, 1l e IV do codigo.

A parte Il refere-se & organizacdo e estatutos — so se aplica as pessoas coletivas publicas
que integram a Administracdo Publica. As partes I, 111 e IV referem-se as relagdes juridicas.
Nota: as concessionarios e as sociedades anonimas tém o seu procedimento regulado pelo
codigo das sociedades comerciais.

O n° 3 diz que os principios gerais da Administracdo Publica séo aplicaveis a toda e
qualquer atuacdo/relagdo desta, mesmo quando a atuagdo em causa seja de natureza privada. O
n° 4 diz quais sdo as entidades que integram a Administracdo Publica.

E no CPA que se encontram as bases para se perceber o que €é hierarquia,
superintendéncia, tutela (regulado na Parte Il). Toda esta matéria encontra a sua base na CRP.

O poder administrativo € uma coletividade que pode prosseguir diversos interesses
publicos e, por vezes, ha certos interesses que entram em conflito, sendo necesséario concilia-los.
Ha interesses publicos que vao ganhando ou perdendo relevancia e poder sobre outros interesses
publicos, ou seja, estes interesses vdo-se alterando ao longo do tempo.

Quando se pensa na funcdo administrativa e nas restantes funcdes do Estado tem de se
ter presente que a primeira € um instrumento fundamental da politica — é a concretizagdo. O
poder administrativo serve para auto vincular as entidades publicas. A partir do momento em
gue esta inserido no Direito Administrativo, as entidades publicas tém de seguir certas normas —
principio da legalidade — a legalidade enquanto limite da funcdo administrativa. O ente
administrativo sé pode atuar na medida em que h& uma lei que permite essa atuacao (principio
da competéncia) e tem de atuar nos limites dessa lei.

A funcdo administrativa esta subordinada a funcdo legislativa e é controlada pela fungéo
jurisdicional, havendo por isso um equilibrio entre as opg¢des politicas que sdo concretizadas no
exercicio da mesma.

Assim sendo, a funcdo administrativa é feita a partir de partes, ou seja, é tudo o0 que ndo
é fungdo politica, legislativa nem jurisdicional. Por isso, é dificil definir o que é a funcédo
administrativa; pode-se considerar que é aquela que, no respeito pelo quadro legal e na
representacdo da coletividade, desenvolve as atividades necessarias a satisfacdo das

necessidades coletivas, as quais vdo mudando ao longo dos tempos (por exemplo, antes
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passavam sobretudo por questfes de seguranca e impostos, hoje a necessidades ambientais).
Posto isto, quando se olha para a funcdo administrativa, tem de se perceber que ha uma

evolucdo do nucleo essencial da mesma.

Reserva de administracdo — polémica que se prende com a questdo de saber se existe ou
ndo algum nucleo da funcdo administrativa que estd alocado aos 6rgdos administrativos
(governo) e que ndo pode sofrer alteracdes por parte do poder legislativo.

» Um dos casos que chegou ao TC ficou conhecido como o caso das “vagas
loucas”: num determinado ano houve problemas com os exames de acesso, em
particular com o de quimica; por causa disso a AR resolveu aprovar legislagdo
para colmatar a situagdo de alegada desigualdade em que ficaram os alunos que
tiveram de fazer aquele exame; a AR decidiu atribuir mais dois valores a quem
tinha tido esse problema, e estabeleceram que quem tivesse nota superior na
segunda fase teria direito a uma vaga no ensino superior.

A questdo é se a AR pode ter competéncia para legislar sobre esta matéria que pertence
ao poder executivo. Neste caso, 0 TC declarou a inconstitucionalidade da norma. A reserva de
administracdo era uma das questdes aqui. Esta discussdo mantém-se em aberto. Na perspetiva

da professora, existe uma area de reserva.
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Organizacdo da Administracdo Publica

Quem se auto-organiza é a coletividade (o direito da Unido Europeia ndo determina a
forma como os Estados se organizam). Isto significa que a forma como o Estado Portugués se

organiza pode ndo encontrar outra semelhante noutro Estado.

i f o Organizados em servigos
Admnistragdo Direta — Governo — Ministérios — )
Secretaria geral
E.P.E'S
— Estado

E.P. (SA)
Administragdo Indireta B Pessoas coletivas publicas fg
Institutos Publicos (IP)

Atividade com natureza il
comercial

Atividade sem natureza il
comercial

Assembleia

Municipios — Camara
— Regides Auténomas

Presidente

md Administragdo Autonoma [ o Autarquias Locais

ol Associagdes Publicas
Freguesias —

al  Entidades Reguladoras

©
=
e}
=
(a8
(o}
AT
O
©
ja
)
A
c
S
©
<

Assembleia

— Junta

alAdministracdo Independete s o CNE

e Provedor de Justica

1. Administracdo direta e administracdo indireta

A atividade administrativa publica é desenvolvida em parte no ambito do Estado
(pessoa coletiva publica mais relevante) — administracdo estadual — e em parte fora deste —
administracdo auténoma®.

A administragdo estadual pode ser exercida por 6rgdos e servigos dentro da mesma
pessoa juridica (o Estado) — administracdo direta — ou por outras pessoas coletivas —
administracéo indireta.

! Jodo Caupers e Vera Eird, Introdugéo ao Direito Administrativo, pag. 69.
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Administracdo Direta

O 6rgdo méximo na hierarquia do Estado é o Governo. Este, por sua vez, (6 composto)
pelos ministérios, dentro dos quais ha a secretaria-geral e 0s servigos.

A lei da administracdo direta (Lei n.° 4/2004, de 15 de Janeiro, alterada por ultimo pela
Lei n.° 64/2011, de 22 de Dezembro) ajuda a compreender como é que estes se organizam;
porém cada Governo define a sua prdpria organizacdo na sua lei organica. Nesta encontram-se
as opcOes fundamentais tomadas por aquele Governo no que respeita a sua organizacao (n.° de
ministérios, pastas de cada ministério, n.° de secretérios de Estado, etc.).

Isto significa que ha uma escolha relativamente ao interesse publico relevante que vai
ser prosseguido por cada um dos ministérios. Estes interesses publicos sdo as atribuicGes de
cada um dos ministérios e sdo determinadas competéncias para este fim.

Nota: tem de haver uma norma legal a atribuir determinada competéncia para que aguela pessoa
juridica possa atuar (principio da competéncia).

As relagdes que se estabelecem dentro do Estado, pessoa juridica, sdo de hierarquia
(subordinacdo do inferior ao superior), o que implica os poderes de supervisdo (poder de
revogar, substituir, anular, suspender, modificar), direcdo, disciplina e inspe¢do. Assim, 0s
servi¢bes administrativos estdo estruturados em forma de pirdmide. Entre 0 PM, ministros e
secretarios de Estado estabelecem-se relagdes de delegacao.

Por vezes, é necessario aproximar o Estado (poder central) das populagdes, o que é feito
através do desdobramento do Estado por areas geogréaficas, com a desconcentragdo do Estado.
Um exemplo deste fendmeno de desconcentracdo de poderes s@o os servicos locais do Estado,
“que exercem competéncias administrativas dispersas pelo territorio”?. Exemplo: Reparticdes de
Finangas, Tesourarias da Fazenda Publico, DirecBes Escolares, Comandos Distritais da PSP,

Delegac0es de Saude como as direcdes regionais, CCDR, etc..

Desconcentracdo do Estado — dentro da mesma pessoa juridica, ha desdobramento do
poder central por area geografica. Exemplo: CCDR e administrac@es regionais — nexos do poder

central deslocados pelo territério nacional.

Administracdo Indireta

Pode acontecer que se considere que a melhor aproximacdo ndo passa pela pessoa
juridica do Estado, mas sim pela criacdo de outras pessoas coletivas publicas, através de um
fenémeno de devolucédo de poder. Entra-se aqui na designada administracdo indireta do Estado.

Estas pessoas ndo estdo hierarquicamente dependentes do Estado. Neste contexto, sdo

estabelecidas outro tipo de relagdes entre a administracdo indireta e o Estado — superintendéncia

2 Mario Aroso de Almeida, Teoria Geral do Direito Administrativo, pag. 58.

8



Direito Administrativo

(“poder de fixar diretivas, ou seja, linhas de rumo sobre 0 modo de realizacdo das atribuicGes de
outra™) e tutela (envolve o exercicio de poderes de controlo), de mérito e de legalidade (art.
199 d) CRP).

A tutela inspetiva pretende ver se determinada atuacdo esta em conformidade com a lei.
A tutela de mérito pretende ver se a atuacdo estd em conformidade com o projeto politico. Esta,
uma vez que também estd associada ao poder de superintendéncia, pode dar instrucdes (ao

contrério da tutela inspetiva).

Os tipos de pessoas coletivas que integram a administracdo indireta séo as E.P.E.'s, EP’s
(normalmente o nome termina em “S.A.”), FundagGes e Institutos Publicos (na lei-quadro esta
definido que o seu nome tem de acabar em IP).

E possivel distinguir entre dois tipos de pessoas juridicas: as que prosseguem uma
atividade industrial e comercial e as que ndo o fazem. As segundas correspondem aos Institutos
Publicos, pois ndo desenvolvem uma atividade com natureza comercial. Por outro lado, as
primeiras procuram o lucro e organizam-se com natureza empresarial, estando abrangidas por
um regime juridico préprio — lei do setor empresarial do Estado.

No caso das pessoas juridicas com natureza comercial, quando sdo pessoas juridicas de
direito publico, o Estado detém 100% do capital social da entidade empresarial e tratam-se de
E.P.E’s (DL n.° 133/2013) ou de empresas locais (Lei n.° 50/2012). As E.P.E. sdo criadas pelo
Estado, por decreto-lei, e tém capital estatutario.

Por outro lado, as EP’s (seguidas de SA) sdo pessoas juridicas de direito privado. O
Estado pode ou ndo deter 100% do capital e, na segunda situag&o, tém capitais de outras pessoas
juridicas. Deste modo, seguem o regime juridico empresarial.

Numa EP, o Estado exerce sempre influéncia dominante (art.° 9 DL n.° 133/2013);
guando este ndo tem influéncia dominante, esta-se perante empresas participadas. Note-se que
ha outras formas da pessoa coletiva publica deter a influencia dominante da empresa, sem ser
pela maioria do capital — é necessario recorrer ao art.° 9 DL n.° 133/2013 para perceber se a
entidade é uma EP ou uma empresa participada.

O setor empresarial do Estado é regulado pelo DL n.° 133/2013 e pela lei das sociedades
comerciais; o setor empresarial local é regulado pelo DL n.° 133/2013 e pela Lei n.° 50/2012.

As E.P.E. sdo pessoas coletivas de direito publico, com natureza empresarial (art.° 56
DL n.° 133/2013), enquanto as EP sdo pessoas coletivas de direito privado. Nas primeiras, a
firma da sociedade acaba em E.P.E.; nas empresas publicas, acabam em S.A.

A funcdo acionista no setor empresarial do Estado encontra-se regulada no art.° 37 e ss.

DL n.° 133/2013. Os gestores destas sociedades designam-se por gestores publicos e tém

3 Mario Aroso de Almeida, Teoria Geral do Direito Administrativo, pag. 59.
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estatutos diferentes (art.° 21 DL n.° 133/2013). Este estatuto implica limitagcbes remuneratdrias,
bem como uma série de direitos e deveres.

As E.P.E. estdo sempre sujeitas a superintendéncia e tutela. H& sempre um ministério
gue tem a tutela daquela E.P.E.. Tipicamente, ha duplas tutelas — o ministério das financas e o

ministério do respetivo setor.

“Os institutos publicos sdo pessoas coletivas de direito publico de tipo institucional,
dotadas de personalidade juridica propria e de uma estrutura interna hierarquizada, que sao
criados pelos Estado, por uma Regido Auténoma ou por uma autarquia local para prosseguirem
interesses que em principio caberia prosseguir diretamente a entidade que os criou, mas que se
entendeu colocar a cargo de entidades de menor dimensdo™.

Atendendo as atividades que lhes estdo atribuidas, os institutos publicos podem
classificar-se como: institutos de prestacdo (prestacao de servigos a coletividade), fiscalizadores
(controlo, inspecdo ou avaliagdo de determinada atividade privada) ou de infraestruturas
(construgéo e manutencéo de infraestruturas ou do respetivo financiamento).

Nota: ha institutos publicos que sdo tutelados por determinados ministérios, pois encontram-se

previstos na sua lei organica.

2. Administracdo Auténoma

A sua existéncia ndo é uma opgdo do Estado, pois provém da CRP (principio do art.° 6
CRP). A administracdo auténoma inclui a administracdo local, através das autarquias locais
(descentralizacdo administrativa), e a administragdo regional, através das regides autbnomas
(descentralizagéo politica).

Posto isto, 0s municipios integram a administracdo auténoma no ambito da
administracdo local. Os municipios, as autarquias e as freguesias sdo pessoas juridicas. Os
6rgdos da freguesia sdo a junta e a assembleia.

As freguesias estdo integradas nos municipios, mas ndo ha uma relacéo, por exemplo,
entre o presidente da junta e o da cAmara — cada um tem atribuicGes e competéncias diferentes.

Nos termos do art® 142 e 199 d) CRP, a relagdo entre a administracdo direta e a
administracdo autonoma é de tutela (meramente inspetiva), a qual implica sempre poderes de
controlo. Assim, se o Governo aprovar legislacdo que tem implicagbes na autonomia local,
essas normas sao inconstitucionais.

Nota: a administracdo autobnoma pode ter ela mesma administragdo indireta.
Outra pessoa juridica da administragdo autbnoma sdo as associa¢des publicas (ordens

profissionais). Estas “podem resultar da associacdo de pessoas coletivas publicas ou ser criadas

4 Mario Aroso de Almeida, Teoria Geral do Direito Administrativo, pag. 77.
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para assegurar a prossecucdo de interesses publicos que coincidem com os interesses de
determinadas categorias de pessoas™®.

A professora entende que as Universidades se integram na administracdo auténoma,
mas enguadram-se nos institutos publicos de regime especial (pela lei-quadro dos institutos

publicos, que lhe confere uma autonomia tipica da administracdo autonoma).

3. Administracdo Independente

Conjunto de entidades que gozam “de um estatuto de autonomia organica, concretizada
na inamovibilidade dos membros dos seus 6rgdos ou em regimes de incompatibilidades
dirigidos a assegurar a sua neutralidade politica, e de autonomia funcional, traduzida na
circunstancia de exercerem as suas fungdes, nos casos em que estdo integrados na estrutura do
Estado, sem subordinacdo a poderes hierarquicos do Governo, e ha maioria dos casos, em que
sdo dotados de personalidade juridica propria, sem submissdo a diretivas ou instrugdes do
Governo, no exercicio dos poderes de superintendéncia que este exerce sobre a Administragcdo
indireta do Estado™®.

Inclui as entidades reguladoras e outras pessoas juridicas, como a CNE e o Provedor de
Justica. As pessoas que sdo integradas na administragdo independente s&o uma opgao
legislativa, criadas por lei (art.° 267 n® 3 CRP). Sdo criadas para prosseguirem um conjunto de
interesses.

Estas entidades ndo estdo sujeitas a tutela, nem a superintendéncia. Geralmente o
Governo nomeia o conselho de administragdo, mas, depois de este estar formado, ndo pode dar
diretrizes. Sao independentes das decisdes politicas.

Exemplos: CMVM, ANACOM, Autoridade da Concorréncia, ERSAR; O Provedor de
Justica é uma entidade da administracdo independente com assento direto na constituicdo (art.°
23 CRP).

4. RelacGes

e Relagfes inter-administrativas — estabelecem-se entre pessoas juridicas diferentes;
também se podem chamar intersubjetivas ou externas; é o caso das relagdes de
superintendéncia e tutela; a lei é que estabelece estas relagdes (ver o exemplo da lei

quadro dos institutos publicos — art.° 41 e 42);

5 Mario Aroso de Almeida, Teoria Geral do Direito Administrativo, pag. 67.
6 Mario Aroso de Almeida, Teoria Geral do Direito Administrativo, pag. 88.
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e Relagfes intra-administrativas — estabelecem-se dentro da mesma pessoa juridica;
refere-se ao universo das pessoas coletivas publicas que integram a administracao

publica no sentido organico e funcional.

No contexto de uma relacdo intra-administrativa, a delegacdo é um ato administrativo,
pelo qual, com base numa previsdo legal, um érgdo administrativo transfere para outro érgao
administrativo, dentro ou fora da mesma pessoa coletiva publica, o exercicio da sua
competéncia.

Portanto, a delegacdo de poderes é o regime aplicAvel aos 6rgdos da administragéo
publica, ou seja, aplica-se as pessoas juridicas publicas que estdo abrangidas pela parte segunda
do CPA. Pode acontecer dentro da mesma pessoa juridicas ou entre pessoas juridicas diferentes.

A delegacéo de poderes implica a transferéncia, por ato da administracdo, o qual tem de
ter por base a lei, do exercicio de um determinado poder publico para um sujeito, um 6rgdo, um
agente diferente do respetivo titular. Tal significa que pode haver efetivamente delegacdo de
poderes para entidades privadas, porém a delegacdo de poderes que estd regulada no CPA
aplica-se e refere-se as relagOes intra-administrativas.

Veja-se 0 art.® 44 n.° 1 CPA, onde se pode ler que a delegacdo de poderes sé pode
existir se houver uma base legal habilitante que o permita. Isto esté relacionado com o principio
da legalidade — marca uma clara distin¢do entre aquilo que é a atuacdo das pessoas juridicas
publicas da atuagdo das pessoas juridicas privadas. Pode-se ainda ler que tem de haver um ato
expresso de delegacdo de poderes, pois esta ndo é assumida.

Ainda no art.° 44 CPA, o n.° 2 diz que a delegagdo ocorre dentro da hierarquia €, no n.°
5, que os ator praticados pelo inferior hierarquico, enquanto delegado, valem como os feitos
pelo superior, ao contrario do que acontece numa relagéo de hierarquia.

Assim, entre o ministro e o secretario de estado ha uma relacdo de delegagdo
(desconcentracdo derivada), pelo que o ato administrativo praticado pelo secretario de estado é

como o ato praticado pelo ministro.

Elementos essenciais da delegacao:

e Leide habilitagdo — é necessaria para que possa existir a delegacao;

e O n 3 do art® 44 CPA inclui uma norma de habilitacdo geral para a hierarquia
administrativa, para atos de legislacdo ordinaria; como ja existe esta norma, nao €
necessario que haja uma lei habilitante, uma vez que esta vale como tal
automaticamente;

o Cada vez que é utilizado o poder delegado, o sujeito que recebe este poder tem de
explicitar que esté a atuar ao abrigo da delegacéo;

e A delegacdo implica a existéncia de um delegante e de um delegado;

12
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Ato de delegagdo de poderes — € necessario que exista uma vontade do delegante em
delegar os poderes; sobre este ponto hd uma divergéncia doutrinéria, pois hd quem
entenda que é sempre necessario um ato expresso de delegacdo, e ha quem considere
(caso da prof.) que basta que se consiga identificar a vontade do delegante;

E possivel delegar os poderes X, y, x com possibilidade de subdelegacio.

A delegacdo de assinatura (quando alguém que ndo é o delegado assina pela outra

pessoa) ndo tem um enquadramento legal.

Nota: O regime juridico das autarquia legais admite um conjunto muito variado de delegacéo de

poderes entre diferentes pessoa juridicas

» Art.° 47 CPA —regras que um ato de delegacao expresso tem de cumprir:

O delegante tem de dizer qual é a competéncia que esta a delegar, mencionar a
norma gue lhe atribui a competéncia que esta a delegar e mencionar a nhorma que lhe
permite delegar essa competéncia (quando se estd numa relagéo hierarquica, esta norma
¢ on.3doart. 44 CPA);

Os atos de delegacéo estdo sujeitos a publicidade nos termos do art.° 159 CPA,;

é importante para se saber quem é que esta a praticar o ato.

Art.° 48 CPA — mencdo da qualidade de delegado ou subdelegado:
O delegado tem de “mencionar essa qualidade no uso da delegacdo” e, caso ndo
o faca ou faca-o de forma incorreta, o ato ndo é invalido, mas os interessados ndo

podem ser prejudicados no exercicio dos seus direitos.
Art.° 50 CPA — extin¢do da delegacéo:
A delegacdo e a subdelegacdo extinguem-se por revogacao do ato de delegacéo

ou por caducidade.

A competéncia ndo se presume e h& um principio de especialidade, dai ter-se tanto

cuidado em identificar as relacGes de hierarquia e as de delegacéo.
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Principios gerais da Administracdo Publica

S&o padrdes de otimizagdo e, embora ndo necessitassem de uma densidade normativa,
hé principios consagrados no texto constitucional e nos art.° 3 a 19 do CPA. Estes principios
vao-se aplicar a toda a administragdo, integrados ou ndo na Administracdo Publica em sentido
organico e funcional —art.° 2 n.° 3 CPA.

No art.° 3 do CPA encontra-se a mengdo ao principio da legalidade. Contudo, acontece
gue a Administracdo Publica ndo se rege apenas por normas, também se rege por um conjunto
de principios (art. 266 CRP), que se reconduzem a ideia de Direito. Deste modo, a
administracdo ndo esta apenas sujeita a legalidade, mas também a juridicidade.

“Sempre que a lei lhe confere poderes de valorag@o proprios, a Administragdo, embora
ndo esteja vinculada pela lei, deve pautar-se por critérios de natureza juridica, decorrentes de
principios fundamentais que conformam o exercicio desses poderes™’.

Os principios gerais da atividade administrativa sao muito importantes quando se pensa
no controlo que os tribunais podem fazer da administragdo. Isto porque o controlo que 0s
tribunais fazem trata de questdes de legalidade, ndo de mérito. Contudo, estes principios
permitem aos tribunais sindicar algumas situacdes de mérito.

Exemplo: o conselho diretivo de um IP entende estabelecer regras de desenvolvimento
da carreira dos seus funcionarios publicos e fa-lo no ambito da sua autonomia de gestdo; esta
decisdo é de natureza administrativa e executiva; o tribunal até podia achar melhor dividir a
carreira em 4 graus, em vez de 3, mas ndo pode fazer nada em relagéo a isso. Agora imagine-se
gue o IP estava a favorecer diretamente alguém ao dividir a carreira em 3 graus; isto era algo
que estava dentro do poder daquele IP, mas se se verificar que aquela deciséo implica a violagdo
de um principio da Administracdo Publica, neste caso o da imparcialidade, o tribunal pode
sindicar esta decis&o.

Portanto, a discricionariedade da Administracdo Publica pode ser controlada por um
tribunal por violagdo dos principios gerais da atividade administrativa ou por erro grosseiro da
mesma. Ainda assim, os tribunais s6 aplicam este critério quando a violagéo € evidente.

Note-se que o tribunal impede a violagdo dos principios, mas ndo os impde — verifica ou
ndo se aquele ato violou o principio. Quem tem legitimidade para pedir uma agdo de verificagéo
sdo o privado lesado e o Ministério Publico, havendo ainda uma série de bens que sdo

protegidos, como a tutela dos bens publicos essenciais.

" Mario Aroso de Almeida, Teoria Geral do Direito Administrativo, pag. 118.
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1. Principio da legalidade — art.° 3 CPA e art.° 266 CRP

Os 6rgédos e os agentes da Administragdo Publica s6 podem agir em obediéncia a lei e
ao direito, ou seja, ha uma exigéncia de precedéncia de lei para que a administracdo possa atuar.
Esta base normativa tem duas funcdes:
e Proteger o primado do poder legislativo sobre o poder executivo;
Vertente negativa — a Administragdo Publica ndo poder praticar atos contrarios
a lei;
Vertente positiva —a Administracdo Publica s pode atuar mediante a lei;
Lei como limite, pressuposto e fundamento de toda a atividade administrativa®;
Aplica-se a toda a administragao publica independentemente da sua natureza;
e Proteger os interesses dos privados.
Os atos administrativos sdo tidos por legais e produzem os seus efeitos, até que um

tribunal decida em contrario.

Principio da discricionariedade

A legalidade assenta no principio da precedéncia de lei e preferéncia de lei, no principio
da competéncia, no primado do poder legislativo sobre o poder executivo. Portanto, 0 campo da
legalidade é a zona do procedimento administrativo que é suscetivel de um juizo conformar ou
desconformar com o bloco legal. Contudo, também existem questdes de mérito, as quais s6
estdo sujeitas a um juizo de oportunidade ou conveniéncia.

Assim, é importante ter presente que as decisBes administrativas tém uma parte
vinculativa e outra discricionaria. Ha situagdes em que a propria lei prevé uma liberdade de
decisdo (permitindo escolher entre agir ou ndo agir), liberdade de escolha (entre adotar uma ou
outra medida) ou valoragdes através da ponderacao dos interesses do caso concreto de forma a
preencher conceitos indeterminados (as chamadas prerrogativas de avaliacdo)®. Ou seja, nos
aspetos discricionarios da decisdo ha uma racionalidade prépria do 6rgdo da administracdo
publica.

A percentagem de cada um dos elementos (vinculativo e discricionario) é variavel nas
varias decisfes da administracdo. A discricionariedade em sentido estrito encontra-se na
estatuicdo da norma (definig&o tradicional da discricionariedade) — regra geral em normas com
natureza permissiva ou com alternativas. No entanto, na previsdo das normas podem existir
conceitos indeterminados, pelo que também aqui se podem encontrar elementos de

discricionariedade em sentido amplo.

8 Mario Aroso de Almeida, Teoria Geral do Direito Administrativo, pag. 98.
9 Mario Aroso de Almeida, Teoria Geral do Direito Administrativo, pag. 103.
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Neste sentido, o dever de fundamentacdo das decisGes da administracdo é essencial para
controlar a atividade discricionaria da administracdo. Todos os atos administrativos tém de estar
fundamentados, para que o destinatario possa saber exatamente o que é que foi tido em
consideracdo para ter sido tomada aquela decisdo (art.° 152 al) CPA).

Nos aspetos de legalidade da atividade administrativa, a competéncia dos tribunais é
méxima. Nos aspetos da discricionariedade, o tribunal pode apreciar se hd um erro grosseiro ou
manifesto, violagdo dos principios gerais da atividade administrativa ou fazer o controlo do

procedimento.

2. Principio da prossecucdo do interesse publico e da protecdo dos direitos e interesses dos
cidadaos — art.° 4 CPA

Direito subjetivos - consubstancia as situacBes juridicas ativas que possibilitam a
satisfacdo de um interesse préprio do seu titular.

Interesse legitimo - ndo implica a satisfacdo de um interesse do préprio do titular, mas
apenas a satisfacdo de um interesse publico, que ao sé-lo possibilita a satisfacdo indireta do
interesse privado.

Quer num caso, quer no outro, esta-se perante posicdes juridicas ativas do particular

face a administrag&o.

3. Principio da proporcionalidade — art.° 7 CPA e art.° 266 CRP

No direito administrativo esta comparacao é feita entre os beneficios que vao resultar da
atuacdo administrativa e 0s custos que esta atuacdo impOe aos particulares. Este principio
divide-se em trés niveis/testes:

o Adequacgdo — implica que se verifique que o comportamento administrativo em
causa (meio) é adequado a prossecucédo do interesse publico visado (fim);

e Necessidade (ou exigibilidade) — implica escolher a solugdo que é a menos
lesiva e que, por isso, € indispensavel a prossecucdo do interesse publico por
ndo haver outros meios menos restritivos para alcancar o mesmo desiderato;

e Proporcionalidade em sentido estrito (ou proibicdo do excesso) — correlagdo que
é feita entre as vantagens decorrentes da prossecucdo do interesse publico e 0s
sacrificios que sdo impostos aos privados (ponderacgao entre o desvalor do meio
e o valor do fim).

Note-se que o subprincipio da adequacdo € tratado de forma autbnoma no n.° 1 e tem
um ambito de aplicagdo mais amplo do que os subprincipios da necessidade e da

proporcionalidade em sentido estrito, aos quais se refere o n.° 2. “Com efeito, o n.° 1 do art.® 7
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do CPA impde a exigéncia da adequacgéo em relacéo a todos os tipos de atuacdo administrativa
gue envolvam a escolha de meios em funcdo de fins e ndo apenas as decisdes que sacrifiquem
certos tipos de bens, valores ou interesses em beneficio de outros”°. Esta autonomia, segundo o
professor Mario Aroso de Almeida, deve-se ao facto da adequacdo se tratar de uma exigéncia de
estrita racionalidade, que ndo comporta uma dimenséo valorativa, contrariamente a necessidade

e a proporcionalidade em sentido estrito.

Exemplo: num descampado verifica-se um fogo de pequenas dimensdes. Num terreno ao lado
h& uma piscina. Os bombeiros acionam os meios aéreos e vado buscar toda a agua daquela
piscina para apagar o fogo. O proprietario da piscina alega que a atuagdo dos bombeiros foi
desproporcional. Necessidade: era preciso apagar o fogo? Sim. Era adequado apagar um fogo de
pequenas dimensdes através de meio aéreos? Nao/sim. Proporcionalidade em sentido estrito -
tinham a possibilidade de utilizarem a cisterna em alternativa; em termos custos beneficios ndo

passa no terceiro teste.

Este principio obriga a administragdo, nas suas agdes, a causar 0 minimo de lesdo
possivel ao interesse privado que seja compativel com a prossecucao dos interesses publicos.

Atencdo que ndo se pode fazer uma interpretacdo muito literal, pois esta restringe-se
apenas as situacdes onde esteja a ser afetado um interesse legalmente protegido. E necessério
considerar também as atuacGes da administracdo que sejam contendentes com bens coletivos

(saude, cultura...).

4. Principio da igualdade —art.° 6 CPA e art.° 276 n° 2 e 13 CRP

“Exige que, no exercicio dos seus poderes, a Administragdo compare o caso que vai
decidir com outros casos, reais ou virtuais, pertencentes a0 mesmo universo de relevancia e o
decida como uma espécie de um género, proibindo-lhe que o considere como um caso isolado,
Unico e irrepetivel™!,

N&o significa que todos tenham de ser tratados formalmente de forma igual; significa
que situacdes iguais sdo tratadas de igual forma (maxima generalizante ou igualitaria) e
situacBes diferentes sdo tratadas de forma diferente (maxima individualizante ou diferenciante).

O principio da igualdade nédo se aplica a situacdes ilegais de partida. Quer isto dizer que
ndo h& violagdo do principio da igualdade quando se aplica o regime legal proprio a certa
situacdo juridico-administrativa, apesar de, numa outra situacdo idéntica anterior, ter sido dado

outro tratamento, por sua vez, ilegal.

10 Mario Aroso de Almeida, Teoria Geral do Direito Administrativo, pag. 130.
11 Mario Aroso de Almeida, Teoria Geral do Direito Administrativo, pag. 123.
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Portanto, as decisdes da Administracdo vinculam, em certa medida, as suas atuagdes
futuras. Ainda assim, esta pode mudar de orientacdo desde que haja uma explicacdo racional
para a solucdo escolhida. Tal ideia encontra-se expressa no art.° 152 n.° 1 al. d) CPA, que exige
que sejam fundamentados os atos administrativos que “decidam de modo diferente da pratica
habitualmente seguida na resolucdo de casos semelhantes, ou na interpretacdo e aplicacdo dos

mesmos principios ou preceitos legais”.

5. Principio da imparcialidade — art.° 9 CPA e art.° 266 n.° 2 CRP

A administracdo, ao decidir, deve ter em consideragdo todos e apenas 0s elementos
necessarios para a decisdo. Isto serve para evitar que interesses privados interfiram com a
prossecucao de interesses publicos (ndo tém de ser interesses privados necessariamente, refere-
se a qualquer interesse que ndo seja relevante para a tomada de decisdo da situacdo em questdo).

“Nao ¢ aceitavel ou razoavel a decisdo que resulta de um procedimento inaceitavel ou
desrazoavel, sendo, assim, qualificadas como aceitaveis ou razoaveis as decisdes que, por
referéncia ao conceito de due process, resultem de procedimentos instruidos de modo
transparente e participado, em que seja reunida toda a informacéo necessaria e, sobretudo, em
que a Administracdo forneca justificacdo adequada das suas decisBes, dando conta de que
procedeu a uma criteriosa ponderacao da totalidade dos interesses envolvidos, dando a cada um
0 peso devido™'?. Ou seja, “é reconhecida a importincia da corre¢do do procedimento de

formagdo da vontade da Administragdo™®.

Este principio tem proje¢cdes nos art.® 69 e ss. do CPA (regime das garantias de
imparcialidade) e visa “prevenir a parcialidade das decisdes administrativas através do
estabelecimento de presuncfes que fundamentam a suspei¢do ou o préprio impedimento do
agente, assim como da previsdo dos mecanismos adequados a fazer valer tais presungdes*. Isto
é, por vezes justifica-se que se apliquem medidas preventivas de garantia deste principio, pois
nestas situagdes o risco de se ser parcial é muito grande.

Existem duas situacOes destas: 1) de impedimento, nas quais basta verificar-se uma das
situacdes e o decisor publico esta impedido de decidir, e 2) as de suspeic¢do (art.° 73 CPA). No
art. 76 CPA esta previsto que a consequéncia € a invalide dos atos praticados quando se
verifica uma das situacGes de impedimento ou suspeicao.

Como ja foi dito, o agente decisorio pode pedir escusa para ndo decidir, com base no
art. 73 CPA,; este ato tem de ser fundamentado. O incidente da suspei¢do pode ser suscitado

(pedido) por terceiros, enquanto a escusa é pedida pelo préprio.

2 Mario Aroso de Almeida, Teoria Geral do Direito Administrativo, pag. 141.
13 Mario Aroso de Almeida, Teoria Geral do Direito Administrativo, pag. 143.
14 Mario Aroso de Almeida, Teoria Geral do Direito Administrativo, pag. 139.
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Desvio de poder — ocorre quando alguém exerce as suas competéncias para fins
diferentes daqueles que determinaram a atribui¢do daquela competéncia; percebe-se quando é

gue se esta perante esta situacao através da fundamentacéo do ato.

6. Principio da boa-fé — art.® 10 CPA e art.° 266 n.° 2 CRP

A existéncia deste principio tem como consequéncia dois limites negativos; 1) a
Administracdo Publica ndo deve atraicoar a confianca que os particulares depositam nos seus
atos, se esta confianga tiver por base a legalidade (confianga justificada na lei); 2) a
Administracdo Publica também ndo deve lancar um procedimento para alcangcar um objetivo
quando esse objetivo ndo é o legalmente previsto para aquele procedimento.

O Direito Administrativo portugués circunscreve o ambito de aplicacdo do principio da
boa-fé a protecdo da confianca dos particulares no seu relacionamento com a Administragdo.
Assim, este principio esta “intimamente relacionado com os valores da seguranga juridica e da

protecdo da confianga™®,

7. Principio da justica e da razoabilidade — art.° 8 CPA

Na verdade, todos os outros principios que estdo refletidos no CPA retiram o espaco Util
de aplicagdo deste principio.

“Os principios da justica e da razoabilidade séo principios de aplicagdo residual em
relacdo aos outros principios gerais da atividade administrativa, dirigidos a proibir juizos e
decisbes manifestamente inadmissiveis ou inaceitaveis, em dominios ndo cobertos pelas
exigéncias mais densificadas que decorrem dos demais principios, cujo ambito de aplicacdo se
lhes sobrepbem por forca de maior densidade de vinculagdo da Administracdo e dos

correspondentes poderes de controlo dos tribunais que deles decorrem™?®,

8. Principio da boa administracdo —art.° 5 CPA

O principio da boa administracdo traduz-se, em boa medida, na ideia da eficiéncia da
Administracéo.

Este principio tem uma dimensdo funcional — “que exige que, na sua atuagdo, a
Administracdo se paute por critérios de eficiéncia, economicidade e celeridade” — e uma
dimensdo organizatéria — “que impde que a Administragdo seja organizada de modo a

aproximar os servigos das popula¢des e de forma nédo burocratizada”.

15 Mario Aroso de Almeida, Teoria Geral do Direito Administrativo, pag. 137.
16 Mario Aroso de Almeida, Teoria Geral do Direito Administrativo, pag. 136 e 137.
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“A referéncia a economicidade faz apelo a ideia de uma gestao racional e prudente dos
recursos publicos e de um desempenho diligente e cuidadoso dos agentes administrativos”. A
referéncia a celeridade tem uma dimensao procedimental e constitui um “reconhecimento de um
direito dos interessados a tomada de decisdes em prazo razoavel”.

Por fim, para concluir esta ideia, “ o dominio preferencial de aplicagdo do principio da
boa administracdo diz, na verdade, respeito a situacfes de responsabilidade da Administracéo
por morosidade excessiva ha condugdo dos procedimentos e na tomada de decisdes, na medida
em que se deve reconhecer que a inobservancia para além do razodvel dos prazos
procedimentais constitui violacdo de um verdadeiro direito a procedimentos céleres e eficazes e,
em particular, a tomada de decisdes em prazo razoavel, que para os interessados, decorre da
imposigdo legal dos imperativos de eficiéncia e celeridade da atuagdo administrativa™?’.

Numa segunda analise, assume-se que, de acordo com o principio da boa administracao,
nos termos que o art.® 5 CPA lhe confere, “a eficiéncia da Administragdo possui relevancia
juridica e é uma exigéncia que se impbe diretamente a prépria Administracdo, desse modo
consagrando um comando geral de sujeicdo da atividade administrativa aos critérios da
eficiéncia, economicidade e celeridade”.

Além disso, “a afirmagdo da boa administracdo como um valor juridico inscreve-se no
movimento de juridicizacdo da realidade administrativa que, ao longo das Gltimas décadas, tem
vindo, de modo progressivo, a fazer transitar do plano do mérito para o plano da juridicidade
dimensbes cada vez mais alargadas das decisfes que envolvem o exercicio de poderes de
valoragdo proprios da Administragdo, permitindo, desse modo, submeté-las ao Direito e a sua

aplicacio pelos tribunais™?®,

17 Mario Aroso de Almeida, Teoria Geral do Direito Administrativo, pag. 145 e 146.
18 Mario Aroso de Almeida, Teoria Geral do Direito Administrativo, pag. 148.
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Orgaos

Na parte Il do CPA encontram-se as regras que vao regular a pessoa juridica — regras
sobre o funcionamento dos 6rgdos da Administracdo Publica em sentido organico. Os 6rgaos
sdo centros de imputacdo de poderes funcionais e é através destes que a pessoa coletiva
manifesta a sua vontade. E preciso ter uma norma legal habilitante que diz que um 6érgéo pode
atuar.

No art. 20 n.° 1 CPA pode ler-se que “sao orgdos da Administragdo Publica os centros
institucionalizados titulares de poderes e deveres para efeitos da pratica de atos juridicos
imputaveis a pessoa coletiva”. Por exemplo, a cAmara municipal (6rgao) pratica um ato que é
imputavel ao municipio (pessoa juridica).

As regras de funcionamento do 6rgdo colegial permitem que haja uma base de
entendimento entre 0s membros que o integram. Estas regras tém aplicacdo subsidiaria, uma vez
que os Orgaos estabelecem as suas regras internas (regimento) e sdo estas as primeiras a serem
aplicadas a esse 6rgdo (art. 20 n.° 3 CPA).

Todas estas regras servem para garantir a tomada de decisdo, para que 0s Orgaos
coletivos possam funcionar, e estdo estabelecidas entre os art. 21 e 35 do CPA.

Composicao — cada 6rgdo colegial deve ter um presidente e um secretario, a serem
eleitos pelos membros que o compdem (art.° 21 n.° 1 CPA); o suplente do presidente devera ser
o vogal mais antigo e o suplente do secretario devera ser o vogal mais moderno (art.° 22 n.° 1
CPA).

Reunides ordinarias (art.° 23 CPA) — tém uma periocidade definida e cabe ao presidente
fixar o local, dia, hora e, se for caso disso, 0s meios telematicos a serem utilizados.

Reunides extraordinarias (art. 24 CPA) — para além das reunides ordinarias, ha as
extraordinarias convocadas pelo presidente; este é obrigado a proceder a convocacdo sempre
que pelo menos um terco dos vogais lho solicitem por escrito.

Ordem do dia (art.° 25 CPA) — o presidente estabelece qual é a ordem do dia e convoca
a reunido com base nisso; tal permite aos membros irem preparados para as reunides; o
presidente deve incluir na ordem do dia os assuntos que lhe forem indicados por qualquer vogal,
desde que sejam da competéncia do 6rgdo e que seja apresenta por escrito com o minimo de
cinco dias de antecedéncia.

Objeto de deliberactes (art.° 26 CPA) — no caso das reunies ordinarios é possivel
tratarem-se assuntos que nao estdo na ordem do dia, se pelo menos dois ter¢os dos membros do

6rgdo votarem favoravelmente.
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Reunides publicas (art.> 27 CPA) — as reunides ndo sdo publicas, salvo disposi¢cdo em
contrério; quando sdo publicas, o dia, hora e local tém de ser publicidades nos termos do n.° 2 e
guem ndo é membro pode participar nos termos do n.° 3.

Inobservancia das disposicdes sobre a convocacdo de reunides (art.° 28 CPA) — se 0
presidente ndo cumprir as regras de convocacdo das reunifes ordinarias ou extraordinarias, tem
de se perceber se 0 mau funcionamento impacta ou ndo as decisfes tomadas; se todos 0s
membros forem a reunido e nenhum se opuser a realizacdo da reunido, entdo sanou-se o Vicio.

Quorum (art. 29 CPA) — s6 quando h& quérum deliberativo é que o quérum pode
deliberar; o quérum de reunido consiste na maioria dos membros legais do 6rgdo; isto é
diferente das maiorias necessarias para as votagdes — os resultados séo apurados em fungdo dos
membros que estdo presentes naquela reunido.

Formas de votacdo (art.® 31 CPA) — as deliberacbes sdo antecedidas de discussao
sempre que um membro do 6rgdo o queira; existem dois tipos de votacdo: 1) a nominal e 2) a
secreta; na votacdo nominal, cada membro denuncia o sentido do seu voto; na votagéo secreta, 0
sentido de voto de cada um nédo é conhecido; regra geral as vota¢cdes sdo nominais, contudo
devem ser secretas quando as deliberagdes envolvem “um juizo de valor sobre comportamentos
ou qualidades de pessoas”.

Maioria exigivel nas deliberacoes (art.° 32 CPA) — as maiorias exigiveis sdo apuradas
em funcdo dos membros presentes; na Administracdo Publica, na falta de lei especial, aplica-se
a maioria absoluta (nos termos do n.° 1) e, se esta ndo se formar apés duas votagdes
consecutivas, aplica-se a maioria relativa (nos termos do n.° 2).

Empate na votacdo (art.° 33 CPA) — em caso de empate o presidente tem voto de
qualidade (vence a proposta que obteve o voto deste), salvo se a votagéo for secreta; no caso de
ser uma votacao secreta, esta é feitas nos termos don. 2 e 3.

Nota: a deliberacdo é a decisdo tomada por um 6rgdo coletivo; quando se trata de 6rgdos
singulares, sdo efetivamente decisdes.

Ata da reunido (art.° 34 CPA) — de cada reunido é lavrada ata pelo secretario, a qual é
submetida a aprovacdo dos membros presentes na reunido a que diz respeito (regra geral na
reunido seguinte, salvo em caso de urgéncia); a deliberacdo sé produz efeitos depois de estar
vertida em ata e de esta ter sido aprovada (nos termos do n° 6).

Registo na ata do voto de vencido (art.° 35 CPA) — os membros podem fazer constar na
ata o seu voto de vencido.

Irrenunciabilidade e inalienabilidade (art.° 36 CPA) — resulta do principio da legalidade
(art.° 266 CRP); ndo se pode renunciar a competéncia; contudo, tal ndo afeta a delegacdo de
poderes, a supléncia ou a substituicdo, mas sempre nos termos da lei.

Fixacdo da competéncia (art.® 37 CPA) — o procedimento administrativo inicia-se e

demora algum tempo até estar concluido (por exemplo um ano); entretanto podem ocorrer
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alteragOes de facto ou de direito que alteram quem tinha competéncia para iniciar aquele
procedimento, pelo que este artigo vem estabelecer a fixa¢do da competéncia.

Questdes prejudiciais (art. 38 CPA) — pode ocorrer que o 6rgdo responsavel pelo
procedimento precise da decisdo de outro 6rgdo para decidir; da-se entdo a ocorréncia de
questdes prejudiciais; dentro do procedimento podem-se ter deliberagdes de diferentes 6rgaos de

pessoas juridicas diferentes, reguladas nos art.° 37 e ss. do CPA.

23



Direito Administrativo

Procedimento Administrativo

No art® 1 n° 1 do CPA, define-se o procedimento administrativo como sendo a
“sucessdo ordenada de atos e formalidades relativos a formacdo, manifestacdo e execucdo da
vontade dos orgdos da Administracdo Publica”. Também se define, no n.° 2, que o processo
administrativo é o conjunto de documentos que da corpo ao procedimento.

O procedimento administrativo ¢ um “instrumento de racionalizacdo da atividade
deciséria da Administragdo” e um “instrumento de legitimacdo da Administracdo” na
determinagdo do “conteudo da regulagdo dos interesses em conflito”'®. Por outras palavras, “o
procedimento € a sede na qual cumpre & Administracdo formular todos estes juizos e
ponderagdes, em ordem a tomada das decisdes que lhe incumbem”?°,

O procedimento administrativo pode ter como resultado um regulamento, um ato
administrativo ou um contrato. Portanto, ha uma sucessdo ordenada de atos que devem ser
observados para garantir a validade destes, sendo que a ndo verificacdo das devidas
formalidades tem como consequéncia a sua nulidade (modalidade de invalidade mais gravosa)
ou anulabilidade (modalidade de invalidade menos gravosa).

Assim, o CPA vem regular o procedimento de formacdo dos atos e regulamentos
administrativos. As regras que se encontram no CPA aplicam-se ao exercicio da funcédo
administrativa, independentemente do sujeito e da sua natureza.

Note-se que os atos administrativos, regulamentos administrativos e contratos
administrativos tém uma natureza prdpria. Para se perceber estes instrumentos juridicos da acéo
administrativa é preciso fazer a relagdo entre eles e a atividade administrativa, bem como a sua
evolucéo.

“A generalidade dos procedimentos administrativos ndo obedece a um modelo de
tramitacdo rigidamente fixado, caracterizando-se antes por uma grande flexibilidade?. Existem
momentos obrigatérios em todos os procedimentos, como a audiéncia dos interessados, e outros
que a lei exige em certos tipos de procedimentos, como a realizacdo de determinadas
diligéncias. Além disso, ha procedimentos especiais que séo regulados por legislagdo especial e

aos quais se aplica subsidiariamente o CPA.

19 Mario Aroso de Almeida, Teoria Geral do Direito Administrativo, pag. 160.
20 Mario Aroso de Almeida, Teoria Geral do Direito Administrativo, pag. 161.
21 Mario Aroso de Almeida, Teoria Geral do Direito Administrativo, pag. 168.
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Funcdes do procedimento administrativo:
1) Permite o esclarecimento e a ponderagdo dos dados de facto (e de direito) e dos
interesses que devem ser tidos em conta na tomada de decisdes;
2) Garante a coordenacdo da atuacdo e intervencdo das entidades publicas
envolvidas que prosseguem diferentes interesses para a tomada daquela deciséo;
3) Garante a intervencdo dos particulares na tomada de decisdo — através de
momentos de discussdo publica, mas, em particular, através da audiéncia prévia
guando a decisdo interfere diretamente com o particular em questéo.
Portanto, no plano objetivo, o procedimento € um instrumento indispensavel a adequada
prossecucdo dos interesses publicos (nomeadamente através da recolha e tratamento da
informacdo) e, no plano subjetivo, surge como um instrumento de defesa dos particulares e dos

seus diversos interesses — instrumento de controlo da administragéo.

1. Espécies de procedimentos administrativos

¢ Quanto a iniciativa (art.° 53 CPA):
» Procedimentos de iniciativa pablica — de inicio oficioso;
Exemplo: procedimento de expropriagdo por utilidade publica;
» Procedimentos de iniciativa particular — estdo dependentes de requerimento do
particular;
Exemplo: procedimento de emissdo de uma licenga;
e Quanto a finalidade:
» Procedimentos decisorios — visam a tomada de uma decisdo administrativa;
» Procedimentos executivos — tém por finalidade assegurar a projecdo dos efeitos
de uma decisdo administrativa;
e Quanto a incidéncia:
» Procedimentos de 1.° grau — incidem pela primeira vez sobre uma situacdo da
vida;
» Procedimentos de 2.° grau — incidem sobre uma decisdo administrativa

anteriormente tomada.

2. Disposic0es gerais

Iniciativa (art.® 53 CPA) — os procedimentos administrativos podem ter iniciativa
particular ou oficiosa.
Responsavel pela direcdo do procedimento (art.? 55 CPA) — a dire¢do do procedimento

cabe ao 6rgdo competente para a decisdo final (nos termos do n.° 1); este, por sua vez, pode
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delegar o poder de direcdo do procedimento num inferior hierarquico (nos termos do n.° 2). O
poder da direcdo do procedimento é diferente da capacidade de fazer diligencias procedimentais
especificas (ver o n.° 3). Por exemplo, o presidente inicia o procedimento, o responsavel por
esse procedimento é o inferior hierarquico do presidente (como um diretor de servicos) e este da
ordens ao Eng. quimico para recolher a amostra — ou seja, 0 eng. esta a realizar diligéncias
instrutorias.

Principio do inquisitério (art.° 58 CPA) — no ambito deste principio, o responsavel pela
direcdo do procedimento e 0s outros érgdos que participem na instru¢do podem adotar quaisquer
diligéncias que sejam adequadas e necessarias.

Principio da adequacdo procedimental (art.° 56 CPA) — o responsavel do procedimento
pode organizar o procedimento da forma que considerar mais adequada, mas com respeito pelos
principios gerais da administracdo (na auséncia de normas injuntivas).

Acordos endoprocedimentais (art.° 57 CPA) — o 6rgdo competente para a decisdo final
pode contratualizar com o destinatario como é que vai avangar no procedimento (tramites
procedimentais) e o proprio conteudo da decisdo final. Tal é necessario porque ha
procedimentos muito complicados (implicam a intervengdo de muitos sujeitos diferentes que
ndo o destinatéario). Nesse sentido pode ser bom contratualizar com o privado 0s passos € 0s
tempos, também com base nos principios da cooperacdo e da boa-fé da administracdo (art.° 60
CPA). Esta disposigédo aplica-se no &mbito da discricionariedade procedimental, ou seja, nas
decisBes nas quais ha uma escolha por parte da administracéo.

Utilizacdo de meios eletronicos (art.° 61 CPA) e Balcdo Unico eletronico (art.° 62 CPA)
— s8o relevantes para a designada administracéo eletronica; portal onde os particulares podem
dar entrada com o procedimento, ver o estado do processo, etc.; apesar de ndo ser obrigatério
tem sido pratica generalizada haver estes balcGes eletrénicos.

Comunicacdes por telefax, telefone ou meios telefénicos (art.° 63 CPA) — a partir do
momento em que se inicia um procedimento administrativo é necessario fazer comunicagoes
(notificagOes entre a administragdo e o destinatério ou o requerente); se, na primeira intervencao
do procedimento, o requerente d& entrada por email, pode vir a ser notificado por email; as
pessoas singulares passam a ser comunicadas por email se regularmente comunicarem com a
entidade administrativa por email; no caso das pessoas coletivas, basta que estes indiquem os
dados no procedimento administrativo em questdo (por exemplo, os dados do papel timbrado
contam para este efeito).

As formas de notificagdo encontram-se previstas no art.° 112 CPA.

Prazo geral (art.° 86 CPA) — o prazo de decisdo do procedimento administrativo é de 10
dias Uteis, salvo disposicdo em contrario.

Contagem dos prazos (art.° 87 CPA) — o0 prazo comeca a decorrer a partir do momento

em que se é notificado; se a notificacdo for feita com aviso de rececdo, conta-se da data da
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assinatura; se for registado, conta-se apds 3 dias Uteis; se for por email, conta-se da data deste;

0s prazos inferiores a 6 meses contam-se em dias Uteis (nos termos da alinea c)).

3. Sujeitos do procedimento administrativo

A partir do momento em que se inicia o procedimento administrativo, nasce a relacdo
juridica procedimental, da qual fazem parte os sujeitos do procedimento (art.° 65 CPA), no
sentido em que sdo titulares de um conjunto de situacGes juridicas ativas, titulares de situacdes
juridicas substantivas passiveis de serem afetadas pelas decisdes.

Esta relacdo é estabelecida entre diferentes sujeitos — de um lado estdo os 6rgaos das
entidades com competéncia para decidir ou para a pratica de atos preparatorios e, do outro lado,
estdo os interessados legitimados nos termos do art.° 68 CPA. Os interessados podem ser 0s
particulares diretamente afetados pela decisdo, pessoas singulares e coletivas de direitos privado
em defesa de interesses difusos (aqueles que se referem a bens que ndo séo individualizaveis) ou
0s oOrgdos que exercam funcbes administrativas quando as pessoas coletivas que integram
possam ser afetadas pela decisdo em questao.

Para que um potencial interessado se converta efetivamente em interessado num
procedimento, é necessario que se constituia enquanto tal (art.° 65 n.° 2 CPA), invocando um
dos titulos de legitimacéo procedimental regulados no art.° 68 CPA.

Deste modo, a relagdo juridica procedimental ndo é bipolar, mas sim multipolar —
implica a participacdo de diferentes sujeitos. Sdo sujeitos ndo so a entidade administrativa e o
destinatario, mas também todas as pessoas elencadas no art.° 65 CPA. Revela-se aqui a tripla
funcdo do procedimento administrativo: permite a instrucdo, a colaboracdo entre entidades e

garante a intervencdo dos particulares no procedimento.

4. Garantias de imparcialidade

Verifica-se pela existéncia de impedimentos e de escusa e suspeicdo. Em ambos 0s
casos se estd perante situacOes de conflito de interesses, nas quais os titulares de 6rgdos com
poder de decisdo tém de afastar-se do procedimento.

“Os impedimentos resultam de situacdes, enumeradas taxativamente na lei, que esta
entendeu justificarem a proibicdo da intervencdo, muitas delas decorrentes de relacGes de
parentesco (artigo 69.° do CPA).

As escusas e as suspeicdes sdo situacOes em que ndo existe proibicdo absoluta de
intervencdo, mas em que esta pode ser excluida por iniciativa do proprio titular do érgéo ou
agente — a escusa — ou do cidaddo interessado — a suspeigéo (cfr. artigo 73.°). As situagdes em

gue podem ocorrer estdo enumeradas, exemplificativamente, no codigo, a coberto de uma
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referéncia genérica a circunstancias que possam razoavelmente originar uma ddvida séria da
imparcialidade do decisor (artigo 73.%, n.° 1).

Tem competéncia para declarar o impedimento, ou decidir o pedido de escusa ou a
suspeicdo, o superior hierdrquico do decisor ou o 6rgdo colegial de que este faca parte (art.’ 70
n°4e75n°1CPA).

Uma vez declarado o impedimento ou decidido o pedido de escusa ou a suspeicdo, 0s
impedido, escusado ou suspeito, segundo dispdem o art.? 72, deixam de poder intervir no

procedimento, sendo, em principio, substituidos pelo suplente (ou pelo substituto legal)”?2.

5. Responséavel pela dire¢do do procedimento

Como foi referido acima, a direcdo do procedimento cabe ao 6rgdo competente para a
decisdo final (nos termos do n.° 1 do art.° 55 CPA). Este, por sua vez, delega o poder de direcdo
do procedimento num inferior hierarquico, exceto quando exista disposicao legal, regulamentar
ou estatutaria que impeca a delegagéo (nos termos do n.° 2).

O poder da diregdo do procedimento é diferente da capacidade de fazer diligencias
procedimentais especificas (ver o n.° 3), podendo as diligéncias instrutorias ser realizadas por
um inferior hierarquico.

O n. 5 do art.° 55 CPA exprime o dever de notificagdo aos interessados da identidade

do 6rgéo responsével pela direcdo do procedimento.

6. Conferéncia procedimental

Corresponde ao exercicio comum ou conjugado das competéncias de diversos érgaos da
Administracdo Publica, através da partilha de competéncias ou da articulacdo de diferentes
competéncias de forma a obter o resultado desejado (art.° 77 n.° 1 CPA).

Isto traduz-se na “realiza¢do de uma ou mais reunides, a chamada conferéncia, no
ambito da qual os referidos 6rgdos que intervém no(s) procedimento(s) em causa interagem
entre si, em ordem a resolucdo do(s) mesmo(s)”.

No n.° 2 pode ler-se que “as conferéncias procedimentais podem dizer respeito a um
Unico procedimento ou a Varios procedimentos conexos, e dirigir-se a tomada de uma Unica
decisdo ou de varias decisdes conjugadas™?®. Posto isto, importa analisar as modalidades
previstas nos n.° 3 e 5:

e Procedimentos simples (tomada de uma Unica decisdo) — n.° 5 — “a conferéncia

é integrada pelo 6rgdo competente para a tomada da decisdo final e pelos

22 Jodo Caupers e Vera Eir6, Introdugdo ao Direito Administrativo, pag. 204.
23 Mario Aroso de Almeida, Teoria Geral do Direito Administrativo, pag. 175.
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Orgdos competentes para a pratica de atos pré-decisdrios necessarios a tomada
daquela decisdo”; “os 6rgaos consultivos exprimem na conferéncia o sentido da
sua decisao de forma oral, juntando o parecer escrito no prazo de oito dias, para
ser anexada a ata da conferéncia” (art.° 79 n.° 7 CPA);

e Procedimentos conexos (cada um deles tem por objeto uma decisdo auténoma,
mas as diferentes decisGes reportam-se a diferentes aspetos de um mesmo
projeto, atividade ou iniciativa, cuja concretizacdo condicionam) ou complexos
(tomada de mais do que uma decisdo) — n.° 3 — a conferéncia procedimental
pode assumir uma das seguintes modalidades:

» Conferéncia deliberativa — destina-se a alcancar um Unico ato de
contetdo complexo, que conjuga as competéncias decisérias de todos
0s Orgdos participantes, substituindo os diferentes atos autébnomos que
competiria praticar a cada um dos érgaos participantes;

» Conferéncia de coordenacdo — corresponde a um exercicio
individualizado, com varios atos autébnomos, mas que é realizado em
simultaneo de forma a evitar incongruéncias e contradigdes.

Relativamente as conferéncias deliberativas importa ainda referir que, nos termos do n.°
5 do art® 81 CPA, a divergéncia dos 6rgdos participantes determina o indeferimento das
pretensdes apreciadas nas conferéncias em questdo, a menos que 0s 6rgdos em causa acordem
nas alteragcBes necessérias ao deferimento e na possibilidade de repeticdo da reunido. Além
disso, nos termos do n.° 6 do art.° 81 CPA, “na sequéncia da deliberacdo negativa tomada na
conferéncia, os 6rgdos intervenientes que nesse &mbito ndo tenham apresentado objecbes quanto
a matéria da sua competéncia podem praticar individualmente, em sentido positivo, o ato
administrativo que Ihes compete, no prazo de 8 dias, contado do termo da conferéncia”?.

As conferéncias relativas a procedimentos simples ndo carecem de engquadramento
especifico, podendo ser realizadas de forma espontanea. O mesmo se aplica as conferéncias de
coordenacdo, uma vez que estas ndo pdem em causa 0 exercicio autdbnomo da competéncia de
cada um dos 6rgdos que nelas participam. Contudo, o art.® 78 CPA, no n.° 1, introduz uma
diferenca para as conferéncias deliberativas, para as quais a possibilidade da realizacdo de
conferéncias procedimentais deve ser prevista, para cada tipo de procedimento, por lei,
regulamento ou contrato interadministrativo. “No ambito da Administracdo direta e indireta do
Estado, a instituicdo da conferéncia procedimental pode ser feita por portaria do. Ministro ou
portaria conjunta dos Ministros competentes para a direcdo e tutela dos organismos
envolvidos™? (art.° 78 n.° 2 CPA).

24 Mario Aroso de Almeida, Teoria Geral do Direito Administrativo, pag. 176.
%5 Mario Aroso de Almeida, Teoria Geral do Direito Administrativo, pag. 180.
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O ato que instrui a possibilidade da realizacdo de conferéncias procedimentais funciona
como titulo habilitante (art.° 78 n.° 3 CPA), o qual permite aos érgdos envolvidos promoverem a
realizacdo das conferéncias, convocando os demais 6rgaos e presidindo as conferéncias (al. a)).
Este ato instruidor obriga os demais 6rgdos a participarem nas conferéncias e a acatarem o seu
resultado (al. b) e art.° 79 n.° 5). Este ato também habilita os érgéos participantes a delegarem
em membros seus ou em agentes de si dependentes os “poderes necessarios ao funcionamento
das conferéncias procedimentais” (al. ¢)) e, no caso das conferéncias deliberativas, confere a
“competéncia conjunta para deliberarem através de um ato unico de contetido complexo” (al.
d)).

A iniciativa da convocacdo da conferéncia procedimental pode partir do 6rgdo
competente ou ser requerida por um ou mais interessados (art.° 79 n.° 1 CPA), o que constitui 0
6rgdo competente no dever de convocar a conferéncia procedimental no prazo de 15 dias (art.°
79 n.° 2 CPA). Os 6rgaos convocados tém o dever de participar na conferéncia, ou seja, tomam
parte os titulares dos 6érgdos singulares envolvidos e os delegados dos 6rgdos colegiais (art.° 79
n.° 5 CPA). Se um 6rgdo regularmente convocado faltar & reunido, esta funciona normalmente e
assume-se que o 6rgao em questdo nao se opde ao deferimento do pedido, salvo se invocarem
justo impedimento no prazo de oito dias (art.° 79 n.° 6 CPA). O interessado pode ser convocado
para estar presente na conferéncia, quando a sua presenca seja necessaria a uma boa decisdo
(art. 79 n.° 8 CPA).

Quando h& conferéncia procedimental, o direito de audiéncia dos interessados é
exercido no ambito desta conferéncia, nos termos dos art.? 121 e 122 CPA. De acordo com o
art.2 80 n.° 1 CPA, o direito de audiéncia dos interessados é exercido oralmente, com a presenca
de todos os Grgdos participantes.

A conferéncia procedimental termina com a pratico do ato ou atos que visa e, caso nao
se chegue a esse ponto, com o final do prazo previsto no art.° 81 n.° 1 CPA. Assim, o eventual
fracasso da conferéncia faz retomar o decurso normal do(s) procedimento(s), incluindo os
respetivos prazos.

De acordo com o n.° 4, no caso das conferéncias deliberativas, em falta de acordo, “os
orgdos participantes emitem uma declaracdo para constar da ata, na qual especificam as razdes
da sua discordancia e, sempre que possivel, as alteracdes que consideram necessarias a
viabilizagao do projeto”. Esta exigéncia esta em conformidade com o dever da fundamentagdo

expressa dos atos administrativos desfavoraveis, consagrado no art.° 152 n.° 1 al. a) e ¢) CPA.
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7. Direito a informacéo

O direito a informacdo, consagrado nos art.° 82 e ss. CPA, é pensado em duas vertentes:

1)

2)

Procedimental (regulado no CPA) — direito que assiste aos intervenientes no
procedimento; os interessados podem exercer o seu direito de acesso e a
entidade administrativa ndo o pode negar, como poderia na vertente extra-
procedimental)

Extra-procedimental (regulado pela LAVA) — principio geral do funcionamento
da administragcdo — principio da administracdo aberta; qualquer pessoa, mesmo
sem interesse especifico na relacdo em causa, pode ter acesso a documentos
procedimentais, pois estdo abrangidos pela lei de acesso aos documentos
administrativos; ha excecdes relacionadas com a protecao de dados, protecdo do
segredo comercial e industrial, protecdo da atividade inspetiva e supervisdo das
atividades administrativas e as entidades administrativas podem recusar 0
acesso a determinado documento de este processo ainda néo estiver finalizado;
a LAVA tem um mecanismo de garantia proprio, a CADA — comissdo de
acesso aos documentos administrativos; pode ordenar a determinada entidade
gue ceda acesso aos documentos pedidos.

No art.° 83 CPA esta previsto que os interessados possam pedir a consulta do processo e

a obtencdo de certiddo, reproducdo ou declaracdo autenticada dos documentos gque constam dos

processos (pode-se pedir copias de algum documento em concreto).

No ambito deste direito, ha atos que s6 produzem efeitos a partir do momento da

notificagao.

8. Estrutura do procedimento administrativo

O procedimento administrativo apresenta a seguinte estrutura:

Iniciativa — arranque do procedimento;

Fase preparatoria ou instrutdria — recolha dos elementos necessarios a tomada
de decisao;

Audiéncia dos interessados;

Fase constitutiva — resolugdo do procedimento, em que a decisdo final é
tomada;

Fase complementar ou integrativa — cumprimento das formalidades necessarias
para que a decisdo chegue aos destinatarios e se torne capaz de produzir os

efeitos a que se dirige.
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12 fase — iniciativa

O procedimento de formacao de atos administrativos encontra-se regulado nos art.® 102
e ss. CPA. Estas regras sdo pensadas para a iniciativa particular, cujos procedimentos se iniciam
a requerimento dos interessados — um requerimento é um ato juridico auténomo realizado por
um particular. Note-se que o procedimento com iniciativa oficiosa ndo se encontra regulado
estruturadamente no CPA.

Nos termos do art.° 102 CPA, os requerimentos tém de ser apresentados por escrito e
tém de conter o que esta previsto no n.° 1. A Administracdo tem a obrigacdo de responder aos
requerimentos, mas estes tém de ser minimamente completos e inteligiveis — principio da
decisdo consagrado no art.° 13 CPA.

O requerimento deve ser apresentado nos termos do art.® 104 CPA — entrega nos
servigos (ver a este respeito o art.° 103 CPA), remessa pelo correio sob registo, envio através de
telefax ou transmissao eletrénica de dados ou por formulacdo verbal, quando a lei admita essa
forma. No n.° 4 diz-se ainda que o requerente pode adicionar a informacdo que considerar
conveniente para completar o requerimento.

Assim, o requerimento faz nascer na esfera da administracdo o dever de decidir.
Contudo, ndo existe dever de decisdo quando, ha menos de dois anos da apresentagdo do
requerimento, o 6rgdo competente tenha praticado um ato administrativo sobre 0 mesmo
pedido, formulado pelo mesmo particular com os mesmos fundamentos (art.° 13 n.° 2 CPA) —
apenas tem o dever de responder ao requerimento, “podendo emitir uma declaracdo meramente
confirmativa do ato anteriormente praticado™®. Além disso, a entidade administrativa pode
decidir coisa diferente daquele que consubstancia o pedido do requerente, em nome da
prossecucao do interesse publico.

Nota: s6 o requerimento € que faz nascer o dever de decidir; uma denlncia ou queixa ndo o
fazem — a administracdo pondera se deve ou ndo dar inicio ao procedimento.

Depois de recebido, o requerimento é obrigatoriamente alvo de registo (art.° 105 n.° 1
CPA) e os interessados podem exigir recibo comprovativo de entrega dos requerimentos
apresentados (art.° 106 CPA).

No caso de o requerimento inicial ser deficiente, ndo satisfazendo o disposto no art.°
102 CPA, pode ser pedido ao requerente que corrija as deficiéncias exigente (art.° 108 n.° 1
CPA), pode ser corrigido oficiosamente de forma a evitar que o0s interessados sejam
prejudicados por causa de simples irregularidades (art.° 108 n° 2 CPA) ou pode ser
liminarmente indeferido, se o requerimento em questdo nédo for identificado ou se for inteligivel
(art.© 108 n.° 3 CPA).

% Mario Aroso de Almeida, Teoria Geral do Direito Administrativo, pag. 189.
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H& situagdes que fazem com que o procedimento ndo possa seguir, como a
incompeténcia do 6rgdo administrativo, a caducidade do direito que se pretende exercer, a
ilegitimidade dos requerentes e a extemporaneidade do pedido (art. 109 n° 1 CPA). Se o
requerimento for entregue no érgdo sem competéncia para a questdo em causa, este deve ser
enviado oficiosamente para o 6rgdo competente, nos termos do art.° 41 CPA (art.° 109 n.° 2
CPA).

O inicio do procedimento é notificado nos termos do art.° 110 CPA, por via de regra.
Nos termos do n.° 1, sdo notificadas as “pessoas cujos direitos ou interesses legalmente
protegidos possam ser lesados pelos atos a praticar e que possam ser desde logo nominalmente
identificadas”. Confirmar nos seguintes artigos os destinatarios da notificagdo (111°), a forma

das notificagdes (112°) e a perfeicdo das notificagdes (1139).

22 fase — instrucdo ou preparatoria

“A fase da instrugdo ¢ aquela em que se procede a recolha e ao tratamento dos dados
indispensaveis a decisdo”. Para tal sdo realizadas as diligéncias necessarias, sendo que aquelas
gue sdo realizadas oralmente respeitam o art.° 64 n.° 1 CPA.

“A direcdo desta fase do procedimento é atribuida, pelo n.° 1 do art.° 55 do CPA, em
primeiro lugar, ao 6rgdo competente para a decisdo. O n.° 2 do mesmo artigo, porém, determina
que este 6rgdo «delega em inferior hierarquico seu, o poder de direcdo do procedimento». Sera
este o responsavel™?’.

Nesta fase, sublinham-se dois principios que se equilibram:
e Principio da legalidade (art.° 3 CPA); — condiciona as diligencias que véo ser
realizadas pela administrac&o;
e Principio do inquisitério (art.° 58 CPA) — confere uma ampla margem a
administracdo em termos de escolhas; esta margem é controlada e limitada pelo
principio da legalidade; s6 podem realizar as inspecGes para cumprirem as suas

obrigacdes estatutarias.

O tamanho da fase de instrucdo depende do procedimento. Avaliam-se os dados de facto

e de direito necessarios a tomada de uma decisdo legal e justa. No ambito da instrucdo do
procedimento tém-se varios momentos relevantes e atos juridicos que podem ser praticados:

e Procedimentos laterais — subprocedimentos que se iniciam paralelamente e

terminam num ato administrativo; sdo relevantes para a decisdo do

procedimento principal; o primeiro procedimento s6 pode chegar ao fim se

houver uma DIA favoravel;

27 Jodo Caupers e Vera Eir6, Introdugdo ao Direito Administrativo, pag. 209.
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e Pareceres (art. 91 CPA) - atos juridicos que servem para instruir o
procedimento; existem varios tipos:
» Obrigatérios ou facultativos — se a entidade com competéncia para
decidir é ou ndo obrigada a pedir esse parecer;
» Vinculativos ou ndo vinculativos — se a entidade competente para

decidir é ou ndo obrigada a seguir as conclusGes do parecer.

Pareceres:

Se a lei nada diz sobre a natureza dos pareceres, estes consideram-se obrigatdrios e ndo-
vinculativos (art.° 91 n.° 2 CPA) — tém de ser emitidos, mas as entidades responsaveis pelo
procedimento ndo estdo vinculadas as suas conclusoes.

Os pareceres que sejam obrigatorios e vinculativos sdo vinculativos se forem negativos.
Tome-se como exemplo um procedimento de licenciamento de uma obra de um imével, no qual
podem-se chamar vérias entidades a dar pareceres; o metropolitano de Lisboa, tratando-se da
sua area, pronuncia-se e diz que “ndo se pode construir porque contende diretamente com a
linha do metro” — este parecer é negativo e consequentemente vinculativo; se, por outro lado,
fosse positivo, podiam ter de se ouvir outras entidades (como o aeroporto, por a altura do prédio
contender com as rotas dos avides) — entdo este parecer do metropolitano néo é vinculativo, uma
vez que a CML pode indeferir o pedido na mesma. Ou seja, quando ha um parecer positivo pode
haver outros negativos.

Os pareceres podem analisar questfes de legalidade (quando a lei diz que a atuagéo é
invalida, a entidade administrativa ndo a pode violar, mesmo que o parecer seja ndo vinculativo)
e questbes de mérito (discricionarias).

Quando o parecer é obrigatério e ndo vinculativo, a entidade administrativa ndo é
obrigada a seguir o parecer, apenas tem de justificar o porqué de ter feito A e ndo B, quando o
parecer se pronuncia sobre questdes de mérito (discricionarias) — dever de fundamentacdo (art.
152 n.° 1 c) CPA).

Caso se trate de uma questdo de legalidade, mesmo que o parecer seja ndo vinculativo, a
entidade pode ter de o seguir de forma a ndo violar a lei. Isto é, se a entidade administrativa ndo
seguir o parecer, vai tomar uma decisdo invalida, ndo por violar as concluses do parecer, mas
por violar a lei.

Se o parecer for obrigatério e ndo for pedido, a decisdo é nula.

O art.° 92 CPA trata a forma e prazos de emissdo dos pareceres. Relativamente a isto
importa salientar que o prazo legalmente estabelecido é de 20 dias, salvo disposic¢éo legal em
contrario ou fixacdo fundamentada de um prazo diferente (n.° 3), o qual nunca podera ser

inferior a 10 dias nem superior a 30 (n.° 4).
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De acordo com 0 n.° 5, no caso de um parecer obrigatorio ser pedido e ndo ser emitido
dentro do prazo estabelecido, o procedimento pode prosseguir e pode decidir-se sem o parecer,
salvo disposicdo legal em contrario. No caso de o parecer obrigatdrio ser vinculativo, nos
termos do n.° 6, a decisdo final s6 pode ser proferida, mesmo depois de decorrido o prazo, se 0
responsavel pela direcdo do procedimento interpelar, no prazo de 10 dias, o 6rgdo competente

para o emitir.

Legalidade

o
Legalidade
\ETe)
vinculativos

Merlto

Obr'gatér'os

Legalidade

<

Facultativos
Legalidade
Nao
Vinculativos

Merlto

Como foi visto na parte que trata a conferéncia procedimental, as entidades

administrativas que vao emitir os pareceres reinem-se e ddo 0s seus pareceres na mesma altura.

A seccdo do CPA relativa a fase de instrugdo inicia-se no art.° 115 com a matéria dos
factos sujeitos a prova. Esta matéria relaciona-se com o art.° 60° sobre a cooperagdo e boa-fé
procedimental — garantir a boa producdo de prova, é garantir que tudo é feito de forma

transparente para a deciséao legal e justa (fim ultimo do procedimento).

32 fase — audiéncia dos interessados

A audiéncia dos interessados é muitas vezes autonomizada como uma fase ad hoc do
procedimento. Seja no procedimento do regulamento (art.° 100 CPA), seja no procedimento do
ato administrativo (art.° 121 CPA), prevé-se o direito dos interessados em serem ouvidos antes
da tomada de decisdo. A administracdo elabora um projeto de decisdo e notifica todos os
interessados em sede de audiéncia prévia. Para tal, os interessados devem constituir-se como tal

no procedimento, nos termos do art.° 68 CPA, sob pena de a Administracdo ndo 0s conseguir
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identificar — ha contrainteressados que se conseguem identificar pela mera natureza do
procedimento.

Este momento constitui uma manifestacdo do principio da participacdo dos interessados
na formacao das decisfes administrativas que Ihes dizem respeito (art.° 267 n.° 5 CRP e art.° 12
CPA).

As regras sdo diferentes para o regulamento e para o ato.

Relativamente ao regulamento, de acordo com o art.° 100 n.° 3 al. ¢) e art.° 101, quando
h& muitos interessados, uma audiéncia individual dos interessados ndo é possivel, pelo que se
procede a uma consulta publica através de publicacdo nos locais/sitios designados no artigo.

Se houver uma regra especial, a qual n&o inclui nada sobre a audiéncia dos interessados,
aplicar-se subsidiariamente o CPA, por forca do art.° 2 n® 5.

A audiéncia dos interessados ocorre em qualquer procedimento, mesmo quando nao ha
instrugéo do procedimento.

Exemplo de um procedimento sem instrucdo: atribuicdo de um subsidio aos pais por
cada filho menor, para a qual basta preencher um formulario online, verificando-se
automaticamente se o requerente preenche 0s requisitos e sendo, por isso, 0 mesmo
automaticamente concluido; ndo havendo uma instrucdo, imagine-se que a entidade indeferia o
pedido; a pessoa em questdo tem o direito a ser ouvido em sede de audiéncia prévia.

A audiéncia tem de basear-se em “informacgdo que permita ao interessado reconhecer o
objeto do procedimento, tal como ele se encontra delimitado a final, e o sentido provavel da
decisdo a tomar”?, No caso do procedimento de elaboracéo de regulamentos, o responséavel pela
direcdo do procedimento submete o projeto de regulamento (art.° 99 e 100 n.° 1 CPA) e, no caso
do procedimento do ato administrativo, é apresentado um projeto de proposta de decisdo (art.°
122 n.° 2 CPA).

No que toca ao ato administrativo e, em concreto, ao direito de audiéncia prévia,
consagrado no art.° 121 CPA, h4 uma questdo doutrinéria sobre a natureza juridica deste direito.
H& quem considere que este direito tem natureza jusfundamental. Para a professora s6 tem
natureza jusfundamental quando a decisdo final tem natureza sancionatoria.

Se se considerar que tem natureza jusfundamental, um ato que seja aplicado, e onde
tenha ocorrido a pretericdo deste direito de audiéncia prévia é nulo. Enquanto, se se defender
que ndo tem natureza jusfundamental (excetuando os atos de natureza sancionatéria), um ato
onde haja a preteri¢do da audiéncia prévia é anulavel.

Esta questdo é relevante porque altera a modalidade de invalidade que se vai aplicar.
Note-se que a nulidade dos atos administrativos ndo é sanavel pelo decurso do tempo, enquanto

a anulabilidade é sanavel com o tempo.

28 Mario Aroso de Almeida, Teoria Geral do Direito Administrativo, pag. 195.
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Dispensa de audiéncia dos interessados (art. 124 CPA) — h& situagdes em que a
audiéncia prévia ndo é necessaria:

» Pela urgéncia maior da decisdo (n.° 1 al. a));

» Se o numero de interessados a ouvir for de tal forma elevado que a audiéncia se
torne impraticavel, esta deve ser substituida, se possivel, por uma consulta
publica (art.° (n.° L al. d));

» Tem de se ter cuidado com a aplicacdo da al. e) — 0s interessados tém de saber
sobre 0 que se estdo a pronunciar, pois podem ja o ter feito sem conhecimento
total sobre a situacao;

> Se o ato final é um ato de deferimento (n.° 1 al. f)).

Segundo o n.° 2, a decisdo final deve indicar as razdes da néo realizacdo da audiéncia.

Notificagdo para a audiéncia (art.° 122 CPA) — o prazo ndo pode ser inferior a 10 dias.

A audiéncia pode ser escrita ou oral (art.° 100 n.° 2, 122 e 123 CPA).

Na fundamentacdo do ato administrativo e do regulamento, deve atender-se a pronuncia
dos interessados e, caso esta ndo seja seguida, justificar o motivo.

Importa desenvolver ainda que a dispensa da audiéncia dos interessados, nos termos do
art 100 n° 3 e art® 124 n° 1 al. 1), é possivel “quando este ja tenham pronunciado no
procedimento sobre as questfes que importam a decisdo e sobre as provas produzidas. Note-se,
no entanto, que a aplicacdo deste preceito pressupde que o interessado teve pleno conhecimento
de todas as diligencias realizadas até ao termo da instrucdo, pois s6 nesse caso terd podido

pronunciar-se sobre o que delas pudesse resultar em desfavor dos seus interesses”?°.

42 fase — constitutiva

Todos os procedimentos terminam com uma decisdo final, que pode ser um ato
administrativo, contrato ou regulamento administrativo (art.° 127 CPA).

O art. 109 CPA prevé um conjunto de situagfes que determinam que o procedimento
ndo acabe numa decisdo final. A verificacdo de uma destas situacfes determina a extin¢do do
procedimento (ndo h& decisdes de mérito, ndo ha regulamentos nem contratos resolvidos). Tal
sucede devido a incompeténcia do 6rgdo administrativo (al. a)), caducidade do direito que se
pretende exercer (al. b)), ilegitimidade dos requerentes (al. ¢)) ou extemporaneidade do pedido
(al. d)).

O art.° 128 CPA vem estabelecer um prazo geral para a conclusdo dos procedimentos
dirigidos a pratica de atos administrativos. Assim, os procedimentos de iniciativa particular

devem ser decididos no prazo de 60 dias, o qual pode ser prorrogado, em circunstancias

29 Mario Aroso de Almeida, Teoria Geral do Direito Administrativo, pag. 201.
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excecionais devidamente fundamentas, até ao limite maximo de 90 dias. Pode ser fixado um
prazo diferente por lei especial.

A falta de uma decisdo, depois de decorrido o prazo, representa uma violacdo do dever
de decisdo da Administracdo e, a partir desse momento, o interessado passa a poder reagir
contra a omissao ilegal, utilizando os meios de tutela administrativa e jurisdicional adequados
(art.° 129 CPA). Ou seja, pode-se pedir a Administracdo que decida ou pedir a um tribunal que
condene a administracdo a decidir. Se o ato for vinculado o tribunal até pode decidir, se for
discricionario, o tribunal s6 pode condenar a administragdo a decidir.

Pode acontecer também, nas situacdes expressamente previstas na lei, que, depois de
decorrido o prazo, a falta de decisdo corresponda a um deferimento técito (ato administrativo) —
art.’ 130 n.° 1 CPA. Tal considera-se praticado uma vez decorrido o prazo para decisdo mais 0
prazo para a notificacdo, isto &, se a notificacdo do ato ndo for expedida até ao primeiro dia util
seguinte ao termo do prazo da notificacdo (art.° 130 n.° 2 CPA).

Quando séo pedidos esclarecimentos, suspende-se a contagem do prazo.

Nos casos dos procedimentos de iniciativa oficiosa passiveis de conduzirem a emisséo
de uma decisdo com efeitos desfavoraveis para os interessados, o art.° 128 n.° 6 CPA determina
que estes caducam no prazo de 120 dias.

Ha casos em que é a homologacdo que consubstancia a decisdao do procedimento. O
6rgdo com competéncia para decidir faz uma declaragdo de concordancia com os fundamentos
de anteriores pareceres, informacdes ou propostas, que constituem parte integrante do respetivo
ato (art. 153 n.° 1 CPA).

Possibilidades de extingdo do procedimento administrativo:
e Procedimento de iniciativa particular:
> Desisténcia do pedido ou rentncia dos interessados (art.° 131 CPA);
Desercdo dos interessados (art.° 132 CPA);
Falta de pagamento de taxas ou despesas (art.° 133 CPA);

Ato técito de deferimento;

YV V V V

Ato expresso de deferimento;
» Ato expresso de indeferimento;
e Procedimento de iniciativa oficiosa:
» Deciséo;
» Caducidade.

A figura da comunicacao prévia encontra-se consagrada no art.° 134 CPA. O particular

informa a administracdo que vai realizar alguma atividade (produgédo de determinados efeitos
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juridico-administrativos), comecando a realizd-la independentemente da atuagdo da
administracdo em relagdo a sua atividade. Esta figura foi importada do Direito do Urbanismo.

E um tipo de procedimento & parte dos outros, de forma lateral, pois ndo termina num
ato, regulamento ou contrato — é uma mera informacéo.

Exemplo do licenciamento 00°. No inicio dos anos 2000, gerou-se uma politica da
Administracdo para permitir que atividades de menor relevancia se pudessem desenrolar com
mais facilidade — simplificacdo procedimental.

A lei pode estabelecer um regime de comunicacéo prévia com prazo, nos termos do n.°
2. Neste caso, a comunicacdo prévia so produz efeitos depois do prazo decorrido, se 0 6rgao

competente ndo se pronunciar em sentido contrario.

52 fase — complementar ou de integracao de efeitos

Regra geral, os atos administrativos produzem efeitos desde a data em que sdo
praticados. Contudo, h4 casos em que, mesmo que a decisdo do procedimento se encontre
perfeita, a lei determinada que a eficAcia do ato ndo seja imediata (art. 155 n.° 1 CPA),
nomeadamente por estar dependente da verificagdo de outro(s) requisito(s) (art.° 157 c) CPA).

Os regulamentos sé produzem efeitos se forem publicados (art.° 139 CPA), bem como
0s atos administrativos em que tal seja exigido por lei (art.° 158 CPA). A notificacdo do ato
administrativo é um requisito de oponibilidade — isto significa que “os efeitos desfavoraveis
para o destinatario, que lhe imponham deveres, encargos, 6nus, sujeicdes ou sancdes, ou
2930

restrinjam os seus direitos ou interesses legalmente protegidos, s6 operam com a notificagdo
(art.° 160 CPA).

30 Mario Aroso de Almeida, Teoria Geral do Direito Administrativo, pag. 208.
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Regulamento Administrativo

O regulamento administrativo tem a particularidade de ser simultaneamente fonte e
resultado da atividade administrativa. Uma vez que o regulamento é uma fonte normativa (ato
juridico contendo normas juridicas, gerais e abstratas) para a atua¢do da Administracdo, quando
esta pratica um ato administrativo, tem de obedecer ao bloco legal em vigor, ao qual esta
vinculada pelo principio da legalidade, o que inclui todas as normas juridicas incluidas na lei e
em regulamentos.

A circunstancia do regulamento ser aprovado pela Administracdo ndo legitima a mesma
a poder viola-lo através de um ato posterior — a partir do momento em que ha um regulamento
aprovado, a Administracdo ndo pode derroga-lo por ato administrativo — principio da proibigdo
da derrogacdo singular das normas regulamentares (art.° 142 n.° 2 CPA).

Nota: o nome pode ndo revelar a natureza juridica da decisdo; é necessario avaliar a deciséo.

As regras sobre os regulamentos administrativos e o procedimento de formacdo dos
mesmo encontram-se reguladas no CPA nos art.° 96 e ss. e 135 e ss.

O regulamento administrativo resulta da evolugéo e da diversificacdo da intervengédo do
Estado na vida coletiva. Por conseguinte, a funcao legislativa é partilhada entre a Assembleia da
Republica e 0 Governo. O Governo pode legislar por decreto-lei, mas também com um poder
normativo de 22 grau (resulta na producdo de normas juridicas, mas estas estdo submetidas as
normas de 1° grau).

Daqui resulta, portanto, a lei é pardo de validade do regulamento administrativo e este &,
a par da lei, padréo de validade do ato administrativo.

Os regulamentos que produzem efeitos externos e correspondem, entdo, a este poder

normativo de 2° grau estdo genericamente regulados no CPA.

Todos os regulamentos s&o atos juridicos. Aquilo que importa distinguir sdo os efeitos
das normas — circunstancia de saber se as suas normas se esgotam no ordenamento juridico
interno & prépria Administragdo ou se essas normas se projetam no ordenamento juridico geral
(se tocam em esferas juridicas diferentes das da entidade que produziu a regulamentacéo).

Os regulamentos distinguem-se em:
e Regulamentos externos — projetam-se no ordenamento juridico geral, tocando a esfera
juridica de sujeitos juridicos distintos da entidade que os emanou; carecem de lei
habilitante (art.° 136 n.° 1 CPA);
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e Regulamentos internos — os efeitos das suas normas esgotam-se no ordenamento
juridico interno a prépria Administracdo; sdo emanados com o genérico poder de auto-
organizacdo interna; ndo carecem de previsao legal que os legitime;

¢ Regulamento misto — contém normas de carater interno e normas de carater externo.

Os regulamentos internos sdo os que estabelecem a hierarquia do 6rgdo, estabelecem a
organizacdo dos servicos. Como ndo tém eficacia externa ndo tém consulta publica — ndo
obedecem as regras dos demais regulamentos, porque estes ndo produzem normas gerais e
abstratas que véo ser aplicadas a terceiros.

Os regimentos sdo os regulamentos de funcionamento dos 6rgédos colegiais e, como tal,
ndo produzem efeitos externos. Assim sendo, ndo sao abrangidos pelo CPA na parte relativa aos
regulamentos administrativos.

Os regimentos distinguem-se dos regulamentos internos strictu sensu, na medida em
que os primeiros se fundam no poder de auto-organizacdo proprio dos 6rgdos colegiais e 0s
segundos fundam-se no poder de dire¢do de um superior hierarquico.

Por exemplo:

1) As Entidades Reguladoras tém um poder regulamentar muito forte; a ERSE
aprova regulamentos, de execucdo e independentes, com eficicia externa, aos
quais se juntam os regulamentos de organizacdo dos servi¢cos da ERSE (ndo é
sujeito a consulta publica — fundado no contexto hierarquico);

2) Regimento do conselho pedagdgico da FCT da UNL; quem o aprova é um
6rgdo da faculdade — o conselho reuniu e auto-organizou-se; regulamento
interno que resulta num regimento; regulamento que nao segue o procedimento

de formacdo do CPA, mas que ndo deixa de estar sujeito a lei.

E no art.° 135 (definigdo do conceito de regulamento administrativo) permite dizer que
0s regulamentos internos e os regimentos ndo estao abrangidos pelo CPA, pois este fala apenas

em regulamentos que “visem produzir efeitos juridicos externos”.

1. Regulamento e ato administrativo

Os regulamentos sdo comandos gerais e abstratos (art. 135 CPA), enquanto os atos
administrativos sdo comando individuais e concretos (art.° 148 CPA).

“Em relagdo a manifestacdes hibridas, que nem sdo atos administrativos, nem tém
natureza regulamentar, seja porque sdo individuais, mas abstratas, seja porque sdo gerais, mas

concretas, mais nao resta do que assimila-las, ou a figura do regulamento, ou a figura do ato
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administrativo, para o efeito de se lhes aplicar, por analogia, um ou outros dos correspondentes
regimes normativos™3L,

Neste &mbito ha uma divergéncia doutrinaria. H4 quem entenda que a generalidade das
normas decorre do facto dos seus destinatarios ndo serem individualizaveis e, portanto, se a
norma faz referéncia ao seu destinatario através de conceitos ou carateristicas universais, € um
regulamento e ndo um ato administrativo (prof. Freitas do Amaral). Outros defendem que a
generalidade das normas ndo decorre apenas do facto dos seus destinatarios ndo serem
individualizados, mas também do facto de ndo serem determinaveis a partir do disposto na
norma — estes comandos (que possibilitam a determinacdo dos seus destinatarios), tendem a ser
reconduzidos a atos administrativos e ndo a regulamentos administrativos (prof. Marcelo Rebelo
de Sousa e prof. Ana Raquel Gongalves Moniz).

No entendimento do professor Méario Aroso de Almeida, a abstracdo é que deve ser o
primeiro critério para determinar a natureza de um ato. Assim, no caso de um ato ser geral e
concreto (ndo abstrato), este dever ser assimilado a figura do ato administrativo. Por outro lado,
no caso de um ato ser individual e abstrato, este deve ser assimilado a figura do regulamento®,

Esta distincdo entre ato e regulamento administrativo ja foi mais relevante do que é
atualmente, mas importa para efeitos de impugnacédo, cujas regras diferem de um para outro,

apesar de serem ambos impugnaveis e, portanto, sindicaveis pelos tribunais.

2. Fundamento do poder regulamentar: lei e regulamento

A evolugdo do Direito Administrativo pretende responder aos problemas do Estado pos-
Social e de reconhecer que os parlamentos, pelas suas carateristicas, ndo conseguem
corresponder a todos os problemas que surgem na esfera normativa do Estado, nem garantir a
base legal de toda a atividade administrativa. O parlamento esta demasiado distante do poder
executivo para conseguir legislar tudo da ordem administrativa.

E do art. 199 al. ¢) CRP que decorre que o poder regulamentar para a execucao
das leis € um poder préprio do Governo, que ndo depende, para o seu valido exercicio, de
determinacdo legal concreta.

O regulamento surge como a “libertagdo” do legislador parlamentar das matérias mais
especificas ou técnicas, ficando a Administracdo ocupada da elaboracgdo e aplicacdo de normas
com maior tecnicidade ou menor relevo — evolucdo que ocorreu sobretudo ao longo do século
XX.

A Administracdo pode criar normas para a boa execugdo da lei, mas também normas

inovadoras, tendo algum poder de normagdo primaria, independentemente da lei. A CRP néo

81 Mario Aroso de Almeida, Teoria Geral do Direito Administrativo, pag. 215.
32 Cfr. Mario Aroso de Almeida, Teoria Geral do Direito Administrativo, pag. 217.
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reserva o exercicio da funcdo legislativa ao Governo: atribui ao executivo competéncias
legislativas proprias que exerce “em concorréncia” com a Assembleia da Republica.

A CRP ndo consagra um critério material para a definicdo de uma fronteira entre o
dominio legislativo e o dominio administrativo. Sendo possivel 1) os atos legislativos conterem
normas materialmente regulamentares e 2) os regulamentos conterem normas materialmente
legislativas.

Daqui “resulta que sé por referéncia a aspetos organicos e formais parece possivel

estabelecer a destringa entre lei e regulamento™,

3. Titularidade do poder regulamentar

e Governo (art.’ 199 al. ¢c) CRP) — principal érgdo titular do poder regulamentar; a lei
também prevé que sejam titulares:

» Multiplos érgdos subordinados do Governo;

» Delegacdo do poder de emanar regulamentos, designadamente dos Ministros
em 6Orgéos subordinados;

e Poder regulamentar das Regifes Auténomas:

» Assembleias Legislativas Regionais — regulamentacao, a nivel regional, das leis
emanadas pelos 6rgaos de soberania que ndo reservem para estes 0 respetivo
poder regulamentar;

» Governos Regionais — regulamentacdo dos decretos legislativos regionais
emanados pelas ALR e aprovagdo dos regulamentos de funcionamento da
Administracdo Regional;

e Autarquias locais;
e AssociagOes publicas e institutos publicos — nos casos e termos em que este poder Ihes

seja conferido pelos respetivos estatutos e demais legislacdo aplicavel.

4. Forma dos regulamentos

Relativamente aos regulamentos do Governo:

e Decreto regulamentar — forma mais solene que podem revestir os regulamentos do
Governo; revestem esta forma nos casos em que a lei que regulamenta o determina e
quando sdo regulamentos independentes (art.° 112 n.° 6 CRP); é aprovado em Conselho
de Ministros e assinado pelo Primeiro-Ministro e pelos ministros competentes em razéao

da matéria a que diz respeito; esta sujeito a promulgacdo ou veto do Presidente da

33 Mario Aroso de Almeida, Teoria Geral do Direito Administrativo, pag. 226.
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Republica (art.° 134 al. b) e 136 CRP) e referenda do Primeiro-Ministro (art.° 140
CRP);

o Resolugbes do Conselho de Ministros — também podem ser regulamentos; podem
integrar regulamentos de desenvolvimento; sdo aprovadas em Conselho de Ministros,
mas s6 sdo assinadas pelo primeiro-ministro; ndo estdo sujeitas a promulgacéo ou veto e
referenda;

e Regulamentos ministeriais — representam a generalidade dos regulamentos do Governo;
sdo emanados e assinados pelos diferentes ministros, sob a forma de portaria ou
despacho genérico.

5. Publicidade dos regulamentos

A publicagdo dos regulamentos € um requisito para a producéo de efeitos do mesmo
(art.° 139 CPA).

Os regulamentos do Governo e das Regides Auténomas sdao publicados na | Série do
Diario da Republica (art.° 119 n.° 1 CRP) e os regulamentos das associagcdes publicas séo
publicados na Il Série do Diério da Republica.

6. Classificacdo dos regulamentos

Os regulamentos dependem das normas de grau superior. Esta “submissdo” dos
regulamentos a lei é visivel no art.® 112 n.° 7 CRP — ha uma causa de inconstitucionalidade
formal se o texto do regulamento ndo fizer referéncia, de forma expressa, a sua norma de
habilitacdo (o regulamento tem de estabelecer e identificar claramente a lei que visa
regulamentar ou que prevé a competéncia objetiva e subjetiva para a sua emisséo).

Tendo isto em consideragdo, a classificagdo dos regulamentos externos assenta no

critério de dependéncia do regulamento em relacdo a lei.

e Regulamentos de execucdo (ou de desenvolvimento) — funcdo de concretizar padrdes
normativos estabelecidos em lei em sentido material; “estabelecem condicOes para a
aplicagdo préatica de uma lei, regulando aspetos de pormenor, e ddo resposta a questdes
técnicas que a lei deixou em aberto; limitam-se, portanto, a extrair consequéncias de
uma lei que os procede e por isso apresentam uma ligacdo mais estreita com a lei; sdo
estes regulamentos que a CRP tem em vista quando, na primeira parte do seu art.° 112
n.° 7, determina que os regulamentos devem indicar expressamente as leis que visam

regulamentar®,

34 Mario Aroso de Almeida, Teoria Geral do Direito Administrativo, pag. 231 e 232.
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Na sua generalidade os regulamentos sdo de execucao.
Distinguem-se em:

» Regulamentos de execucdo em sentido estrito — indispensaveis a aplicacdo
prética da lei;

» Regulamentos complementares — ndo séo indispensaveis a aplicagdo pratica da
lei, no entanto refletem questbes que a lei ndo especificou, mas que sdo
necessarios.

e Regulamentos independentes — “sdo regulamentos que a Administracdo edita sem
referéncia imediata ao conteudo de uma lei anterior que se pretende executar, em ordem
a introduzir disciplina inovadora sobre determinada matéria™®.

A existéncia deste tipo de regulamentos é expressamente admitida pela CRP no art.°
112 n.° 6 e encontra a sua definicdo no art.° 136 n.° 3 CPA.

Revestem a forma de decretos regulamentares.

Além disso, estes regulamentos tém de indicar expressamente as leis que definem a
competéncia subjetiva e objetiva para a sua emisséo (art. 112 n.°7 CRP e art. 136 n.° 2
CPA) — norma de produgdo normativa:

» Competéncia subjetiva — competéncia do 6rgdo para emanar o regulamento em
questéo;

» Competéncia objetiva — competéncia para introduzirem disciplina normativa de
conteido inovador sobre determinada matéria.

A norma habilitante pode ser muitas vezes encontrada nos estatutos.
Limites ao exercicio do poder regulamentar independente:
» Né&o podem derrogar disposicao legal anterior;
» N&o pode haver regulamento independente sempre que haja uma reserva de ato

legislativo.

No que toca aos regulamentos independentes, a doutrina tem criticado a producdo dos
mesmos em excesso pelo Governo ou outras entidades administrativas. Diz-se que ndo se
justifica a existéncia de regulamentos que contenham normas inovadores, porque a CRP atribui
a competéncia ao Governo de o fazer através de decretos-lei.

O Governo fa-lo por causa do procedimento de formacdo — o regulamento segue as
regras do CPA, enquanto um decreto-lei segue o procedimento legislativo de aprovacao de
DL’s.

Efetivamente a CRP ndo oferece um critério de distin¢do claro. Assim, é lei todo o ato

que provem de um 6rgdo com competéncia legislativa e se esse 6rgdo lhe atribuir a forma de lei;

35 Mario Aroso de Almeida, Teoria Geral do Direito Administrativo, pag. 233.
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é regulamento quando o Governo lhe atribui essa forma — a distingdo s6 é possivel por

referéncia a critérios organicos e formais.

7. RelagOes entre regulamentos

O CPA consagra as regras aplicaveis as situa¢des de conflito de normas contidas em
regulamentos com estatutos diferenciados.

O art.° 143 CPA, ao tratar a invalidade dos regulamentos administrativos, resolve parte
desta questao:

» Os regulamentos tém de ser conformes a CRP, a lei e aos principios gerais do
direito administrativo (n.° 1);

» Os regulamentos emanados dos 6rgaos hierarquicamente superiores tém um
estatuto de superioridade face aos regulamentos emanados dos 6rgaos
hierarquicamente inferiores (n.° 2 al. a));

» Os regulamentos emanados dos 6rgaos dotados de poderes de superintendéncia
tém um estatuto de superioridade face aos regulamentos emanados dos 6rgdos
submetidos ao exercicio de poderes de superintendéncia (n.° 2 al. a));

» Os regulamentos emanados por Orgdos delegantes tém um estatuto de
superioridade face aos regulamentos emanados pelos seus delegados (n.° 2 al.
b)).

Os restantes critérios encontram-se no art.° 138 CPA:

» Entre os regulamentos governamentais estabelece-se a seguinte hierarquia:
decretos regulamentares, resoluces de Conselho de Ministros como conteudo
normativo, portarias despachos (n.° 3);

» Os regulamentos governamentais prevalecem sobre os regulamentos
autarquicos e das demais entidades dotadas de autonomia regulamentar, quando
esteja em causa o exercicio de atribui¢bes concorrentes (n.° 1);

» Os regulamentos municipais prevalecem sobre os regulamentos das freguesias
(n.22).

8. Procedimento dos regulamentos

O procedimento dos regulamentos encontra-se regulado na parte Ill do CPA, em
concreto, nos titulos I e Il, como se pode ler no art. 96. Assim, nos art.° 96 e ss., encontram-se
regras de natureza procedimental, enquanto, nos art.° 135 e ss., encontram-se regras substantivas

sobre o regulamento propriamente dito.
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Iniciativa

“Os procedimentos dirigidos a emanacdo de regulamentos sdo sempre de iniciativa
oficiosa, na medida em que os interessados ndo tém, nesse dominio, o poder de constituir a
Administracdo no dever de proceder, através da apresentacdo de um requerimento, mas apenas
no dever de ponderar se se justifica ou ndo a abertura (oficiosa) de um procedimento.

Ainda assim, os interessados podem apresentar aos 6rgdos competentes peticbes em que
solicitem elaboragcdo, modificacdo ou revogagdo de regulamentos (art.’ 97 n° 1 CPA. Tém
também o direito de serem informados do destino dado as peticdes apresentadas e dos
fundamentos da posicéo que em relacdo a elas for tomada (art.° 97 n.° 2 CPA).

Projeto de regulamento

A fase preparatdria do procedimento concretiza se, assim, nao € a liberacdo e aprovagédo
do projeto de regulamento (art. 99 CPA). Néo existem regras especificas relativamente ao
modo pelo qual o projeto deve ser elaborado, sendo, entdo, aplicadas as regras e principios
gerais, nomeadamente os principios da adequacdo procedimental e do inquisitorio (art.° 56 e 58
CPA).

O projeto é aprovado pelo 6rgao responsavel pela direcdo do procedimento e deve ser
acompanhado de uma nota justificativa fundamentada, que deve incluir uma ponderacdo dos

custos e beneficios das medidas projetadas.

Audiéncia dos interessados

O 6rgdo responsavel pela direcdo do procedimento sé tem de submeter a audiéncia dos
interessados, que com tal se tenham constituido no procedimento, por prazo razoavel nao
inferior a 30 dias, os regulamentos que contenham normas imediatamente operativas, cujos
efeitos se produzem imediatamente, sem dependéncia de um ato concreto de aplicagdo (art.° 100
n. 1 CPA).

A audiéncia dos interessados pode ser escrita ou oral e processa-se nos termos dispostos
para o procedimento dos atos administrativos (art.° 100 n.° 2 CPA).

Os interessados devem estar identificados, para que seja possivel notifica-los para o
efeito do exercicio do direito de audiéncia. Para que tal seja possivel, & necessario que estes
tenham tomado conhecimento da existéncia do procedimento, pela publicitacdo do seu inicio
(art.° 98 CPA), e que se tenham constituido nele como interessados.

Tém legitimidade para se constituirem como interessados todas as pessoas ou entidades

previstas no art.° 68 CPA.

36 Mario Aroso de Almeida, Teoria Geral do Direito Administrativo, pag. 241.
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Consulta publica

O érgdo competente deve submeter o projeto de regulamento a consulta pablica, para
recolha de sugestdes, quando 1) o nimero dos interessados a ouvir seja de tal forma elevado que
se torna incompativel com o modelo de audiéncia adotado no procedimento dos atos
administrativos (art.° 100 n.° 3 al. ¢) CPA) ou 2) quando a natureza da matéria o justifique (art.°
101 n.° 1 CPA).

Para o efeito, o projeto é objeto de publicacdo no sitio oficial da entidade publica na
Internet ou na 22 Série do Diario da Republica. os eventuais interessados dispdem de um prazo
de 30 dias, a contar da data da publicacdo do projeto de regulamento, para apresentarem, por
escrito, as suas sugestdes ao 6rgdo com competéncia regulamentar (art. 101 n.° 1 e 2 CPA).

“Mesmo nos procedimentos em que se opte pela realizagdo de uma consulta publica, os
eventuais interessados no ambito do procedimento dos regulamentos imediatamente operativos
que, como tais, se tenham constituido no procedimento, em principio, tém direito a ser ouvidos
em audiéncia prévia, segundo o disposto no art.° 100 CPA, e ndo no &mbito da consulta publica
(a menos que ja se tenham pronunciado no procedimento sobre as questdes relevantes — art.’
100 n.° 3 al. d) CPA)™¥.

Deciséo do procedimento e omissdo do regulamento

O procedimento de elaboracdo do regulamento termina com a decisdo final (fase
constitutiva), estabelecendo o art.® 137 CPA os prazos para a ado¢do do mesmo. Nos termos do
n. 1, salvo lei especial, o prazo para a emissdo dos regulamentos necessarios para dar
aplicabilidade a leis é de 90 dias.

O n.° 2 prevé a possibilidade de, no caso de ter decorrido o prazo sem que fosse emitido
o regulamento, os interessados diretamente prejudicados por essa omissao poderem dirigir-se ao
proprio 6rgdo que competéncia regulamentar na matéria, para requererem a emissdao do
regulamento em falta. A existéncia desta via administrativa ndo pde em causa a possibilidade do

recurso imediato & via jurisdicional.

9. Eficacia dos regulamentos

Uma vez que os regulamentos sdo atos normativos, a sua eficicia depende da respetiva
publicacéo (art.° 139 CPA).

Os regulamentos entram em vigor na data neles estabelecida ou no quinto dia ap6s a sua
publicacéo (art.° 140 CPA — solucéo prevista no art.° 2 da Lei 74/98).

87 Mario Aroso de Almeida, Teoria Geral do Direito Administrativo, pag. 245.
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A Administracdo ndo pode “atribuir eficcia retroativa autonoma a regulamentos que
imponham deveres, encargos, 6nus, sujei¢cdes ou sang¢bes, que causem prejuizos ou restrinjam
direitos ou interesses legalmente protegidos, ou afetem as condi¢Ges do seu exercicio, 0 que ndo
impede, naturalmente, a retroatividade de tais regulamentos quando esta resulta da prépria lei
regulamentada” (art.° 141 n.° 1 CPA).

Por outro lado, “os regulamentos favoraveis para os respetivos beneficiarios podem ser
praticados com eficacia retroativa, desde que ndo reportem os seus efeitos a data anterior a do
inicio da vigéncia da lei habilitante™® (art.° 141 n.° 2 CPA). Note-se que a referéncia a “lei
habilitante” visa cobrir as situacdes dos regulamentos de execucdo de leis anteriores e 0s

regulamentos independentes.

10. Invalidade dos regulamentos

Os regulamentos sdo invalidos se forem desconformes & Constituicdo, a lei, aos
principios gerais de direito administrativo, as normas de direito internacional ou as normas de
direito da Unido Europeia. Também sdo invalidos os regulamentos que desrespeitem
regulamentos com um estatuto de superioridade (art.° 143 CPA).

O regime-regra consagrado no art.° 144 n.° 1 CPA determina que “a invalidade dos
regulamentos pode ser invocada e declarada a todo o tempo. No entanto, estabelece que a
declaracéo da invalidade produz efeitos desde a data de emissdo do regulamento, determinando
a repristinagcdo das normas que ele haja revogado (n.° 3); e que a retroatividade da declaragdo de
invalidade ndo afeta os casos julgados nem os atos administrativos que se tenham tornado
inimpugnaveis, salvo, neste Ultimo caso, quando se trate de atos desfavoraveis para os
destinatarios (n.° 4)”%.

E ainda apresentado outro regime no art° 144 n° 2 CPA. Este estabelece que a
ilegalidade formal ou procedimental de regulamentos que ndo sejam por isso inconstitucionais
sO pode ser invocada ou declarada oficiosamente pela Administracdo no prazo de seis meses, a

contar da data da respetiva publicacéo.

11. Caducidade e revogagéo dos regulamentos

A caducidade dos regulamentos encontra-se regulada no art.® 145 CPA. Assim, 0S
regulamentos sujeitos a termo ou condig&o resolutiva caducam com a verificacdo destes (n.° 1) e
o0s regulamentos de execucdo caducam com a revogacao das leis que regulamentavam, salvo na
medida em que sejam compativeis com a lei nova e enquanto ndo houver regulamentacdo desta
(n.22).

38 Mario Aroso de Almeida, Teoria Geral do Direito Administrativo, pag. 247.
39 Mario Aroso de Almeida, Teoria Geral do Direito Administrativo, pag. 248 e 249.
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A revogacédo dos regulamentos encontra-se regulada no art.° 146 CPA. Os regulamentos
podem ser revogados pelos drgdos competentes para a respetiva emissdo (n.° 1), sendo que 0s
regulamentos revogatdrios devem fazer mencao expressa das normas revogadas (n.° 4). Porém,
é proibida a revogacao dos regulamentos necessarios a execuc¢do de leis em vigor ou do direito
da Unido Europeia, sem gque a matéria seja simultaneamente objeto de nova regulamentacéo (n.°
3). No caso de revogacdo ilegitima do regulamento necessario a execucdo de uma lei em vigor,
sem substituicdo desse regulamento por outro com a mesma fungdo, considera-se que as normas
do regulamento de que dependia a aplicabilidade da lei exequenda (Ou das normas europeias
carentes de execuc¢do) continuam a vigorar, para todos os efeitos, até ao inicio da vigéncia de

novo regulamento (n.° 4).
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Ato Administrativo

O art.° 148 CPA define o ato administrativo como sendo um ato juridico, adotado no
exercicio de poderes juridico-administrativos, que visa produzir efeitos juridicos externos
individuais e concretos e que consubstancia uma decisao.

A definicdo dada no CPA segue o labor do prof. Marcello Caetano, que configurava um
conceito bastante amplo de ato administrativo. Ao longo dos anos (sobretudo na segunda
metade do séc. XX) o conceito passou a ser bastante estavel, aproximando-se do que se encontra
hoje no art.® 148.

Este conceito tem vindo a ser discutido pela doutrina e varia muito de pais para pais. Na
realidade, o conceito nasceu com o propdsito de identificar os atos administrativos que podiam
ser sindicados e conhecidos pelos tribunais. Tratava-se, portanto, de uma necessidade de
proteger a Administracdo (ndo de garantir os direitos dos particulares).

Hoje esta-se no polo oposto, pois 0s atos administrativos implicam um estatuto de
natureza procedimental e processual que se vai aplicar a conduta da Administracdo. Por

conseguinte, o ato administrativo pode ser impugnado junto dos Tribunais Administrativos.

Notas importantes sobre a definicdo de ato administrativo:

e E um ato unilateral, dado que prescinde da colaboracio do seu destinatario para a sua
perfei¢do (pode acontecer que tenha de haver algum tipo de aceitacdo, como se verifica,
por exemplo, nas nomeagdes).

e O que distingue os atos administrativos de outros atos juridicos é o facto de serem
decisorios;

Por exemplo, os pareceres ndo vinculativos sdo atos juridicos, mas ndo séo decisorios;
Além disso, “ndo tém sO contetdo decisério os atos finais dos procedimentos
administrativos, mas também os atos praticados ao longo dos procedimentos que, ainda
que parcialmente, defina situagdes juridicas dos interessados, determinando o direito
aplicavel a determinada questdo ou a determinado aspeto de uma questdo, em termos
que ja ndo possam ser objeto de reapreciacdo em momento ulterior do procedimento™.

e Este conceito de ato administrativo abandona a vertente orgénica, segundo a qual
apenas 0s atos praticados pela Administracdo eram atos administrativos;

Quer isto dizer que, os atos administrativos podem ser praticados por entidades que ndo
se integram, organicamente, no contexto da Administracdo Publica, apenas tém de ser

praticados no exercicio de poderes juridico-administrativos.

40 Mario Aroso de Almeida, Teoria Geral do Direito Administrativo, pag. 263.
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1. Elementos do ato administrativo

A identificacdo destes elementos € importante para a analise do ato administrativo, na

medida em que tal passa por perceber qual a estrutura do ato administrativo e quais 0s seus

elementos. De certa forma acaba por ser um exercicio matematico: 1) identificam-se o0s

elementos, 2) verifica-se se falta algum, 3) se faltar, véem-se quais as respetivas consequéncias,

nos termos do regime de invalidades dos atos administrativos.

Elementos de natureza subjetiva — sujeitos juridicos envolvidos ou afetados pela sua
pratica:

» Autor — regra geral corresponde a Administragdo Publica em sentido organico;
pode, também, ser uma pessoa juridica de natureza privada, desde que no
exercicio de poderes juridico-administrativos;

» Destinatario do ato — um particular ou outra pessoa coletiva publica;

Elementos de natureza objetiva:

» Conteldo (ou objeto imediato) — conduta voluntaria e clausulas acessorias que
possam existir;

» Objeto (mediato) — realidade sobre a qual o ato vai incidir.

Elementos de natureza formal:

» Forma do ato administrativo — modo de exteriorizacdo da vontade
administrativa,;

Regra geral, a forma escrita € utilizada para os atos dos 6rgaos singulares,
enquanto os atos dos 6rgdos colegiais apresentam habitualmente forma oral,
ndo deixando, porém, de ter de ser consignados em atas (art.° 150 CPA);

» Formalidades do ato administrativo — ritos destinados a garantir a correta
formac&do ou execugdo da vontade administrativa ou o respeito pelos direitos e
interesses dos particulares (procedimento muito relevante neste &mbito).

Elementos funcionais (tem a ver com o motivo e o fim que leva a prética do ato
administrativo):

» Motivos — razdes da deciséo do autor do ato (porqué?);

» Fins — objetivos que se pretendem prosseguir com o ato (para qué?).

Relativamente a cada um dos elementos, ha requisitos que tém de ser cumpridos para a

emissdo do ato administrativo. A falta de um dos requisitos determina a sua invalidade e/ou

ineficacia. Por exemplo, no caso do autor (elemento subjetivo), é necessario que exista uma

norma de competéncia (habilitagdo legal).
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2. Tipos de formalidades dos atos administrativos

o Critério da indispensabilidade:

» Formalidades ndo essenciais — se ndo forem cumpridas, ndo afetam a validade
do ato, uma vez que essas formalidades ndo configuram uma importancia tal
que justifique a invalidade do ato;

» Formalidades essenciais — condicionam o contetdo do ato praticado, pelo que
tém consequéncias na validade e eficicia do ato administrativo; por via de
regras, as formalidades descritas pelas leis sdo essenciais;

Exemplo: a preterigdo da audiéncia dos interessados;
e Critério da possibilidade de remediar a sua falta:

» Formalidades supriveis — podem ser corrigidas posteriormente, sendo possivel
completar o ato administrativo praticando a formalidade ou através da repeticao
de alguma fase do procedimento;

» Formalidades insupriveis — ndo sdo suscetiveis de serem corrigidas;

Exemplo: audiéncia dos interessados, em que, se for preterida, tem de se iniciar
um novo procedimento (repetir-se a formag&o do ato).
“Todas as formalidades legalmente prescritas sdo essenciais, com excecdo daquelas que
a lei considere dispensaveis, das que revistam natureza meramente interna e daquelas cuja

pretericdo ndo haja obstado ao alcance do objetivo visado pela lei ao prescrevé-las™*.

As principais formalidades do procedimento encontram-se reguladas na CRP e no CPA:
e Audiéncia dos interessados (art.° 267 n° 5 CRP e art.° 121 CPA) — é uma
formalidade essencial, porque, caso ndo se verifique, pode-se praticar um ato
com conteldo diferente daquele que teria tido.
e Dever de fundamentagéo (art.° 268 n.° 3, 22 parte, CRP e art.° 152 a 154 CPA) —
exposicado das razbes para a pratica do ato;
No art.° 153, encontram-se os requisitos da fundamentacéo:
» Tem de ser expressa, podendo consistir numa mera declaracdo de
concordancia com anteriores pareceres, propostas ou informacoes, que
constituem parte integrante do ato (n.° 1);
» Tem de ser clara, consistente — quando os fundamentos forem obscuros,
contraditérios ou insuficientes considera-se que ndo ha fundamentacéao
(n.22).
e Notificagdo (art.° 268 n.° 3, 12 parte, CRP e art.° 114 CPA) — instrumento para

levar estes ao conhecimento dos interessados.

41 Jodo Caupers e Vera Eiro, Introdugéo ao Direito Administrativo, pag. 131.
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“Enquanto a falta de audi¢ao dos interessados ¢ as deficiéncias da fundamentagao do ato
administrativo se repercutem na validade deste — uma vez que se trata de formalidades
condicionantes desta —, 0 mesmo ja ndo sucede com a falta de notificacdo: como esta se destina
a assegurar a producdo de efeitos do ato administrativo, a sua falta somente afeta a eficacia do

ato, ndo a respetiva validade™*?,

Como foi referido acima, pode haver exce¢des que facam com que uma formalidade
prevista na lei seja denegrida para formalidade suprivel, devendo, por isso, ser feita uma analise

casuistica.

3. Tipologia dos atos administrativos

No ordenamento juridico portugués, encontram-se diferentes tipos de atos
administrativos:

e Atos administrativos primarios — agqueles que se vao repercutir pela primeira vez numa
determinada realidade; ou seja, a primeira vez que a Administragdo se pronuncia sobre
determinada matéria:

» Impositivos — aqueles que impdem uma conduta ao particular ou sujeitam o
destinatario a certos efeitos juridicos;
Ex.: ato de expropriacdo, ato de aplicagdo de uma sancdo disciplinar, de uma
multa, uma ordem;
Podem ser:
= Comandos — impBem uma conduta, positiva (ordens) ou negativa
(proibicdes);
= Diretivas — impdem um resultado, mas deixam o caminho a escolha do
destinatario;
= Atos punitivos — aplicam san¢Ges;
= Atos ablativos — sujeitam o destinatario a um sacrificio (ex.:
expropriacdo por utilidade publica);
= Juizos — atos de qualificagdo (ex.: classificacOes e notagoes).
» Permissivos — possibilitam ao destinatario a ado¢do de um comportamento
positivo ou negativo:
= Que conferem ou ampliam vantagens:
o Autorizages e licengas — a primeira implica que alguém possa
exercer o direito ou competéncia de outrem; a licenca implica

que alguém possa exercer uma atividade privada que antes era

42 Jodo Caupers e Vera Eiro, Introdugéo ao Direito Administrativo, pag. 132.
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proibida; esta distin¢do € tedrica, no entanto o legislador ndo a
faz;

Concessdo — a Administracdo transfere para o particular o
exercicio de uma determinada atividade; as concessfes podem
ser atribuidas pela via do ato administrativo concessério ou por
contrato de concessdo (ex.: concessdo para uso privatizo do
dominio publico, para construcdo de uma esplanada);
Subvencgdes — atribuicdo a um particular de uma quantia em
dinheiro destinada a custear a prossecucdo de um interesse
publico especifico (ex.: apoios publicos, bolsas de estudo,
concessoes);

Delegacdo — um 6rgdo da Administragdo Publica possibilita o
exercicio de algumas das suas competéncias por parte de outro
0rgdo ou agente a quem a lei também as confere;

Admissdo — quando um ¢érgdo da Administracdo investe um
particular numa categoria legal, de que decorrem direitos e

deveres (ex.: admissdo a magistratura);

= Que eliminam ou reduzem encargos:

O

Dispensa — legitima o incumprimento de uma obrigacéo legal
pelo particular;

Renuncia — quando a Administracdo se despoja de um direito
disponivel;

A cobranga de multas/taxas, por exemplo, é um direito

indisponivel para a Administracao.

Atos administrativos secundarios — tém por objeto um ato administrativo primario,

praticado previamente; é um ato sobre um ato;

Ex.: ato administrativo que revoga, substitui, modifica ou anula um ato administrativo

anterior.

4. ClassificacOes dos atos administrativos

Em funcéo do sujeito:

» Decisdo ou deliberacdo — se for um érgdo singular ou coletivo, respetivamente;

> Simples ou complexos — um sé autor ou varios autores, respetivamente.

Em funcdo dos efeitos:

» Atos de execucdo instantanea — quando os efeitos se esgotam no momento da

respetiva prética do ato;
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Atos de execugdo continuada — quando os efeitos perduram por certo periodo de
tempo.
» Atos positivos — deferem pretensdes dos cidaddos;
Atos negativos — indeferem pretensdes;
Esta distincdo é importante, devido a notificacdo do indeferimento — a forma de
reagir € diferente consoante o contetdo do ato:
= No caso dos atos de conteldo negativo (de indeferimento), ndo se
impugna; o que se quer é o deferimento — condenacdo a pratica do ato
devido;
= No caso dos atos de conteido positivo (de deferimento), impugna-se.
» Atos declarativos — certiddes, certificados, atestados;

Atos constitutivos — criam, extinguem ou modificam situagdes juridicas.

5. Ato administrativo lesivo

O conceito de ato lesivo surge com o objetivo de “determinar quais os atos
administrativos que, por afetarem negativamente a esfera juridica de alguém, devem poder ser
escrutinados pelos tribunais administrativos™*® (art. 268 n.° 4 CRP).

H& atuacbes da Administracdo que, ndo sendo atos administrativos, podem ser
impugnados junto dos tribunais como atos administrativos. Por exemplo, 0s pareceres gque sejam
obrigatdrios e vinculativos ndo sdo atos administrativos (regulados no CPA como pareceres),
mas, por serem vinculativos, podem ser lesivos para os particulares. Assim, se o particular for
lesado pelo parecer, pode impugna-lo junto dos tribunais.

Resumidamente, ha situacfes em que se esta perante atuagbes que nao sao atos para
aplicacdo do CPA mas que entram no conceito de ato impugnavel para os Tribunais
Administrativos) — basta haver uma lesdo e ndo um ato administrativo.

Quer isto dizer que o conceito de ato administrativo consagrado no art.° 148 CPA nao
tem coincidéncia para limitar o objeto de impugnacao no contencioso administrativo. O objeto
de impugnacéo nos tribunais administrativos prende-se com o conceito de ato lesivo.

Por este motivo, a melhor defini¢do que se pode encontrar para o conceito de ato lesivo
assenta num critério de exclusdo de partes — “ndo constituem atos administrativos lesivos
aqueles atos administrativos que ndo afetem negativamente, ou ndo sejam suscetiveis de afetar,

num futuro proximo provavel, a esfera juridica de outrem”.

43 Jodo Caupers e Vera Eiro, Introdugéo ao Direito Administrativo, pag. 135.
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Assim, ndo sdo atos lesivos:
e Os atos administrativos que defiram integralmente pretensfes do interessado,
como sdo, em geral, 0s atos permissivos;
e (s atos administrativos que defiram, sem reservas, reclamacfes e recursos
administrativos;

o Os atos administrativos que anulem administrativamente anteriores atos lesivos.

Independentemente da “defini¢do” dada acima, “os atos referidos podem tornar-se
lesivos se e na medida em que afetem, ou possam afetar, negativamente a esfera juridica de
outro interessado — é o que ocorre com 0s chamados atos de duplo efeito, designadamente os
atos que procedem a escolha de uma pessoa de entre um grupo predeterminado”.

Também tém de ser considerados atos lesivos 0s casos em que “um ato administrativo
praticado a pedido de um interessado lhe € notificado no termo do procedimento administrativo
e dele puder resultar, por ambiguidade textual, outro entendimento que néo a satisfacdo integral
da pretensdo apresentada”.

5. Execucdo do ato administrativo

As fronteiras entre os conceitos de validade, eficacia e executoriedade ndo sdo claras
quando se adota uma concecdo ampla de ato executorio. A validade do ato administrativo
corresponde a uma aptiddo intrinseca do ato, onde o que estd em causa é o facto de, por ser
conforme a lei, esta apto para produzir efeitos juridicos. Por outro lado, a executoriedade é a
possibilidade de aplica¢do da coercao por parte da Administracdo, tendo em vista a produgéo de
efeitos. Na realidade, um ato pode ser valido e eficaz e ainda assim ndo poder ser coercivamente
aplicado.

S6 faz sentido falar-se em executoriedade relativamente aos atos suscetiveis de medidas

administrativas de execucao, ou seja, aqueles atos que impdem condutas aos cidadaos.

A Administracdo dispde de poderes de autotutela executiva, que lhe permitem proceder
a execucdo forcada dos seus atos administrativos, quando as obrigacfes impostas por estes nao
estejam a ser cumpridas pelos respetivos destinatarios. O regime comum aplicavel a estes
procedimentos encontra-se regulado no CPA nos art.° 176 a 183, como resulta do art.° 175 n.° 1
CPA. A adocdo de medidas policiais de coacdo direta é objeto de legislagdo propria (art.’ 175
n.° 2 CPA).
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Regime de execucéo do ato administrativo — art.° 175 e ss. CPA

O art° 176 n.° 1 é, desde logo, expressdo do principio da legalidade administrativa.
“Com efeito, o poder do uso da forca para a execucdo forcada de atos administrativos nao
resulta, para a Administracdo, da natureza das coisas: tem de resultar de atribuicdo normativa,
em conformidade com as exigéncias inerentes a precedéncia de lei”*. Segundo o disposto no
artigo em questdo, “a Administracdo s6 dispGe de autotutela executiva nos casos em que lei
expressa lhe confere o poder de proceder a execucdo forcada dos seus atos administrativos,
quando estes ndo tenham sido espontaneamente cumpridos™®. Inclui-se também a previsdo de
gue a execucdo administrativa do ato possa ter lugar “em situacfes de urgente necessidade
publica, devidamente fundamentada”.

O art® 177 n° 1 veio autonomizar a decisdo de proceder a execucdo do ato
administrativo que se pretende executar. Por conseguinte, para se proceder a uma execugao, é
necessario que tenha sido praticado um ato administrativo prévio (exequendo) — titulo que
legitima a execucao.

O procedimento de execugdo inicia-se com a emissdo de uma decisdo autonoma e
devidamente fundamentada de proceder & execucdo administrativa, a qual é acompanhada da
indicacdo do conteudo e dos termos da execugédo (art.’ 177 n.° 2). Esta deciséo € notificada ao
destinatario, “com a cominagdo de um prazo razodvel para o cumprimento da obrigagdo
exequenda” (art.° 177 n.° 3), pudendo ser feita conjuntamente com a notificacdo do ato
administrativo exequendo (art. 177 n.° 4).

O art.° 178 consagra o respeito pelo principio da proporcionalidade (n.° 1) e determina
que a coacdo direta sobre individuos, quando permitida por lei, s6 pode ser exercida com
observancia dos direitos fundamentais e no respeito pela dignidade da pessoa humana (n.° 2).

O CPA preveé trés formas de execucdo do ato administrativo (existindo outras reguladas
em leis avulsas), que se distinguem entre si pela finalidade da execuc¢éo:

e Pagamento de obrigacdes pecuniarias (pagamento de quantia certa) — art.° 179;
A Administracdo ndo dispde de autotutela executiva no dominio das execucdes
para pagamento de quantias em dinheiro. Assim, na falta de pagamento
voluntério no prazo fixado, sexo o processo de execucdo fiscal (n.° 1). Para esse
efeito, o 6rgdo competente emite uma certiddo comprovativa da situacdo de
incumprimento de dever de pagar e a remete-a a reparticdo de financas do
domicilio ou sede do devedor (n.° 2).

e Entrega de coisa certa —art.° 180;

Possibilidade da posse administrativa da coisa, em caso de incumprimento da

obrigacdo de entrega de coisa certa.

44 Mario Aroso de Almeida, Teoria Geral do Direito Administrativo, pag. 346.
45 Mario Aroso de Almeida, Teoria Geral do Direito Administrativo, pag. 345.
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e Adogéo de um comportamento material (prestacéo de facto) — art.° 181,
possibilidade da execucdo sub-rogatéria por terceiro, em caso de

incumprimento de obrigacOes de prestacdo de facto fungivel.

6. Eficacia dos atos administrativos

Quando se fala em eficicia, fala-se na fase complementar do procedimento
administrativo — ha situagdes em que o ato € valido, mas ndo esta pronto para produzir efeitos.

“A regra geral, estabelecida no n.° 1 do art.° 155 CPA, ¢ a de que o ato administrativo
produz os seus efeitos desde a data da sua pratica, sem prejuizo de o inicio daquela producéo
poder ser retrotraido, diferido ou condicionado”*®. Ainda assim, ha excecdes:

e O ato ¢ ineficaz se ndo for publicado, quando tal for obrigatério (art.° 158
CPA); pode haver lei especial que determine que os atos devem ser publicados
para serem eficazes e produzirem efeitos;

e Enquanto ndo houver notificacdo (quando obrigatéria), o ato ndo produz efeitos
em relacdo aos seus destinatarios — remissao para o art.° 160, no caso de atos
administrativos que constituem deveres ou encargos, em conexao com os art.°
113 e ss.

Pode haver situagdes em que o ato tem eficécia retroativa (art.° 156 CPA). Tal acontece
por:
e Determinacéo legal (n.° 1):
» Quando interpretam atos anteriores (al. a));
» Quando a lei determine esta retroatividade (al. b));

e Deciséo do autor, mas com muitas limitagdes (n.° 2).

Pode haver eficacia diferida (produz efeitos mais tarde) ou condicionada (produz efeitos
guando do preenchimento de certas condices) (art.° 157 CPA). Tal acontece porque:
e O ato se encontra sujeito a aprovacao ou a referendo (al. a));
e Os efeitos do ato estdo dependentes de condicdo ou de termo suspensivos ou,
ainda, “de tramite procedimental ou da verificagdo de qualquer requisito que

ndo respeite a validade do proprio ato” (al. b) e ¢)).

46 Jodo Caupers e Vera Eiro, Introdugéo ao Direito Administrativo, pag. 140.
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7. Invalidade dos atos administrativos

A validade e a eficacia dos atos administrativos dependem da observancia de requisitos
normativamente previstos. A distin¢do entre os conceitos pressupde, entdo, a prévia distincao

entre 0s requisitos a que cada um deles esta ligado.

Requisitos de validade

e Requisitos dos sujeitos:
» Competéncia do autor do ato (art.° 151 n.° 1 al. a) CPA);
» ldentificagdo do destinatario (art.° 151 n.° 1 al. b) CPA).
e Requisitos de forma:
» Observancia da forma legal (art.° 150 CPA);
» Cumprimento das formalidades essenciais (audiéncia dos interessados, dever de
fundamentag&o, notificacdo).

e Requisitos relativamente ao fim do ato — tem particular relevancia no exercicio dos
poderes discricionarios, pois, neste contexto, o fim que é prosseguido pelo autor e a
utilizagdo do poder pode resultar num vicio (desvio de poder). Assim, o exercicio dos
poderes discricionario deve ter um motivo principalmente determinante correspondente
a finalidade para que a lei atribui ao autor do ato administrativo a competéncia para

pratica-lo.

Requisitos de eficacia

e Publicidade do ato — consubstanciada na respetiva publicagdo quando exigida por lei
(art.° 158 CPA), ou na sua notificacdo aos interessados (art.° 114 CPA);
e Aprovacao tutelar — de que o ato eventualmente careca, € o controlo preventivo do

Tribunal de Contas, quando a ele houver lugar.

Regimes de invalidade

Atendendo a gravidade da invalidade, as praticas de um ato administrativo invalido
podem estar sujeitas a regimes de invalidade diferentes. O regime de invalidade mais severo é o
regime da nulidade e, 0 menos severo, é o regime da anulabilidade.

Regra geral, o regime de invalidade do Direito Administrativo é o da anulabilidade. A

justificacdo para tal assenta em “razdes de seguranca juridica, associadas a exigéncia de alguma
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previsibilidade quanto a estabilidade das defini¢des juridicas introduzidas no exercicio de

poderes juridico-administrativos™*’,

Regime da nulidade — art.° 162 CPA:

O ato nulo é ineficaz, independentemente da declaracdo da respetiva nulidade (n.° 1);

A nulidade € insanavel, salvo disposicdo legal em contrério;

Pode ser invocada por qualquer interessado (a titulo principal ou incidental), ser
conhecida por qualquer autoridade e declarada pelos tribunais administrativos ao pelos
Orgdos administrativos competentes para a anulacéo (n.° 2);

Assiste aos funcionarios publicos, confrontados com um ato nulo, o direito de
desobediéncia, e aos cidaddos, em circunstancias idénticas, o direito fundamental de
resisténcia (art.° 21 CRP);

Nos termos do n.° 3, ndo se encontra excluida “a possibilidade de atribuicdo de efeitos
juridicos a situagdes de facto decorrentes de atos nulos, de harmonia com os principios
da boa-fé, da protecdo da confianca e da proporcionalidade ou outros principios

juridicos constitucionais, designadamente associados ao decurso do tempo”.

Regime da anulabilidade — art.° 163 CPA:

O ato anulavel é eficaz até ser anulado, embora a anulagdo possa produzir efeitos
retroativos a0 momento da sua prética (n.° 2);
A anulabilidade sana-se pelo decurso do tempo, pelo que o ato somente pode ser
anulado dentro dos prazos previstos (n.° 4);
O ato administrativo pode ser anulado pela propria Administracdo ou pelos tribunais
administrativos (n.° 3);
A anulagcdo, administrativa ou decorrente de sentenca judicial, tem natureza
constitutiva;
N&o assiste, aos funcionrios publicos, o direito de desobediéncia, nem aos cidadaos o
direito de resisténcia, uma vez que o ato goza da chamada “presun¢ao de legalidade” até
ser anulado;
Em nome do principio do aproveitamento do ato administrativo, o efeito anulatorio néo
se produz nas situacdes previstas no n.° 5:

» Quando ndo existem alternativas validas ao ato ou que este teria, de qualquer

modo, sido praticado com 0 mesmo conteudo (al. a) e ¢));
» Quando, tratando-se de vicio formal ou procedimental, a finalidade prosseguida

haja sido, apesar disso, alcancada (al. b)).

47 Mario Aroso de Almeida, Teoria Geral do Direito Administrativo, pag. 365.
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possivel encontrar 0s requisitos minimos para que seja um ato — fala-se de inexisténcia do ato
administrativo. No art.° 151 CPA h& mencdes de elementos obrigatoérios, que, se ndao forem

verificados e ndo forem supriveis, traduz-se na circunstdncia de nem se ter um ato

As modalidades pressupdem que ha um ato administrativo, contudo, por vezes, ndo é

administrativo.

Nulidade — art.
162.° (excecional)

Anulabilidade

Ato & ineficaz ab initio — ndo pode ser
objeto de atos de segundo grau. Exceto
art. 162.°, n.° 3 — valvula de escape do
regime da nulidade

Acto é eficaz até ser anulado (mas
anulagao produz efeitos retroactivos)

A nulidadade & insanavel

A anulabilidade & sanavel pelo decurso do
tempo. Efeitos da anulagao podem ser
mitigados art. 163.°, n.° 5, do CPA.

Pode ser impugnado/invocavel a todo o
tempo (exceto regimes especiais)

Tem de ser impugnado dentro de certos
prazos

Qualquer tribunal ou orgéo da A.P.
(competente para decretar a sua
anulagéo) pode declarar a nulidade

Tribunais administrativos ou érgdo da AP
competente podem anular um ato
administrativo

A sentenca do tribunal declara o ato nulo
(natureza declarativa)

A sentenca judicial anula o ato (natureza
constitutiva)

Os funcionarios tém direito de
desobediéncia

Os funcionarios nao tém direito de
desobediéncia

Os particulares tém o direito fundamental
de resisténcia (art. 21° CRP)

Os particulares nao podem opor-lhe
resisténcia

Invalidade do ato administrativo — causas

da sua desconformidade com a ordem juridica. As duas causas geralmente admitidas da

invalidade sdo a ilegalidade (contetdo e realidade que é estabelecida) e os vicios da vontade (se

“Invalidade do ato administrativo é o juizo de desvalor emitido sobre ele em resultado

a pessoa que o praticou estava em erro, se houve desvio)™®,

dos vicios do ato, modalidades tipicas que tal ilegalidade pode revestir e que, historicamente,

“A\ ilegalidade do ato administrativo é tradicionalmente apreciada através da verificacdo

assumiram o papel de limitar a impugnabilidade contenciosa dos atos administrativos”.

48 Jodo Caupers e Vera Eiro, Introdugéo ao Direito Administrativo, pag. 142.
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Vicios organicos — relativos aos sujeitos do ato administrativo (mais precisamente ao

seu autor):

Usurpacao de poder (art.’ 161 n.° 2 al. a) CPA) — “consiste na ofensa por um

6rgdo da Administracdo Pablica do principio da separagdo de poderes, por via

da préatica de ato incluido nas atribuicbes do poder judicial ou do poder

r

legislativo”; ¢ o vicio mais grave — nulidade.

Incompeténcia:

Incompeténcia absoluta (art.° 161 n.° 2 al. b) CPA) — quando um érgéo
de uma pessoa coletiva publica pratica um ato incluido nas atribuicdes
de outra pessoa coletiva publica — nulidade;

“Esta situagdo também tem lugar, dentro do Estado, quando um 06rgéo
pertencente a um Ministério pratica um ato que se inscreve nhas
competéncias de um 6rgdo pertencente a outro Ministério, na medida
em que os diferentes Ministérios tém a seu cargo a realizacdo de
diferentes atribuicoes™*;

Incompeténcia relativa — quando um 6rgdo de uma pessoa coletiva
publica pratica um ato da competéncia de outro 6rgdo da mesma pessoa
coletiva — anulabilidade;

“Esta situacdo ocorre, dentro do Estado, quando um 6rgéo pertencente a
um Ministério pratica um ato que se inscreve nas competéncias de

outro 6rgédo pertencente a0 mesmo Ministério”;

Falta de legitimac&o do sujeito — quando h& regras de impedimento:

Art.° 163 n.° 1 CPA — anulabilidade (regra geral);
Art.° 161 n° 2 al. h) CPA — nulidade (Unica excecéo).

Vicios formais — relativos a forma — consiste na caréncia de forma legal ou na

preteri¢do de formalidades essenciais;

Normalmente aplica-se 0 regime da anulabilidade, sendo que a caréncia absoluta de

forma legal implica que se aplique o regime da nulidade (art.° 161 n.° 2 al. g) CPA);

Tal como foi dito, no caso das formalidades essenciais, a sua inobservancia leva a

invalidade do ato formal; no caso das formalidades ndo essenciais, a sua inobservancia

leva apenas a irregularidade.

4% Mario Aroso de Almeida, Teoria Geral do Direito Administrativo, pag. 382.
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e Vicio material — relativos ao objeto, ao contetdo ou aos motivos do ato:

o Desvio de poder — traduz-se no exercicio de um poder discricionario por um
motivo principalmente determinante desconforme com a finalidade para que a
lei atribuiu tal poder; anulabilidade (regra geral), exceto quando praticado para
fins de interesse privado — nulidade (art.° 161 n.° 2 al. e) CPA);

e Violacdo da lei — consiste na discrepancia entre o objeto ou o conteido do ato e
as normas juridicas com que estes deveriam conformar-se;
Integram este vicio, nomeadamente, a falta de base legal do ato administrativo,
a impossibilidade ou a ininteligibilidade do objeto ou do contedo do ato e a
ilegalidade dos elementos acessoérios deste;

Anulabilidade, exceto nos casos mencionados no art.° 161 n.° 2 CPA.

Vicios de vontade — “podem gerar a invalidade do ato administrativo, na medida em que a

formacdo da vontade dos 6rgaos da Administracdo Publica deve ser livre e esclarecida. Uma
vontade administrativa deformada pelo erro, pelo dolo, por coacdo ou por incapacidade
acidental ndo é em si uma ilegalidade, mas deve, em principio, constituir causa da invalidade do
ato”0, Por via de regra, levam a anulabilidade, mas com a excecdo da coacéo fisica ou moral
(art.° 161 al. f) CPA).

A relevancia invalidatéria dos vicios da vontade encontra-se restrita aos aspetos
discricionarios do ato. Nos aspetos vinculados, o que interessa € apurar se o resultado é ou ndo

conforme a lei.

50 Jodo Caupers e Vera Eir6, Introdugdo ao Direito Administrativo, pag. 143.
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Usurpagdo de poder

-
Falta de legitimidade
Caréncia de forma
legal

Pretericao de
formalidade
essencial

llegalidade

—

Vicios materiais

Desvio de poder
Violagdo de lei

Causas de invalidade

Vicios da vontade

Incapacidade
acidental

Aplicacdo dos regimes da nulidade e da anulabilidade

O regime da anulabilidade (art.° 163 CPA) é o regime regra, e o da nulidade (art.° 161 e
162 CPA) é o excecional.

O art.® 161 veio alterar o regime anterior, deixando de haver uma causa geral de
nulidade por natureza quando falta um elemento essencial, através da existéncia da descricdo
exata dos termos em que se aplica o regime da nulidade (diferentes alineas do n.° 2).

De facto, a imposicdo do regime da anulabilidade como regime regra fundamenta-se em

razBes de seguranca e certezas juridicas (art. 163 n.° 1 CPA).
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O CPA consagra uma valvula de escape para o regime da nulidade (n.° 3 do art.° 162

CPA), através da atribuicdo de efeitos juridicos associados a atos nulos por motivos da protecao

da confianga, proporcionalidade e boa-fé.

Usurpagdo de poder — Nulidade (art. 161.% n® 2, a))

Vicios arganicos — Incompeténcia absoluta — Nulidade (art. 1612, n.° 2, b))

relacionados com o Ir icia relativa — Anu {art. 163.%, n® 1)

sujeiteo Falta de legiimacao (impedimentos, qudrum, violagio de prazos para
icio de —An 1 (art. 163.%, n.® 1)

Caréneia absolta de forma legal (incluinde pretericdo total do procadiments

Ilegalldade | Vicios f . legaimente exigido) Nulidade
Iclos Tormais Pretericao de ft assencial — AnL (regra geral) exemplos

(vicios do acto)

Causas de
invalidade

4{ Vicios da vontade }—

de pé ches sem ser por maioria
prevista na bel, falla de um parecer, falla de fundamentagao

Pretericio de audiéncia prévia no dmbito de procedimento disciplinar implica
nulidade

— — Desvio de poder — Nulidade (quando praticado para
_ fins de interesse privado) / Anulabilidade

Violagao de lei (inobservancia de requisitos

atinentes ao objeto do ato) — Anulabilidade (excepto nos
casos mencionados no art. 161° CPA)

Erro - Anulabilidade |

Dolo - Anulabilidade |

Coacgéo - Nulidade |

[

Incapacidade acidental - Anulabilidade |

Correspondéncia entre as mengdes obrigatorias do ato administrativo e a modalidade de

invalidade que geram (art.° 151 CPA):
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Falta de indicagao da autondade Inexisténcia
que praticou o ato (a) e g))

Falta de mengio da delegagio ou Imegularidade
subdelegagio de poderes

Falta de identificagéo adequada do Inexisténcia?
destinatario ou destinatarios (b) e )

2% parte)

Falta de enunciagio dos factos que Anulabilidade
Ihe deram origem (equivalente a

falta de fundamentagdo?)

Falta de fundamentagao Anulabilidade

Falta de conteddo de decisao ou do
seu objecto

Nulidade (art. 161%, n.* 2, al. d))
Ou
Elemento essencial 7 Inexisténcia

Falta da data

Anulabilidade

Falta da assinatura do autor

Elemento essencial? Inexisténcia.
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Sanacdo dos atos invalidos

A sanacdo consiste na transformacdo de um ato anulavel num ato valido, ditada por
razdes de seguranga juridica. No caso dos atos anulaveis, tal pode ser feito de duas formas:

o Decurso do prazo mais longo de impugnacdo (junto dos tribunais
administrativos) — o mais longo ¢ um ano para 0 MP e trés meses para 0S
particulares;

e A prética de um ato administrativo secundario — que o modifique de forma a

sanar a forma de invalidade que justificava a anulacédo do ato.

8. Revogacéo e anulacgdo pela administracdo dos atos administrativos

A revogacdo e a anulagdo (administrativa) sdo atos secundarios, porém distintas, pois “a
revogacdo € o ato administrativo que determina a cessagdo dos efeitos de outro ato, por razbes
de mérito, conveniéncia ou oportunidade” e “a anulacdo administrativa € o ato administrativo
que determina a destruicdo dos efeitos de outro ato, com fundamento em invalidade” (art.® 165
CPA).

“A revogacdo tem, assim, por fim adequar a situagdo existente a novas exigéncias,
resultantes da mutabilidade do interesse publico, fazendo, para isso, cessar os efeitos do ato
anterior”. Nao produz efeitos retroativos, exceto nas condigdes previstas no art.° 171 n.° 1 CPA.

O exercicio do poder da revogacdo apenas faz sentido 1) “em relacdo a atos
administrativos que tenham eficacia duradoura, ou que, possuindo eficacia instantanea, ainda
ndo tenham sido executados” e 2) “em relagdo a atos administrativos praticados no exercicio de
poderes de valoracdo proprios da Administracdo, na medida em que a revogagdo de atos
estritamente vinculados n&o esta na disponibilidade da Administracdo®” (art.° 167 n.° 1 CPA).

Por outro lado, a anulagdo administrativa “tem por fim reintegrar a legalidade,
iluminando um ato anulavel da ordem juridica”. Produz, por isso, “efeitos retroativos, que tém o
alcance de destruir, ab initio, os efeitos ilegalmente produzidos pelo ato sobre o qual se projeta.
O n.° 3 do art.° 171 admite, no entanto, que a anula¢do administrativa possa ser praticada apenas

com eficécia para o futuro, quando o ato se tenha tornado inimpugnavel por via jurisdicional™?,

Ambos incidem sobre os efeitos de um ato administrativo anterior, pelo que ndo podem
incidir sobre manifestacfes que ndo sejam atos administrativos, atos nulos, atos anulados
contenciosamente ou atos que tenham sido objeto de revogacdo com eficéacia retroativa (art.”
166 n.° 1 CPA).

51 Mario Aroso de Almeida, Teoria Geral do Direito Administrativo, pag. 418.
52 Mario Aroso de Almeida, Teoria Geral do Direito Administrativo, pag. 419.
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Com objetivo de destruir efeitos ja produzidos, “a lei permite ainda a anulagdo

administrativa ou a revogacdo, com eficacia retroativa, de atos que ja ndo produzam efeitos, por

haverem caducado ou por estes se terem esgotado™® (art.> 166 n.° 2 CPA).

¢ Iniciativa (art.° 169 n.° 1 CPA):

>
>

Orgaos competentes da Administracio (espontanea);

Interessados, mediante reclamag&o ou recurso administrativo (provocada).

e Competéncia (art.° 169 n.° 2 e ss. CPA):

>
>

e Formas:

>

Autores (n.° 2 e 3);

Respetivos superiores hierarquicos, desde que, quanto a revogacao, nao se trate
de ato da competéncia exclusiva do subalterno (n.° 2 e 3);

Em situacBes de delegacdo (e subdelegacdo) de poderes, o delegante e o
delegado (e o subdelegante e o subdelegado) (n.° 4);

Desde que a lei o permita, os 6rgdos que exercam poderes de tutela ou de
superintendéncia (n.° 5);

O 6rgdo cuja competéncia foi usurpada por 6rgdo que praticou o ato, sem dispor

de competéncia para fazé-lo (n.° 6).

Regra geral, aplica-se o principio da identidade ou paralelismo de formas do ato
de anulacdo administrativa ou de revogacédo e do ato anulado ou revogado — 0s
atos administrativos sdo revogados pela mesma forma que foi adotada na sua
pratica (art.° 170 n.° 1 CPA);

“Quando a lei ndo estabelecer forma alguma para o ato revogado ou anulado, ou
este estiver revestido forma mais solene do que a legalmente prevista, o0 ato de
revogacgdo ou anulagdo administrativa deve revestir a mesma forma utilizada na

pratica do ato revogado ao anulado” (art.° 170 n.° 2 CPA).

e Formalidades:

>

As exigidas relativamente ao ato revogado, “que se mostrem indispensaveis a
garantia do interesse publico ou dos direitos e interesses legalmente protegidos
dos interessados” (art.° 170 n.° 3 CPA);

Esta norma tem de ser sensatamente entendida, pois existem formalidades
exigidas para o ato primario que ndo fazem sentido relativamente ao ato de

anulacdo administrativa ou de revogacao (caso dos pareceres obrigatorios).

53 Jodo Caupers e Vera Eir6, Introdugdo ao Direito Administrativo, pag. 152.
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e Efeitos (art.° 171 CPA):
» Revogacéo:
= Regra geral, s6 produz efeitos prospetivos (n.° 1);
= Eficécia retroativa — pode ser atribuida pelo o autor quando esta for
favoravel aos interessados ou quando estes concordarem expressamente
com a retroatividade e ndo estiverem em causa direitos ou interesses
indisponiveis (n.° 1);
= Efeitos repristinatérios — s6 se a lei ou o ato de revogacao
expressamente o determinarem (n.° 2);
» Anulacéo:
= Regra geral, produz efeitos retroativos (n.° 3);
= Efeitos prospetivos — podem ser atribuidos pelo autor, quando o ato se
tenha tornado inimpugnavel poe via jurisdicional (n.° 3);
= Regra geral, produz efeitos repristinatorios (n.° 4) — ver a excecdo da
anulacdo de atos revogatorios.
e Consequéncias da anulacdo administrativa (art.° 172 CPA):
> Dever de restituir a situacdo que existiria se 0 ato anulado néo tivesse sido
praticado (n.° 1);
» Obrigacdo de cumprimento dos deveres que a Administragdo ndo tenha
cumprido com fundamento naquele ato (n.° 1);
» Possivel dever de praticar atos dotados de eficacia retroativa, nos termos do n.°
2;
» Protecdo dos beneficiarios de boa-fé de atos consequentes praticados ha mais de

um ano, nos termos do n.° 3.

Condicionalismos impostos a revogacdo — art.° 167 CPA

O n.° 1 consagra “limites a revogabilidade decorrentes da existéncia de vinculacéo legal
ou de obrigacdes legais ou direitos irrenunciaveis da Administragdo™.

O n.° 3 introduz uma definigdo legal para atos constitutivos de direitos: “consideram-se
constitutivos de direitos os atos administrativos que atribuam ou reconhegcam situaces juridicas
de vantagem ou eliminem ou limitem deveres, 6nus, encargos ou sujeicoes, salvo quando a sua
precariedade resulte da lei ou da natureza do ato”.

As al. a) e b) do n.° 2 admitem que os atos constitutivos de direitos possam ser
revogados na parte em que sejam desfavoraveis aos interesses dos beneficiarios ou quando

todos eles manifestem a sua concordancia e ndo estejam em causa direitos indisponiveis.

54 Mario Aroso de Almeida, Teoria Geral do Direito Administrativo, pag. 425.
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Relativamente & al. b) sublinha-se ainda que o consentimento do interessado tem de ser dado
perante uma hipotese concreta de revogacao que venha a colocar-se.

A al. c) preveé a revogacdo de atos constitutivos de direitos desde que se preencham dois
requisitos cumulativos:

1) Superveniéncia de conhecimentos técnicos e cientificos ou alteracdo objetiva
das circunstancias de facto que o justifiquem;

2) Que a lei ao abrigo da qual os atos a revogar foram praticados ndo permitisse
que eles o tivessem sido, com o contelido com que o foram, se, nesse momento,
ja existissem os conhecimentos técnicos e cientificos ou as circunstancias de
facto que apenas mais tarde vieram a surgir.

Esta revogagdo “deve ser proferida no prazo de um ano, a contar da data do
conhecimento da superveniéncia ou da alteracdo das circunstancias, podendo esse prazo ser
prorrogado, por mais dois anos, por razées fundamentadas” (n.° 4).

Estabelece 0 n.° 5 que, por regra, os beneficiarios de boa-fé do ato revogado tém direito
a ser indemnizados nos termos do regime da indemnizacdo pelo sacrificio — apenas serdo
indemnizaveis os danos anormais sofridos. No entanto, quando eu sacrificio imposto ao
beneficiario de boa-fé do ato revogado, “pela sua gravidade ou intensidade, elimine ou restrinja
0 contelido essencial” do direito de que ele era titular, ele serd indenizado pelo “valor
econoémico do direito eliminado ou da parte do direito que tiver sido restringida™.

Nos termos do n.° 6, por beneficiario de boa-fé entende-se “os beneficiarios que, a data
da prética do ato revogado, desconheciam sem culpa a existéncia de fundamentos passiveis de
determinar a revogacéo do ato”.

A al. d) permite a revogacdo de atos constitutivos de direitos com fundamento em
reserva de revogacdo. Contudo, estas s6 pode ser introduzida no conteudo de um ato
constitutivo de direitos quando “o quadro normativo aplicavel consinta precarizacdo do ato em
causa” e exige ainda que “se verifique o circunstancialismo especifico previsto na propria

clausula”, excluindo a possibilidade de reservas de contetdo aberto.

Condicionalismos aplicados a anulacdo administrativa — art.° 168 CPA

Desde que tenham sido objeto de impugnagdo contenciosa, todos o0s atos
administrativos podem ser anulados pela prépria administracdo durante toda a pendéncia do
processo, até ao encerramento da discussdo (n.° 3).

O n.° 1 “estabelece um prazo de 6 meses para a anulacdo administrativa, contando desde
a data do conhecimento pelo 6rgdo competente da causa de invalidade, ou, nos casos de

invalidade resultante de erro do agente, desde 0 momento da cessacgdo do erro”°.

55 Mario Aroso de Almeida, Teoria Geral do Direito Administrativo, pag. 439.
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Também aqui é fixado um prazo-limite de 5 anos, contado desde data da respetiva
emissdo, para a anulacdo administrativa dos atos que ndo sejam constitutivos de direitos e dos
préprios atos constitutivos de direitos, nas hipéteses previstas no n.° 4.

Com excec¢do dos atos constitutivos de direitos previstos no n.° 4, todos os outros tém
um prazo-limite de 1 ano para serem objeto de anula¢do administrativa (n.° 2).

O n.° 5 vem estabelecer que, “quando 0s atos se tiverem tornado inimpugnaveis por via
jurisdicional, e, por isso, e na tocaveis pelos eventuais interessados, a Administracdo s6 pode
anula-los oficiosamente”. Quer isto dizer que “a anulacdo ndo lhe pode ser exigida pelos
interessados, em razdo da preclusdo que para estes resultou do facto de ndo terem observado o
onus que se lhes impunha de procederem a respetiva impugnagdo, administrativa e/ou
contenciosa, dentro dos respetivos prazos legais’®.

“A anulacdo administrativa de um ato constitutivo de direitos pode, entretanto,
constituir a Administracdo no dever de indenizar o beneficiario pelos danos anormais que lhe
cause, na medida em que se demonstre, nos termos do n.° 6, que este desconhecia sem culpa a
existéncia da invalidade que conduziu a anulagdo e auferiu, tirou partido ou fez uso da posi¢ado
de vantagem em que o ato o tinha colocado™’.

O pressuposto do n.° 7 “é que um ato administrativo tenha sido objeto de uma decisdo
jurisdicional de Gltima instancia que ndo o julgou ilegal e, por isso, ndo o anulou com base
numa interpretagdo do Direito da Unido Europeia assumida sem submissdo de uma questéo
prejudicial ao Tribunal de Justica, e que, mais tarde, essa interpretacdo venha a ser
desautorizada por uma interpretacdo diferente que o Tribunal de Justica fixe no &mbito de um
processo de questdes prejudiciais vinculativo para o Estado portugués. E estatuicdo da norma
impde & Administracdo o dever de proceder a anulagdo oficiosa do ato em causa, desde que

ainda esteja em prazo para o fazer, nos termos do regime geral da anulagdo administrativa”.

5% Mario Aroso de Almeida, Teoria Geral do Direito Administrativo, pag. 440.
57 Mario Aroso de Almeida, Teoria Geral do Direito Administrativo, pag. 441.
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Garantias Administrativas

As garantias sdo os “instrumentos que o direito administrativo faculta aos particulares
para defenderem os seus direitos e interesses, guando entendam que aquela atividade os lesou
ou ameaca lesa-los™®®. Correspondem, portanto, a possibilidade de os particulares impugnarem
atos ou regulamentos administrativos — colocarem em causa a decisdo gue é tomada no final do
procedimento. Existem garantias administrativas (todas elas exercidas dentro da Administracéo)
e judiciais ou contenciosas (junto dos tribunais).

Nota: todos 0s atos administrativos podem ser objeto destas garantis administrativas.

As garantias administrativas estdo reguladas no CPA nos art.° 184 e ss. CPA. Nesse
sentido, identificam-se trés espécies de garantias administrativas:

o Reclamagdo — o interessado solicita a anulacdo, revogagdo, modificacdo ou
substituicdo do ato ao 6rgdos que o praticou (ou omitiu), por razdes de mérito
ou de legalidade —art.° 191 n.° 1 CPA,;

e Recurso hierarquico — o interessado solicita ao 6rgdo situado no topo da
hierarquia que tome posi¢do em relacdo ao ato praticado (ou omitido) pelo seu
subordinado —art.° 193 n.°1e 194 n° 1 CPA;

e Recursos administrativos especiais - quando lei especial expressamente preveja
a possibilidade de um interessado se insurgir contra determinado tipo de ato
administrativo perante outro 6rgdo, que ndo aquele que praticou o ato, nem o

seu superior hierarquico de grau mais elevado — art.° 199 n.° 1 CPA.

1. Regime geral

O n.° 1 do art.° 184 CPA esclarece que os interessados, além do direito de impugnar os
atos administrativos perante a Administracdo Publica (al. a)), também tém o direito de reagir
contra a omissdo ilegal de atos administrativos (por violagdo do dever de decisdo — art.° 129
CPA), solicitando a emisséo do ato pretendido (al. b)).

Estes direitos podem ser exercidos mediante reclamagdo ou recurso (art.’ 184 n.° 2
CPA), sob a forma de requerimento (art.° 184 n.° 3 CPA).

58 Jodo Caupers e Vera Eir6, Introdugdo ao Direito Administrativo, pag. 217.
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Forma:
» Requerimento — art.° 184 n.° 3 CPA;
O recorrente deve expor no requerimento os fundamentos que invoca e pode
juntar os elementos probatorios que considere convenientes.
Natureza — art.® 185 n° 1 e 2 CPA - relativamente a natureza das impugnacdes
administrativas, a questdo que se coloca é a de se um interessado tem de fazer uso,
obrigatoriamente, das garantias administrativas antes de poder recorrer a um tribunal
administrativo:
» Facultativos — quando é possivel aceder aos tribunais administrativos sem ter
sido utilizada previamente uma garantia administrativa;
» Necessarios — quando o interessado é obrigado a utilizar a via administrativa e
s0 apds o fracasso deste é que pode dirigir-se a um tribunal administrativo;
» Regra geral, as reclamaces e os recursos tém carater facultativo; apenas sdo
necessarios se a lei os denominar como tal.
Fundamento - art.° 185 n.° 3 CPA:
» llegalidade ou inconveniéncia do ato praticado (salvo se a lei determinar o
contrério).
Prazos:
» Quando se trata da préatica de atos administrativos:
= Quando o ato administrativo deva ser notificado aos interessados — o
prazo conta-se a partir da data da notificagdo (art.° 187 n.° 1 CPA);
= Quando se trata de quaisquer outros interessados dos atos que ndo
tenham de ser obrigatoriamente publicados — o0 prazo conta-se a partir
do facto (notificagdo, publicacdo ou conhecimento do ato ou da sua
execucdo) que se verificar primeiro (art. 187 n.° 2 CPA);
» Quando se trata de omissdo ilegal:
= 1 ano a contar da data do incumprimento do dever de deciséo (art.° 187
e 188 n.° 3 CPA).
Efeitos das impugnacGes de atos administrativos — art.° 189 CPA:
» Impugnagdes necessarias — suspendem os efeitos do ato a que se referem (n.°
1); ou seja, enquanto a reclamacdo ou recurso esta a ser decidido, o ato ndo
produz efeitos;
» Impugnac®es facultativas — o efeito suspensivo ndo se produz, a ndo ser que
ocorram as circunstancias descritas na parte final do n.° 2;
» Os interessados podem pedir a suspensdo da execucdo a qualguer momento; a

apreciagéo e decisdo do pedido devem observar o previsto nos n.° 3 e 4;
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Efeitos sobre prazos — art.° 190 CPA:

» Quando a reclamacdo tem por objeto atos ou omissbes sujeitos a recurso

administrativo necessario, suspende-se o prazo de interposicdo destes (n.° 1);
Se o interessado apresentar a reclamacdo de um ato, cujo recurso hierarquico
seria necessario, o prazo de 30 dias (art.° 193 n.° 2) fica suspenso enquanto nao
sai a decisdo da reclamacéo. Desta forma nédo se perde o direito ao recurso por
ter decorrido o0 prazo enquanto se esperava pela decisdo da reclamacdo. Como o
recurso € necessario, se 0 prazo decorresse, também j& ndo seria possivel
recorrer a um tribunal,

» Nos restantes casos, a reclamacdo nao suspende o prazo de interposicdo dos
recursos administrativos que no caso couberem (n.° 2);

» A reclamacdo e os recursos, quando tenham por objeto a impugnacao de atos
administrativos e sejam facultativos, suspendem o prazo de propositura de
acles nos tribunais administrativos, que sO recomega a sua contagem nas
condigdes previstas no n.° 3:

= Decurso com a notificacdo da decisdo proferida sobre a impugnacgao
administrativa;
= Decurso do respetivo prazo legal;

> Apesar deste prazo se encontrar suspenso, o interessado pode propor a¢des nos

tribunais administrativos na pendéncia da impugnacdo administrativa, bem

como requerer a adogdo de providéncias cautelares (n.° 4).

Exemplo para compreensdo do n.° 1 do art.° 190 CPA:
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Um individuo tem uma declaracdo de caducidade de uma licenca para instalacdo de um
posto de combustivel. Este ato foi praticado no dia 1 de janeiro de 2021;

O individuo é notificado deste ato. O autor do ato é uma direcdo geral. O individuo
identifica um problema de legalidade e, para além disso, também acha que o ato néo é
vinculado e que o Diretor-Geral, por razdes de mérito, ndo devia ter decidido pela
caducidade do ato.

Vai reclamar para o diretor-geral. Verifica na lei que regula aquele licenciamento qual a
natureza das reclamacdes ou recursos que sejam interpostos (necessaria ou facultativa) e
percebe que sdo facultativas, mas que dos atos do diretor-geral cabe um recurso
hierdrquico necessario.

Antes de recorrer hierarquicamente, quer dar oportunidade ao diretor-geral de

reformular a sua decisdo. Reclama. Reclamacéo é facultativa.
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e Corre o risco de perder o prazo do recurso hierarquico necessario e, consequentemente,
ndo poder recorrer aos tribunais.

e Se eu utilizar uma reclamacédo facultativa, no caso, a partir do momento em que da
entrada da reclamacdo, esta tem um efeito de suspensdo do prazo de 30 dias Uteis para

recorrer hierarquicamente, enquanto a reclamacgao esta a ser decidida.

2. Reclamacbes

“A reclamagéo consiste no pedido de reaprecia¢do do ato administrativo ou da omissao
dirigido, respetivamente, ao seu autor ou ao 6rgdo que teria competéncia para pratica-lo° (art.°
191 n.° 1 CPA). “N&o é possivel reclamar-se de ato que decida anterior reclamagéo ou recurso
administrativo, salvo com fundamento em omissao de pronincia” (art.° 191 n.° 2 CPA).

O prazo de interposicao da reclamacéo é de quinze dias (art.° 191 n.° 3 CPA), o prazo de
decisédo da reclamacdo é de trinta dias (art.° 192 n.° 2 CPA).

“O 6rgdo competente para a decisdo deve notificar aqueles que possam ser prejudicados
pela sua procedéncia para alegarem, no prazo de 15 dias, o que tiverem por conveniente sobre o
pedido e os seus fundamentos” (art.° 192 n.° 1 CPA).

3. Recursos hierarquicos

Os atos administrativos (ou omissdes) podem ser objeto de recurso hierarquico sempre
que 0 Orgdo que o praticou (ou devia ter praticado) tiver um superior hierérquico (relagdo
hierarquica dentro da Administracéo) — art.° 193 n.° 1 CPA.

O recurso hierarquico € dirigido ao mais elevado superior hierarquico do autor do ato
recorrido, “salvo se a competéncia para a decisdo se encontrar delegada ou subdelegada” (art.°
194 n.° 1 CPA). No fundo, vai-se ao topo da hierarquia pedir que este tome posi¢do em relagéo

ao ato praticado pelo seu subordinado.

e Interposicao:
» Prazo—art.°193 n.° 2 CPA:
= Recurso hierarquico necessario — 30 dias;
= Recurso hierérquico facultativo — no prazo de impugnacao contenciosa
do ato em causa (3 meses).
» Dirige-se ao mais elevado superior hierdrquico do autor do ato ou da omisséo,

salvo a excecdo prevista no art.° 194 n.° 1 CPA.
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» O requerimento de interposicao do recurso é apresentado (art.° 194 n.° 2 CPA):
= Ao autor do ato ou da omisséo
= A autoridade a quem seja dirigido; neste caso, este remete o
requerimento ao primeiro, no prazo de trés dias.
e Tramitacdo —art.° 195 CPA:

» Notificagdo dos contrainteressados — deve ser feita pelo autor do ato ou da
omissdo no prazo de 15 dias (n.° 1).

» O autor do ato ou da omissdo deve “pronunciar-se sobre o0 recurso e remeté-lo
ao 6rgdo competente para dele conhecer, notificando o recorrente da remessa do
processo administrativo” (n.° 2);

Tal deve ser feito no prazo de:
= 15 dias, se ndo houver contrainteressados;
= 30 dias, se houver contrainteressados.
» No caso de estar em causa um ato recorrido (n.° 3 e 4):
= O autor deste pode revogar, anular, modificar ou substituir o ato,
informando da sua decisdo o 6rgdo competente para conhecer do
recurso, desde que:
1) Os contrainteressados ndo hajam deduzido oposi¢éo;
2) Os elementos constantes do processo  demonstrem
suficientemente a procedéncia do recurso;
= O autor do ato recorrido ndo pode modificar ou substituir o ato
recorrido em sentido menos favoravel ao recorrente;
» No caso de estar em causa o0 incumprimento do dever de deciséo:
= O oOrgdo responsavel pelo incumprimento pode praticar o ato
ilegalmente omitido na pendéncia do recurso hierarquico (n.° 5):
1) Dando conhecimento ao érgdo competente para conhecer do
recurso;
2) Notificando o recorrente;
3) Notificando o0s contrainteressados que hajam deduzido
oposicao;
= Ainda assim, o recorrente ou 0s contrainteressados podem requerer que
0 recurso prossiga contra o ato praticado, nos termosdon.6e 7.
e Rejeicdo do recurso —art.° 196 n.° 1 CPA — ocorre quando:

» O ato impugnado ndo € suscetivel de recurso;

» O recorrente careca de legitimidade;

» O recurso haja sido interposto fora do prazo;

>

Ocorra qualquer outra causa gque obste ao conhecimento do recurso.
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e Recurso interposto para 6rgdo incompetente —art.° 196 n.° 2 e 41 CPA.
o Decisdo —art.° 197 CPA:

>

>

O 6rgdo competente para conhecer do recurso pode, ainda que em sentido
desfavoravel (n.° 1):
= Confirmar ou anular o ato recorrido, se a competéncia do autor do ato
recorrido for exclusiva;
= Confirmar, anular, revogar, modificar ou substituir o ato recorrido, se a
competéncia do autor do ato recorrido ndo for exclusiva.
O 6rgdo competente para conhecer do recurso pode decidir em sentido contrario
a da proposta ou da pronuncia do autor do ato ou da omissdo; se assim for, tem
de fundamentar a decisdo que venha a tomar, cumprindo o0s requisitos previstos
no art.° 153 CPA (n.° 2).
“O 6rgdo competente para decidir o recurso pode, se for caso disso, anular, no
todo ou em parte, o procedimento administrativo e determinar a realizacdo de
nova instrugdo ou de diligéncias complementares” (n.° 3).
No caso de ter havido incumprimento do dever de decisdo, o 6rgdo competente
para decidir o recurso pode (n.° 4):
= Substituir-se ao 6rgdo omisso na pratica desse ato, se a competéncia
n&o for exclusiva deste;
= Ordenar a pratica do ato ilegalmente omitido, se a competéncia for

exclusiva do 6rgdo omisso na pratica desse ato.

e Prazo para a decisdo — art.° 198 CPA:

>

Regra geral, O prazo é de 30 dias, a contar da data da remessa do processo ao
Orgdo competente para dele conhecer (n.° 1).
este prazo pode ser elevado até ao maximo de 60 dias, quando haja lugar a

realizacdo de nova instrucéo ou de diligéncias complementares (n.° 2).

e O interessado pode impugnar contenciosamente o ato do 6rgdo subalterno vou fazer

valer o seu direito ao cumprimento, por aquele 6rgdo, do dever de decisdo bem em caso
de (art.° 198 n.° 4 CPA):

>
>

Indeferimento do recurso hierarquico necessario;

Decurso dos prazos referidos nosn.° L e 2.

Nota: quando se esta no ambito das questdes de mérito, tem de se perceber muito claramente
quais sdo as relacOes que se estabelecem entre o superior € o inferior hierarquico. Ha situacdes
em que esta relacdo esta desenhada de forma a que o superior hierarquico ndo possa modificar,
revogar ou substituir o ato do seu inferior, mas apenas anulé-lo por razdes de legalidade. Se a lei

o ditar como competéncia exclusiva do inferior, o superior hierarquico ndo pode revoga-la por
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razdes de mérito ou de legalidade. E necessario olhar para a lei habilitante que qualifica a
competéncia exercida pelo subordinado como sendo (ou ndo) exclusiva deste. Se for, o superior
s6 pode ANULAR em via de recurso (resulta do art. 197 n.° 1 CPA) — o superior s6 pode

conhecer da legalidade do ato praticado, nos termos do art.° 165 CPA.

4. Recursos administrativos especiais

“O novo CPA reconhece, no art.® 199, aqueles a que chama recursos administrativos

especiais; todos eles apenas existem se e na medida em que a lei os preveja"®.

e Modalidades:

» Recurso interposto para 6rgdo da mesma pessoa coletiva que exerca poderes de
supervisdo sobre o autor do ato (n.° 1 al. a));

» Recurso interposto para o érgdo colegial dos atos ou das omissGes de um ou
varios dos seus membros (n.° 1 al. b));

» Recurso interposto para 6rgdo de outra pessoa coletiva que exerca poderes de
tutela ou superintendéncia (n.° 1 al. ¢)) — recurso tutelar;
SO pode ter profundamente inconveniéncia ou inoportunidade do ato ou da
omissdo nos casos em que a lei estabeleca uma tutela de mérito (n.° 3);
A modificagdo ou substituicdo do ato recorrido ou omitido s6 é possivel se a lei
conferir poderes de tutela substitutiva e no &mbito destes (n.° 4);

» Recurso para o delegante ou subdelegante dos atos praticados pelo delegado ou
subdelegado (n.° 2).

“Pouco mais dispondo sobre eles, o cddigo determina que lhes sejam aplicadas
subsidiariamente as regras relativas ao recurso hierarquico (art.° 199 n.° 5). Esta aplicacdo
comportara excecdes e adaptacdes relativamente ao recurso tutelar, designadamente em nome

do respeito devido & autonomia da entidade tutelada (art.° 199 n.° 3 ¢ 4)”.

5. Impugnacao de regulamentos administrativos — art.° 147 CPA

Também neste caso os interessados tém o direito de reagir contra a atividade
administrativa, seja atividade regulamentar da administracdo, seja pela omissdo ilegal de
regulamentos administrativos (n.° 1); podem fazé-lo mediante reclamagéo ou recurso, aos quais
se aplica o disposto nos art.° 189 e 190 CPA relativamente a impugnacdo facultativa de atos

administrativos.
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6. Provedor de justica

Esta figura tem assento na CRP e tem lugar paralelo na Unido Europeia. O estatuto do
Provedor de Justica consta da Lei n.° 9/91, de 9 de abril, com a redacdo que Ihe foi dada pela
Lei n.° 17/2013, de 18 de fevereiro.

N&o tem a competéncia nem o poder para emitir diretivas ou san¢fes — ndo dispbe de
poder decisdrio. Por conseguinte, o Provedor de Justica apenas tem poder persuasivo — emite
recomendacdes, dirige inspecdes...

e Através das recomendacdes, convida os 6rgdos da Administracdo Pablica a agirem de
determinada forma;

e Com as inspecdes, procura averiguar como funcionam o0s servigos publicos,
normalmente alertado por queixas de cidaddos ou pelos 6rgdos de comunicagéo social;

e Envia um relatério anual a Assembleia da Republica, que constitui uma importante
fonte de informacdo sobre as condi¢cbes em que se exerce a atividade administrativa
publica;

e Pode recorrer aos meios de comunicagdo social para fazer chegar a opinido publica o
seu alerta e 0 seu descontentamento sobre aspetos do comportamento dos 6rgdos da
Administracéo Publica;

e Tem legitimidade para dar entrada com pedidos de fiscalizac&o de constitucionalidade.

O recurso ao Provedor pode ser simultdneo ou sucessivo ao exercicio das garantias
administrativas e contenciosas previstas na lei e na CRP. Apesar de ndo poder vincular a
Administracdo, a verdade é que esta acaba por seguir as recomenda¢des do Provedor de Justica.

O parlamento escolhe um magistrado para poder representar de forma informal todos o0s
cidados. E um 6rgdo singular, mas tem muitos servicos associados. Desenvolve uma atividade
independente. Tem um ambito de atuagdo delimitado no seu estatuto, que se prende com o art.°
23 CRP.

O que estd em causa, na sua atuacdo, € a necessidade de assegurar através de meios
informais a justica e a legalidade do exercicio dos poderes publicos (art.° 1). Sdo os particulares
que se vao queixar relativamente as institui¢des publicas em sentido amplo (por exemplo, poder
legislativo, particulares no exercicio de poderes publicos) (art.° 2). Art.° 20 e 21 dizem-nos que
o0 provedor de justica ndo tem nenhum poder decisorio. N&o ha custos associados a queixa e ndo
h& nenhuma forma especifica.

Tal como o informalismo, também o contraditério € um principio fundamental que rege
0 Provedor — representa uma exigéncia bésica de justica, impedindo o Provedor de Justica de
criticar ou censurar qualquer 6rgdo da Administracdo Pablica sem que lhe tenha previamente

assegurado o direito de esclarecer e sustentar a sua posicéo.

79



Direito Administrativo

Podem-se encontrar no site todas as recomendacOes feitas pela provedoria, se foram

acatadas ou ndo pela Administracdo, os pedidos de fiscalizacdo de constitucionalidade, etc.
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Responsabilidade Civil Extracontratual da Administracéo Publica

O conceito juridico de responsabilidade traduz sempre a ideia de sujeicdo as
consequéncias de um comportamento. Consoante a hatureza e a importancia dos valores lesados
pelo comportamento, podem conceber-se varias espécies de responsabilidade: 1) criminal, 2)
disciplinar e 3) civil, contratual ou extracontratual.

A responsabilidade civil pode ser do tipo:

e Subjetivo — assente na culpa;

e Objetivo — ha outras situagdes nas quais, independentemente da culpa, quem
provocou um dano estd a exercer uma atividade de risco (por exemplo,
conduzir).

O instituto da responsabilidade existe para tornar indemne um dano (neutralizar), pelo
gue tem como premissa essencial a existéncia de um dano. O principio geral é o de que o dano
recai sobre aquele que o sofre; contudo, ha circunstancias em que se conseguem transferir as
consequéncias deste dano para um terceiro que o provocou. Tal permite a imputacdo do dano a
alguém que néo o sofreu, mas que vai ter de tornar o dano indemne, seja através da restituicao
em espécie, seja através da restitui¢do in natura (art.° 3 RREEP).

Neste ambito, a responsabilidade que interessa é a responsabilidade civil
extracontratual, isto €, “a obrigacdo que recai sobre uma entidade envolvida em atividade de
natureza publica que tiver causado prejuizos™®! (fora do contexto de uma relagdo contratual).

Na Lei n.° 67/2007, de 31 de dezembro, encontra-se o regime de responsabilidade civil
extracontratual do Estado e pessoas coletivas de direito publico (RREEP). Este regime foi
pensado para o exercicio da fungdo administrativa e para a préatica de atos de gestdo publica —
aplica-se, apesar do nome, aos privados que exercam a fungdo publica (art.° 1 n.° 5 RREEP);
abrange as fungfes administrativa, legislativa e judicial (art.° 1 n.° 1 RREEP).

No art.° 2 RREEP encontram-se dois conceitos de danos:

o Danos especiais — aqueles que atingem um grupo determinado de pessoas,
colocando estas numa situacéo diversa e mais desfavoravel do que a das outras
pessoas;

e Danos anormais — aqueles que, excedendo 0s custos inerentes a vida em
sociedade, sejam suficientemente graves para justificar a tutela do direito.

Relativamente as indemnizacdes, o art.° 3 RREEP da clara preferéncia a reconstitui¢do
in natura, isto é, reconstituicdo da situacdo que se verificaria caso ndo tivesse ocorrido o dano

(n.° 1). Quando tal ndo seja possivel, deve proceder-se a indemnizacdo em dinheiro (n.° 2). A
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reparacao abrange toda a extensdo dos prejuizos — danos patrimoniais/danos nao patrimoniais e

danos ja produzidos/danos futuros (n.° 3).

1. Reparticéo de responsabilidade entre a Administracao e 0s seus agentes

Os n° 3 e 4 do art® 1 RREEP vem claramente estabelecer que o regime de
responsabilidade civil extracontratual também se aplica aos “servidores publicos”. Neste
sentido, é preciso perceber qual o enquadramento da agdo do funcionario do Estado — se esta no
exercicio ou ndo das suas funcgdes e se 0 dano ocorreu devido as mesmas.

“Por eventuais danos por si causados, ainda que por ocasido do exercicio das funcdes,
mas fora do &mbito desse exercicio ou sem ser por causa dele, os servidores publicos respondem
a titulo exclusivo, nos termos do regime geral do Codigo Civil, sem que a questdo diga respeito
a entidade publica no &mbito da qual exercem fungdes™®? (art.° 8 n.° 1 e 2 RREEP, a contrario).

A responsabilidade entre as entidades publicas e 0s seus servidores pode ser:

e Exclusiva das entidades publicas (art.° 7 RREEP);
e Solidaria entre as entidades publicas e os seus servidores (art® 8 n 1 e 2
RREEP);

e Exclusiva dos servidores publicos (art.° 8 n.° 1 e 2 RREEP, a contrario).

Como resulta do art.° 7, a responsabilidade é exclusiva das entidades publicas quando os
danos sejam causados no exercicio da funcdo administrativa e por causa desse exercicio.

Tome-se como exemplo o caso hipotético de um jardineiro da Camara que esta a podar
uma arvore, no exercicio das suas fungdes, e deixa cair um ramo em cima de um carro. Num
primeiro cenario, imagine-se que o jardineiro fez tudo o que era suposto. Neste caso, a
responsabilidade é da Camara.

A verdadeira questdo coloca-se quando o agente atua com dolo ou culpa grave (segundo
cenario do exemplo). O lesado deve pedir a devida indemnizacao junto do jardineiro ou junto do
Municipio?

Nestas situacGes constata-se a existéncia da responsabilidade solidaria do Estado nos
casos em que tenha havido culpa (negligéncia) grave ou grosseira (art.° 8 n.° 1 e 2 RREEP,
articular com art.° 22 CRP), mesmo que a responsabilidade seja exclusiva (direta) do servidor
publico. Tal concretiza-se na obrigatoriedade do direito de regresso da entidade publica contra o
seu servidor (art.° 8 n.° 3 e art.° 6 RREEP).

Direito de regresso da entidade publica (art.® 6 RREEP) — no direito publico,

verdadeiramente, ndo se trata do direito de regresso, pois ndo se pode escolher; fala-se entéo
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num dever. O direito de regresso corresponde ao direito de ser ressarcido por um prejuizo
causado por terceiro.

Este direito é, na verdade, um dever para o Estado de forma a garantir que o lesado é
efetivamente indemnizado. Previnem-se as situa¢fes em que o servidor publico culpado ndo tem

dinheiro para pagar a indemnizam, nas quais o lesado ficaria prejudicado.

2. Responsabilidade por falta do servi¢o — faute du servisse

N

Corresponde a “responsabilizacdo da administracdo enquanto tal, pela sua propria
conduta lesiva, sem necessidade da demonstracdo de que um determinado agente atuou com
culpa, mas apenas de que o0 servigo no seu conjunto funcionou de modo anormal, seja porque
ndo funcionou em absoluto, seja porque funcionou tardiamente ou, em todo o caso, porque nao
observou os padrdes minimos de resultado que se lhe impunham™® (art. 7 n.° 3 e 4 RREEP).

Enquanto no Direito Privado é necessario individualizar o responsavel pelo dano, no
Direito Pablico ndo se tem de demonstrar a individualidade da autoria — houve um servigo que
funcionou mal e a culpa é deste. Assim, o dano é imputével aquele servico e é ele que tem de

pagar a indemnizag&o.

3. Indemnizacdo pelo sacrificio

Estdo em causa aquelas situacbes em que o Estado ou outras entidades publicas
“imponham a particulares encargos ou causem danos especiais e anormais no interesse da
coletividade — por razdes de interesse publico” (art.° 16 RREEP).

N&o se trata de uma situacdo de responsabilidade, mas faz sentido que os particulares
afetados sejam compensados. Para o efeito, é calculada uma indemnizacéo, tendo em conta o

“grau de afetacdo do contetido substancial do direito ao interesse violado ou sacrificado”.
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Conceitos Extra

1. Atos precarios

Um ato precario corresponde a um ato administrativo que pode ser revogado pela
administracdo sem atender aos condicionalismos do art.° 167 CPA. Estes condicionalismos
visam proteger a confianca dos beneficiarios de atos constitutivos de direitos. Mas, se ndo ha
direito adquirido, ndo ha confianga constituida.

Exemplo:

e Uma pessoa recebe uma licenga para construir uma casa — ato constitutivo de direitos.
Estara sujeito ao regime de revogacao que se aplica a esse tipo de atos;

e Licenca para instalar uma esplanada num passeio em frente ao café — atribui uma
vantagem, mas é um ato, por natureza, precario. A utilizagdo de bens de natureza
publica para fins privados é, por defini¢do, precaria. Ndo ha constituicdo de direitos
adquiridos sob dominio publico. As licengas que permitem a utilizagdo privativa de
bens do dominio publico sdo sempre precarias — ndo é a mesma coisa que dar a licenca

a pessoa para construir uma casa no terreno que é dela.

2. procedimento autorizativos ou procedimento prévio de natureza autorizativa

Pode acontecer que um ato sO possa ser praticado depois de autorizado por outra pessoa
diferente do sujeito que o vai praticar OU ver os seus efeitos dependentes da manifestacdo da
vontade de um terceiro — encontramos, muitas vezes, a existéncia de um procedimento prévio ao
inicio do procedimento administrativo principal — “procedimento autorizativo” ou
“procedimento prévio de natureza autorizativa.

Exemplo:

e a possibilidade de a prof. contratar técnicos para um IP precisa de autorizacdo do
Ministro do Ambiente e do Ministério das Finangas — procedimentos iniciais que
culminam na pratica de ato administrativos permissivos, que permitem ao conselho
diretivo do IP iniciar o procedimento que termina com a contratacdo de recursos
humanos;

e Suponhamos, agora, que o procedimento avanga, termina na pratica de um ato de
selecdo do melhor candidato para preencher a vaga e vai haver uma nomeacdo. Mas,
para que produza efeitos, é precisa a aceitacdo/acordo do nomeado;

e O ato administrativo pode ter de ser precedido por outro ato administrativo de natureza
permissiva (outro procedimento, consequentemente) OU estar dependente da aceitacéo

de um nomeado (sendo o ato ja perfeito, mas ineficaz).
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