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0 direito administrativo atual: Tragos identitarios
séxivﬁ_ﬁo CORREIA®

1. Dos aivores do Século XIX ate A0S NOSSOS dlas, 0 DII‘EIIO Admmlstratlvo
evoluiu constantemente € em larga escala. O conhecimento desse j4 longo per-
curso desde logo nos traz a certeza do cardter efémero da modernidade do Di-
reito Administrativo visto 2 [uz das suas coordenadas atuais, Mas nio significa
isso, porém, que uma qualquer arbitréria fronteira nos autorize a contrapor um

“yelho Direito Administrativo” a um “novo Direito Administrativo” como rea-
lidades distintas e irredutiveis. Sendo certo que a filtragem operada em ordens
]undlcas como a nossa pelas ConstituigGes do Estado de Direito democratico
desde logo 1mp11cou a eliminagdo de institutos e normas incompativeis com os
novos padrdes, o efeito mais significativo dessas Leis Fundamentais sobre o Di-
reito Administrativo consistiu num impulso modernizador, progressivamente
concretizado ao longo das décadas seguintes.

_ 2, Se nos nossos dias, o Direito Admmlstratxvo € axnda o mesmo ramo do
Direito que foi ganhando autonomia cientifica e nome préprio ao longo da pn—
meira metade do Século XIX, isso se deve 4 indubitével permanéncia do mais
estruturante de entre os seus tragos identitarios. As solugdes legislativas parce-
lares poderio ter conhecxdo -multiplas inovagdes e, até por vezes, processos de
m_volugz_xc_). Mas sempre se vem mantendo a marca nuclear do Direito Adminis-

* Professor catcdratxco }ubﬂ:\do da Faculdade de Dlre:to da Unwcr51dade de Lxsboa Advogado
“Sérvulo & Associados, RL”.
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trativo como sendo aquele ramo do Direito através do qual se visa a consequgﬁd
da compatibilidade entre, por um lado, a efetivacio do interesse publico por
6rgiios legitimados e habilitados por lei ¢, pelo outro, o respeito pelos direitos
interesses legalmente protegidos dos afetados individual e concretamenteji)or
atos de poder. :
Para a prossecugdo do interesse piblico - ou seja do conjunto de fins:no
mativamente assumidos pelas comunidades politicas de base territorial paraa
atividade a desenvolver pelos seus érgios e pelos de outros entes sob sua in
fluéncia dominante - impGe-se a adogio de solugdes de tipo organizatéri
funcional. Tais férmulas distinguem-se daquelas que modelam juridicament
o inter-relacionamento de particulares nos quadros da familia, da propriedade
e do mercado. Em ambos os planos organizatério e funcional, subsistemas d
normas juridicas administrativas regem o poder-dever de prosseguir o interesse
piblico sob legitimagdo, habilitagio competencial e escrutinio democriticon.
quadro de relagGes juridicas com os destinatirios dessa atuacio. Mas o respeit
dos direitos e interesses legalmente protegidos dos particulares molda; porse
turno, a materialidade dos efeitos juridicos constituidos no exercicio d¢ pode
publico de conformagio de situagdes individuais e concretas e influencia is so
lugdes de concordéncia pritica para as colisbes entre interesses ptblicos ¢'inte
resses privados merecedores de protecio. Além disso, os direitos & intaresse
legalmente protegidos beneficiam de garantias procedimentais e processt
aptas a proporcionar-lhes efetividade. E este o ambito préprio do Ditéito
ministrativo, mais ficil de descrever do que de sinteticamente definir

3. De todo 0 modo, ¢ a compatibilizagio entre a necessiria consecucio d
interesse piblico e o respeito dos direitos e interesses legalmente protegid
aquilo que singulariza a esséneia do Direito Administrativo. Tal esséncia ¢o
solidou-se logo a partir das primeiras décadas do Século XIX, como Stmul
explicativi do exercicio jurfdico de poderes piblicos nio legislativos
jurisdicionais no conjunto dos Estados Constitucionais. e

Os institutos do Direito Administrativo, as suas férmulas de composi¢io d
fnteresses, os seus conceitos, a sua terminologia, o seu afinamento dogmitico
variam no espago e no tempo. O elenco e, sobretudo, a graduagdo prioritdria das
tarefas administrativas evoluem, permitindo que, em relagao a periodos mat
ou menos longos, se distingam modelos como os da administragéq’fe‘st_;ntiva
da administragdo prestadora. No entanto, o Direito Administrativo de cada fase
traz no'seu bojo toda uma série de elementos provenientes de estadibs ant
riores. Novos enquadramentos sistémicos, aprofundamentos teéricos e utiliza
¢Oes antes ndo imaginadas para figuras pré-existentes proporcionario alcance
revigorado a contributos de fases pretéritas. Mas a sua continuidade reflete sem

882



O DIREITQ ADMINISTRATIVO ATUAL: TRAGOS IDENTITARIOS

divida a permanéncia do trago identitdrio essencial do Direito Administrativo,
do mesmo passo que desmente a ocorréncia de ruturas drésticas entre epocas
totalmente distintas. - .

4. Ao dissertar sobre tragos. identitdrios do Direito Administrativo arual,
importa.que a respetiva escolha se processe de acordo com critérios objetivos,
Afigurou-se razodvel atender para tal qualificagiio a trés pardmetros:

1~ Contributo do trago em questﬁo para a coeréncia sistémica do Direito

Administrativo;

2 - Sua presenga na maioria - quando ndo na totahdade dos capﬂ:ulos
do Direito Administrativo Geral e dos Direitos Administrativos especiais;
3 - Testemunho prestado por esse trago quanto ao trajeto evolutivo do

Direito Administrativo.

Com base na presenga destes pardmetros, parece defensdvel a seguinte lista
de tragos identitdrios do Direito Administrativo atual:

a) Constitucionaliza¢io;

- b) Papel matricial do principio do Estado de Dlrelto democratlco

c) Asseguramento da coeréncia por uma rede de principios; ..

d). Recomposicio dos perfis da funcio administrativay

¢) Incremento da transversalidade da estrutura organizatdria;

f) Renovagio da dogmatica das formas juridicas tipicas;

g) Perspetiva relacional; : :

h) Perspetiva procedimental;

) Reforgo da efetividade da tutela jurisdicional;

- 1) Cosmopolitizaggo..

Os limites quanto 4 extensio do presente estudo impdem que nos circuns-
crevamos a alguns de entre esses marcos identitérios.

5. O primeiro dos tragos identitdrios do Direito Administrativo atual - e um
seu trago central e irradiante — € o da constitucionalizacio do Direito Administrativo.

Durante longos perfodos através do Século XX, o Direito Administrativo foi
teorizado e aplicado quase sem interagio com o Direito Constitucional. Sob re-
gimes autoritdrios, essa carateristica ganhou compreensivelmente nova forga,
devido ao arbitrio deixado ao Ieglslador ordindrio para organizar o relaciona-
mento entre os poderes piiblicos e os cidaddos. Isso nio sucedeu, porém, ape-
nas sob a égide de Iegimes nio democréticos. Permanece’ gravada na memdria
dos administrativistas a maxima de Otto Mayer, apés a queda do regime monér-
quico na Alemanha: “O Direito Constitucional passa e o Direito Administrativo

883




ESTUDOS EM HOMENAGEM AO CONSELHEIRO PRESIDENTE RUI MOURA RAMOS

permanece”. Fundador da teoria geral alemd do Direito Administrativo, Oty
Mayer construiu-a em torno do conceito de ato administrativo. A utilizacio
método da jurisprudéncia dos conceitos permitia edificar um regime geral atr:
vés de nexos 16gico-formais préprios deste instituto, que representavam, s
necessidade de outro fundamento, um modo de auto-limitagio do poder est:
tal. E o papel da Constitui¢io circunscrevia-se a submeter a Administf_agéo.
normas do Direito legislado'. Algumas décadas mais tarde, em Franga; G
ges Vedel, afirmando embora a natureza da Constituigio como “base necessir
das regras cujo conjunto compde o Direito Administrativo”, reconhecia criti
mente a solugio de continuidade que teoria cldssica do seu pafs, alic gﬁ'
numa concegao auto-suficiente de “servigo piblico”, criara entre os prmc
constitucionais e o Direito Administrativo?. :
Este panorama alterou-se radicalmente gragas ao impacto de constitiii¢s
de forte conotagio axioldgica e orientadora, surgidas ao longo da segunda'm
tade do Século XX. Foi, ainda nos finais dos anos 40, primeiramente o caso dq
textos constitucionais italiano e alemio e, mais tarde, por ordem cronolép
do portugués, do grego, do espanhol ¢ do brasileiro, entre outros. No arhb
de Constitui¢des como estas, o Direito Administrativo transforma-se, dé‘aco
com a frase lapidar de Fritz Werner, em 1959, em “Direito Constitucional ¢
cretizado”. Essas Constituictes enunciam direitos fundamentais dos cida
perante a atividade e a organizagao administrativas, elencam tarefas adminis
tivas nos mais diversos planos da vida social, desenham linhas basicas da es
tura organizatdria (compreendendo os direitos de autonomia das comunid d
territoriais infra-estaduais), estabelecem garantias no procedimento e no:pr
cesso administrativo. A constitucionalizagio age como fator de transpar
racionalidade e coeréncia do Direjto Administrativo enquanto sistema no
tivo®. E, a esse propdsito, o papel eminentemente determinante cabe a pris
pios aos quais a Constituigio empresta fundamentalidade. Nas dltimas déca
0$ textos constitucionais surgidos no “arco euro-atlintico de Estados Const

VCfr. Dentsehes Verwaltungsrecht, 1, 3* ed., Munique: Duncker & Humblot, 1924, preficioe:pp- 5
* Cfr. Les bases constitutionnolles du droit administratif, in: LAUBADRRE / MATHIOT / R1VERO / VEDI
PagesdeDoctrme, 11, Paris: L.G.I2.J., 1980, p. 129, :
3 Cfr. Luis ROBER’I‘O BaRROSO, Curso de Direite Constitucional Cuntempomneo 2a ed., 536 Pa
Saraiva, 2010, pp. 374 ¢ 375; WALTER SCHMIDT, Einflihrung in die Probleme des Verwalt:_t__ngsr_e_
Muanique: C.H. Beck, 1982, pp. 6 ¢ 7; SCRMIDT-AssMANN, Verfassungsprinzipien fiir den Esiropd
Verwaltungsverbund, in: HOPFMANN-RIEM / SCHMIDT-ASSMANN / VosskunLE, Grundlagen de
Verwaltungsrechts, 1, Munique: C.H. Beck, 2006, p. 243 e 244; MARCELO REBELO DE Sou
SALGADO DE MaTos, Direito Administrativo Geral, I, Lisboa: Dom Quixote, 2004, pp. 68 6°
Bonavipes, Ciirso de Direito Constitucional, 25% ed., So Paulo: Matheiros, 2010, p-45;PA o0
Manual de Direito Administrative, I, Coimbra: Almedina, 2013, pp. 334 €335.
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cionais” caraterizam-se pelo pendor marcadamente principialista®. E o filtro ad-
ministrativista permite destacar, de entre uma complexa rede de valores, bens e
principios constitucionais, aqueles que; por seu turno, constituem hoje a ossa-
tura do Direito Administrativo: E, desde logo, o caso dos principios estruturan-
tes da atividade administrativa: a legalidade ou juridicidade, a prossecugio do
interesse ptiblico, a igualdade, a imparcialidade, a boa fé e a publicidade. Como
seria natural em face da-multiplicidade dos principios da “Constitui¢io Admi-
nistrativa’, nota-se a tendéncia para englobar diversos de entre eles, revestidos
de maior afinidade, em principios nucleares, encarados como resposta sincré-
tica a necessidades de reforma e propostas de mudanga. Nio se trata de princi-
pios hierarquicamente superiores a outros, mas, antes, de assergées axiolégicas
suscetiveis de decomposigio em diversas outras que, correspondendo 2 mesma
ideia retora, a direcionam sobre diferentes situagdes tipicas da atividade admi-
nistrativa. E o caso do principio da boa administragio, ainda hoje em diferentes
estédios de sedlmentagao consoante as ordens juridicas’. No artigo 41 da Carta
dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia, sob o valor constituido pela boa
administragio, sdo agrupados, ainda que a titulo apenas exemplificativo, trés
direitos que relevam do devide procedimento administrativo eqmtatwo os di-
reitos de audiéncia, de acesso 4 informagdo procedimental e & fundamentagio
das decisdes. Adivinha-se, desta forma, o atingimento, nos ordenamentos juri-
dicos da Europa continental, de uma nova fase em que exigéncias ou garantias,
atomisticamente antes enuncxadas em dlferentes momentos pelo legislador ou
pelo juiz, passardo a ser assumidas como concretizagdes de um principio irra-
diante, dinamizado por um mesmo imperativo de tratamento justo dos parti-
culares partlmpantes no procedzmento admmlstratlvo"

6. A par, porém, da consolidagio, na atualidade, de novos principios nuclea-
res do Direito Constitucional Administrativo, mantem-se o papel estruturante
de um outro principio, bemn majs antigo. Refiro-me a um segundo trago iden-
titério do Direito Administrativo contemporineo, que consiste no pape! matri-
cial do principio do Estado de Direito Democrdtico. Convém no entanto notar desde
j4 que, se o Estado de Direito € um conceito axiolégico proveniente do Século

* Cfr. Rur MEDEIROS, A Constitnigiio Portuguesa num Contexto Global, Lishoa: Universidade Catélica
Editora, 2015, p. 101

* Cfr. BrsTratiou, Der Grundsatz der guten Verwaltung als Herausforderung an die Dogmatik des nationalen
und europiischen Verwaltungsrechts, in: TRUTE / GRoss / RO / MOLLERS, Algemeines Verwaltungsrecht-
zur Trag fithigheit eines Konzepts, Tibingen: Mohr Siebeck, 2008, pp- 281 s, em particular, 301  305.
¢ Cfr. SérvuLo CORRELA, Administrative Due or Fair Process: Different Paths in the Evolutionary Formation
of a Global Principle and of a Global Right, in: ANTHONY / AUBY / MORISON / ZWART, Valtes In Global
Administrative Law, Oxford and Portland, Oregon: Hart, 2011, pp. 343 a 351.
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XIX, ele nos surge hoje muito remogado, ndo apenas gragas ao aditament
desenvolvimentos da componente democratica, mas também 2 moder
da ideia de Direito que a ele desde o inicio presidiu’. ; '

Assumindo implicitamente a visio Kelseniana da esséncia do Est d
fenémeno juridico®; a Constituigio Portuguesa proclama a natureza:
blica como “Estado de direito democratico” (artigo 2%), Nio podemos
da complexa histéria deste conceito normativo central’, nem da manei
o preceito constitucional em causa The preenche o contetido; semp:
em termos incompletos, visto que a forga irradiante ‘e ¢ contexto st én}
enriquecem em termos qué a letrd do preceito-chave por si mestna‘ng
A tal propdsito, aquilo que interessa é aderir & conclusfio de umautor'b
quando escreve que o conceito de Estado Democrdtico de Direito ¢onstitu
nticleo basico geral-universal que comporta elementos que podériam confo
tar uma teoria (geral) da Constitui¢io e do constitucionalismao dd"@md_cnt
E ¢é nessa medida que - declarada ou implicitamerite ~ €ste “conceito-chave
do constlmcwnahsmo desempenha ho;e um papel matricial do Dlrelto d
nistrativo. '

Os dois niicleos deste principio dualista sio ih'dis'sdciévei's. Sem'a |
¢io democratica do legislador, o Estado poderd ser Estado de legalidade
nfo serd Estado de Direito. Mas, sem estruturagio }urldlca adequadft '
cedimento de escolha dos agentes politicos e dos meios da sua atu
em causa a genuldade de uma alegada representagio do povo o exe
poderes ptiblicos™. Ora, tanto o nicleo dos direitos subjetivos ¢ do D
jetivo como o nucleo da Democracia se desdobram em vertentes ide
do Direito Administrativo. Porque o Estado ¢ de direito, 0s 6rgd
nistragio Piiblica devem respeitar ¢ promover na parte que Thes ¢

7 Cfr. Jorge Rers Novats, Os Principios Canstxtucwnars Esrrururantes daRepubhm Portugztcsa
Coimbra Editora, 2004, pp. 32242,
8 Cfr. Hans KELsEN, Théorie Pure du Droit, (trad por CHARLES E1SENMARN da:2le
Rechtstehre), Paris: Dalloz, 1962, pp. 378 s.
* Cfr. MarIE-JoELE REDOR, DeL‘EthegulALEtatDeDrmr Pans Economlca 1992
Novais, Contributo Para Uma Teoria Do Estado De Direito, Coimbra: Almedina, 200 S0BO
Prinzip Rechtsstant, Tibingen: Mohr Siebeck, 1997, pp. 263 2 396.
18 Cfr. Marcos AUGUSTO MALISKA, Comentdrio ap Art. I%, 1, in: GOMES CANO‘I‘ILH
FERREIRA MENDES/ INGO WOLFGANG SARLET/ LENIO STRECK, Comentarwm Const:turg o Britx
Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 116.
U Cfr. Gomes CANOTILHO / VITAL MOREIRA, Consntmgao a‘a Repubhm PormguemAnot da
Ceimbra: Coimbra Editora, 2007, p. 204.
12 Cfr. HABERMAS, Faktizitit und Geltung, 3ed, Fr:mkf'urt am Main: Suhrkamp 199 Pl
169, entre outras.
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direitos fundamentais e outros direitos e interesses legalmente protegidos dos
cidadios, ndo podem agir contra legem e carecem, para atuar, de competéncia
de fonte normativa. Por outro lado, a organizacio administrativa hi-de ser ar-
quitetada pela via normativa, Mas porque o Estado se ndo contenta com uma
legalidade formal, antes se assumindo como democrético, 2 administragio tem
de apoiar-se em mecanismos de legitimagio democritica, ao passo que, ao al-
cance dos cidaddos, existam meios de participagio administrativa institucional
e procedimental. Acresce que a Administragio se encontra sujeita a multiplas
formas de responsabilidade democritica, conceito este através do qual se pretende
o impossivel, ou seja, proceder a uma tradugio fiel do termo “accountability”>.
Cumpre sublinhar que, nos nossos tempos, o controlo da opinido publica so-
bre o exercicio da fun¢zo administrativa constitui uma vertente fundamental
do principio democrdtico, principio estruturante do Direito Constitucional e, por
osmose, também do Direito Administrativo. A responsabilizagio democritica
traduz-se na exigéncia de uma dupla postura por parte da Administragio: su-
jeigdo, através da transparéncia e da participagfio, ao escrutinio dos cidadios e
colaboragio ativa com tal escrutinio, fazendo o razoavelmente exigivel para do
seu lado o possibilitar. A responsabilidade democrdtica ou “accountability”, trans-
versal 2o Direito Constitucional e ao Direito Administrativo, vem constituindo,
no seio deste tltimo, um instituto delinedvel através de uma rede de situagdes
juridicas substantivas, organizatdrias, procedimentais e processuais. Perante a
dificuldade de delimitar hoje em dia 0 4mbito‘organizatério da Administracio
Pablica enquanto elemento definitdrio da drea propria do Direito- Administra-
tivo, a sujeicio & responsabilidade democratica constitui, segundo tudo indica,
uma nova base do conceito institucional de Administragao Pdblica™. .

7. Sem prejuizo do papel dominante do principio do Estado de Direito
Democritico na geometria das coordenadas do Direito Administrativo da
atualidade, sobra ainda espago para um seu auténomo trago identitario assen-
te na especificidade do papel dos prmmpzos como cimento de coesdo sistémica e padrio
decisdrio. -

Nio nos refenmos apenas ou principalmente & figura, velha mas ainda per-
tinente, dos principios gerais de direito ideados pela jurisprudéncia adminis-
trativa para, com eficcia infra-legislativa mas supra-regulamentar, preencher

¥ Cfr. MuLGaN, “Accountability”™: An Ever-Expanding Concept?”, in: Public Administration, Vol. 78,
No. 3, 2000, p. 555:

% Cft. SérvuLo CoRREI14, Contencioso Administrativo E ResponsabxhdadeDemacmrzca Da Administragdo,
in: PauLo OTERC / FERNANDO ARATJO / JoAo TaBORDA DA GAMA, (Org.), Estudos em Memdria do
Prof. Doutor J. L. Saldanha Sanches, 1, Coimbra: Coimbra Editora, 2011, pp. 596 € 605. -
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vazios do Direito escrito através de orientagdes comuns surpreendidas
de preceitos com forma escrita™. o e
Sob uma visdo analitica, aquilo que caracteriza o principio como norm:
tinta da regra ¢ uma diferenga qualitativa na forma de aplicacio: os. pr'_incip“
constituem imperativos de otimizagdo, ou seja, de observincia do-seu sen
deéntico na méxima medida permitida pelas realidades juridicas e:féctic
Ao passo que, quando apliciveis, as regras o devem ser integralmente; 6_3_-9_
cipios sé-lo-Go apenas, designadamente, enquanto outros principios com eles
colidentes ou regras que meregam a primazia a isso se ndo opuserem. A colisig
eritre principios & solucionada através de um raciocinio de ponderaga en
interesses por eles cobertos n1o €aso concreto atraves da identificagio de us
relagio de precedéncia. A precedéncia meramente parcial de um dos interess
em jogo conduz & construgio de uma formula de concordincia pratica!
A especificidade do papel dos principios no campo do Direito Administr
tivo prende-se, em primeiro lugar, com o modo proprio da sua apliqaga pelo
6rgaos da Administragio no exercicio da discricionariedade e da margem
livre -avaliagdo. Mas tal especificidade salienta-se também gragas & adequagio
de muitos principios para refletir a esséncia dualista do Direito Administrati
enquanto instrumento de eficiéncia na concretizagdo da utilidade public
simultinea garantia dos direitos e interesses legalmente protegidos.

8. A esséncia prépria da aplicagio dos principios pela Administragio ex
plica-se pelo modo como muitos deles conferem natureza normativa-ao.in
resse publico ou, melhor, aos multiplos interesses nos quais se desmultipli
o interesse publico que, por imperativo constitucional, a Administragio de
considerar a meta de toda a sua atividade. o

" A visdo funcional da atuagdo administrativa resulta precisamente da su
indissocidvel conexio com fins de interesse publico”. A deverosidade da'pros
secugdo administrativa do interesse publico converte-o em principio estrutu

15 Sobre a menor relevincia, nos nossos dias, de uma concegio de principio exclusivamente bé_sgg_x
numa teoria das fontes, v.: MATTHIAS RUFFERT, Rechtsquellenund Rechisschichten des Verwaltungsrech
in: HOFFMANN-RIEM / SCHMIDT-ASSMANN / VOSSKUHLE, Grundlagen des Versaltungsrechts; D 13
RiiTHERS / FIsCHER / BIRK, Rechtstheorie mit ]uristischerMethad;snlehr_e, Gled., Municue: Beck;
% Cfr. ROBERT ALEXY, Theorie der Grundrechte, 3% ed., Frankfurt am Main: Suhrkamp;:199
pp-75290; Davip DUARTE, A Norma De Legalidade Procedimental Administrativa, Coimbra: Almedin
20006, pp. 129 5s.- REER oo S . .

¥ Observam WOLFF / BACHOF / STOBER que a prossecugo do interesse publico constitul
principio estrutural ndo escrite de todas as modalidades de atividade administrativa;(C
Verwaltungsrecht, I, 11* ed., Munique: Beck, p. 416). Mas, no Direito portugués, le temt exXpress
escrita no artigo 266% n® 1, da Constituigio. L
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rante do Direito Administrativo. E, como cada um dos interesses publicos em
que se desdobra o sdo por forga de uma enunciagio constitucional ou legisla-
tiva, também eles se revestem da natureza de principios, j4 que também af a
presenca de um mandado de otimizagio é incontestével. Mandado, nem que
ndo seja por forga do imperativo constitucional de prossecugio do interesse
puiblico em geral. Otimizaggo, visto que, por definicdo, o fim abstrato se nio
satisfaz definitivamente gragas s suas sucessivas consecugbes casuisticas e
que a sua plena realizagio, quando vista apenas 4 Juz das coordenadas de cada
momento, s&€ mostra praticamente impossivel devido a necessidade de a compa-
ginar com a observancia de outros fins, desde_logo os respeitantes ao equilibrio
das finangas publicas. _

Sob a sua natureza de principios, os 1nteresses pubhcos vio estar presen-
tes na p_or_ld_eragao_ que dita o sentido do exercicio da discricionariedade admi-
nistrativa e vdo parametrizar exigéncias de adequacio dos juizos de avaliagdo
e prognose pelos quais a Administracdo preenche previses formuladas pelas
normas através de conceitos juridicos indeterminados. Uma vez que se trata da
configuragdo principiolégica de interesses ptiblicos levados & formulagio de
valorages préprias do exercicio da fungao administrativa, a sua densificagio
compete 4 Admlmstragao e ndo a0 juiz, ao contrario do que sucede em outros
ramos do dlrelto perante SItuagoes de colisdo entre principios ou de necessi-
dade de os prosseguir através de juizos de avaliagio ou prognose. S6 assim nio
sucederd em Direito Administrativo quando se tratar de princfpios com a natu-
reza de direito fundamental A restrigiio destes é prerrogativa do leglslador ndo
podendo constituir, no dominio da programagio e execuco das tarefas admi-
mstratwas mater;a de escoihas e avahagoes cujo senndo ndo se;a determmado
por. lei.

9. Avulta no entanto também uma segunda particularidade do impacto
dos principios no 4mbito do Direito Admmtstratlvo a qual con515te no cardter
reforgado da sua funcio sistematizadora, _

Trata-se desde logo de uma consequéncia da constitucidnalizagﬁo;_" por-
quanto um considerivel niimero de principios de Direito Administrativo tem
hoje dignidade constitucional. A unidade da Constituigao confere a esses prin-
cipios o papel de fator de coeréncia como pélos de um sistema axiolégico.

Mas néo € apenas por essa razio que se diferencia qualitativamente, entre'o
Direito Administrativo e outros ramos do Direito, a operacionalidade dos prin-
cipios énquanto ferramentas sistémicas de interpretagio; preenchimento das
lacunas e bergo da criagio de novas regras. No Direito Administrativo, a inco-
eréncia facilmente brotaria da dialética entre funcio eficientista na gestio da
coisa ptiblica e-funcio garantista de direitos e interesses; ambas elas insitas na
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identidade deste ramo do direito. Mas & ai que intervem um papel equilibra
dos principios. Assim sucede, em primeiro lugar, no quadro da formulaca
valoragdes préprias do exercicio da fungio administrativa, gracas 4 pondera
entre aqueles principios que dio moldura a interesses publicos. Por essa fo
ndo se acomodam, porém, apenas interesses ptiblicos colidentes no Caso
creto, pois que se gizam também as férmulas de reposigio equitativa dass
¢do subjetivas submetidas A imposicio de sacrificio R

- Mas o contributo dos principios para a coeréncia do ordenamento j ri
administrativo afirma-se por vezes ainda com' maior nitidez. & aquilo’que s
cede quando, no préprio principio, se conjugam as duas légicas finalisticas
Pense-se, por exemplo, no principio da participagio do interessado no proce
mento administrativo, que, simultaneamerite, serve a eficicia da tutela do pa
ticular e a qualidade objetiva da decisdo. Ainda um exemplo, a par'de muitos
outros possiveis, nos ¢ dado pelo principio da protecdo do co-contratante pelo
contraente piblico: quando, se rés'gua_rda__'o co-contratante édi_l'tr_zi'_a violacag
por terceiros de vinculos juridico-administrativos; salvaguarda-se igualmenté

interesse ptiblico na boa execucao do contrato.” e

" Por outro lado ainda, a seriagio analitica dos principios do Direito Admini
trativo geral e de cada Direito Administrativo especial permite delimitar
maior precisdo a substincia incompressivel dos tecidos axioldgicos do niicle
normativo comum e dos subramos ¢ impede que a especialidade destes dlt
se transforme em causa de ] : '

rutura do tragado sistémico de conjunto.
Também importa ndo esquecer o relevo dos principios centrados er
resses ptiblicos no desenho das tarefas administrativas, As tarefas constit
uma categoria conceptual da teoria geral do direito administrativo que me
ser construida a partir das alineas d) a h) do artigo 9* da Constituicio. . T
Jas ndo se confundem com atribuicies, nem com interesses puiblicos. O conceito d
atribuiGes tem um alcance principalmente organizatério. E, porsisé, o fimd
interesse puiblico, muito embora estabelega uma meta, ndo dispde quant

-

modo de a alcangar. E o desempenho da tarefa que obriga A programag

politicas administrativas anivel nacional, regional ou local. . i
As alineas d) a h) do artigo _9'g da Constituigao ndo esgotam o elenc
tarefaé_ad_r_ninis_trativas, limitando-se a salientar aquelas que, pela :sua:._es_s&p
lidade, merecem ser consideradas como valores constitucionais. A par delas
outras sdo delineadas a nivel da legislacio ordinaria ou da programagio.admi
nistrativa..O que caracteriza a tarefa é o dever de prosseguir certo ou certosfin
de interesse publico através da organizacio de meios adequados.
- Os principios respeitantes ao dever de prosseguir determinados interesse
publicos ganham assim, no quadro do Direito Administrativo, um relevo.refor
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cado como diretrizes de ordenagio dos meios 4 luz do imperativo da sua ade—
quagao finalistica. - : : :

lO Um quarto trago 1dent1tar10 do Direito Admmlstratwo dos nossos chas
consiste na recotntposigio dos perfis da fungdo administrativa.:

- Ao longo da segunda metade do Século XX, a doutrina alema Iogo segulda
pela de muitos outros paises, trabalhou sobre dois perfis: o da “administracéo
restritiva” (Eingriffsverwaltung) e o da “administragdo de prestagio” (Leistungs-
verwaltung). O primeiro perfil abarca o conjunto dos atos administrativos e atos
materiais através dos quais:se restringem quaisquer situagdes juridicas subje-
tivas ativas de particulares, a comegar, naturalmente, pelos direitos e garantias
fundamentais. Sob a ideia de administra¢do de prestacio, incluem-se pelo seu
lado todas as atividades juridicas e materiais através das quais sdo garantidas e
melhoradas as condigdes de vida dos cidadios, quer num plano de relacio indi-
vidualizada, quer mediante iniciativas e organizacOes empresariais, de natureza
puiblica ou mista, dirigidas 3 produgdo de bens e servigos de interesse geral®.

- Através destas férmulas intencionalmente sincréticas, cobrem-se realida-
des complexas, que, em grande medida, se interpenetram. Importa referi-las
aqui por via daquilo que se convencionou chamar “crise do Estado social” ou
do “Bstado-Providéncia” e dos seus reflexos nos perfis da fun¢ao administrativa.
Esta crise foi-se tornando virulenta jd ao longo do dltimo quartel do Século XX,
em particular na Buropa ocidental e central. As suas causas sdo multiplas, po-
dendo salientar-se o acentuado envelhecimento da populagio, o encerramento
ou deslocalizagio de muitas empresas tradicionais incapazes de suportar a con-
corréncia num mercado globalizado, a contradigdo entre a reniténcia ao paga-
mento de impostos € a apeténcia pela obtengao de beneficios suportados pelo
erdrio publico, o alargamento continuo do emprego ptblico como processo de
luta contra o desemprego e meio de satisfazer clientelas partidarias.

A esta situagiio foi-se procurando responder —~ no meio de muitas incertezas
e de acirrada controvérsia politica - por medidas de contengao dos encargos so-
ciais, redugfio dos quadros de servidores ptblicos, privatizagio e desregulagio.

As incertezas quanto 4 esséncia de um novo perfil da fungio administra-
tiva refletem-se na pluralidade das suas designagdes doutrinais: admmlstmc;ao
orientadora, infraestruturante, garante, reguladora ou incentivadora entre ou-
tras®, Naigumas destas vertentes de um novo perfil de fungao administrativa,

BA titulo de exemplo, cfr.: Koct / RUBEL / HESELHAUS, A!(gemez‘nes Vcrwnl!zmgsrccht 3 ed,,
Munique: Luchterhand, 2003, p. 5; MaureR, Allgemeines Verwaltungsrecht, 13 ed., Mun:que C.H.
Beck, 2011, pp. 6-10

' Cfr. HEIKO FABER, Verwalmngsrecht 4’ ecf Tubmgen Mohr Siebeck, 1995, pp. 168- 170 Vll‘.ERi\
DE ANDRADE, Os poderes de cognigao e de decisiio do juiz no quadro do atual processo administrativode plena
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s3o patentes as flutnagdes. Ao desmantelamento do aparelho empresarial da’
Administragio correspondeu inicialmente um incremento da regulagdo,-
tendida como nova modalidade de atuagdo administrativa, simultaneamente’
caraterizada pela intervengdo de agéncias ou autoridades administrativas inde
pendentes e pela estatui¢io de regras para a atividade econémica, destiniada
a garantir o seu funcionamento equilibrado, de acordo com determinados ob
jetivos ptiblicos®. Mas, se 0 4mbito.da regulagio se alargou por virtudé:da-s_ua
extensdo s atividades privatizadas, interveio em contraciclo, inicialmente.nos
Estados Unidos da América e no Reino Unido, um movimento a favor.da.des
regulagdo, visando minimizar a interferéncia do Estado no funcionamento do
mercados, : : Co :

A crise global, m;c:lada no sistema fmancelro norte-americano em '200 e
que ainda hoje ndo chegou ao seu termo, veio porém fazer redescobriras insu:
ficiéncias da “invisible hand"™. Em paises como-a Irlanda, Grécia ou Portugal
Administragdo Publica foi convocada a uma atividade intensa na execuciodo
programas de “bail-out”, negociados com a Unido Europeig, o Fundo Monetirio
Internacional e o Banco Central Europeu, e na recapitalizagio de instituicoes f
nanceiras cuja insolvéncia poderia desencadear efeitos sistémicos devastadores

Sem prejuizo de sobreposigdes parciais, ndo se identifica com a figura d
regulagio um outro enfoque da fungio administrativa na atualidade’ qu
senvolvido por um setor muito operante da doutrina germénica, ¢ olhado com
atengdo a partir de outros quadrantes da “comunidade aberta dos administra
tivistas”, Refiro-me ao conceito de “Stenerung”, mais uma vez uma ideia«forqai

Jjurisdicde, in: Cademos de Justiga Administrariva, n® 101 (Setembro Ourubro de 2013),'
WoLFF / BACHOF / STOBER, Verwaltungsrecht, 1, cit., 1999, pp. 54-60. _ '
¥ Cr. RUFFERT, Begnﬁ‘ in: F}:HL]NG/ RuFFERT (eds D Reguherungsrecht Tubmgen Mohr_ Si

da ﬁgura da regulagna como instituto espécifico no Direito Administrativo de matriz ranq
é a obra de LAURENCE CALANDRI, Recherche Sur La Notion De Régulation En Droit Adininis

588 e 589.
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para a qual se ndo encontra facilmente uma tradugo para uma lingua roma-
nica que ndo traga consigo alguma perda da vitalidade inicial. Adotamos, A falta
de melhor, as equivalentes expressdes de fungdo diretiva, ou capacidade diretiva
da administragdo, propostas pelo Professor de Barcelona, Josg EsTeve PARDO.
Aquilo que se pretende significar é que, perante a complexidade da sociedade
atual ~ marcada pelo seu cardter crescentemente pluralista e pela muitas vezes
imprevisivel e rapida evolugio dos contextos tecnoldgico e econdmico-finan-
ceiro -, avultam os limites & previsio legislativa de todas as situacdes carecidas
de conformagio publica, bem como se multiplicam os défices de execugio das
estatuigdes normativas. O niimerc crescente de dreas da vida social confiadas 2
auto-regulacio decorre da consciéncia da necessidade da desconcentragio de
pdlos de decisdo, a fim de que a proximidade com os problemas e a participago
dos interessados permitam certos afinamentos das politicas administrativas fora
do alcance do legislador.

Como conceito analitico, a “Steuemng’ ou se}a o real exercicio de uma
fungio diretiva ou orientadora pela administragio, requer um exame cientifi-
co dos efeitos reciprocos entre sujeitos, objetos, meios e instrumentos do en-
quadramento juridico da sociedade pela administragdo. Significa-se com isto a
necessidade de uma metddica para a determinagio dos efeitos das normas juri-
dicas-administrativas, legislativas e regulamentares, e dos atos e contratos atra-
vés dos quais se thes d4 aplicacfo. Para evitar aquilo que se teme esteja a ser um
crescente desligamento entre o Direito formalizado nas normas juridicas e nos
atos que as concretizam e o modo como os interesses sdo satisfeitos ou ignora-
dos na prética, torna-se necessaria uma metodologia juridica particularmente
atenta aos efeitos conexos e interdependéncias das medidas e aquilo que, em
prol da respetiva efetividade, se deve pedir aos sujeitos da fungio orientadora
da administragdo em relagio aos meios postos 4 sua disposigio®. Sublinha-se
a este proposito a necessidade de uma raior interpenetracio dos estudos do
Direito Administrativo e da Ciéncia da Administracio.

1L Um quinto trago 1dent1tar1o do Direito AdmmIstratlvo contemporaneo
consiste na assungdo de uma perspetiva relacional. -

Na visdo cldssica, herdada do Século XIX e que, em muitas ordens juridicas
nacionais, perduraria até i segunda metade do Século XX, o Direito Adminis-

z Cfr Lanueva relac:dn entreEsmda ry sociedad — Aprax:maczdn al tmmﬁmdo delacrisis, Madrld Marcml
Pons, 2013, pp. 165s. :

® Cfr. ScHMIDT-ASSMANN, Das Allgemeine Wrwaltungsrechmls Ordnungszdee, Berlirn Sprmgen 1998,
PP 18 ss; VosskuHLE, Newe Verwaltungsrechtswissenschaft, in: HOFFMANN-RIEM / SCHMIDT-ASMANN
/ VosskUHLE, Grundlagen des Verwaltungsrechts, 1, cit,, pp. 20s. :
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trativo era entendido como sendo apenas o Direito da admlmstragao na acegao
de direito do exercicio do poder administrativo. . : S

O cendrio altera-se no entanto com as primeiras constitulgoes democrat
cas no-pés-Segunda Guerra Mundial. O regime dos direitos fundamentais em
textos constitucionais como os da Itilia € da Alemanha torna claro que estes
direitos jé ndo correspondem apenas a meras esperangas, aspiragbes, ideias, im-
pulsos ou, até, a mera retérica politica®™, que j4 se ndo trata, enfim, de asser¢es.
constantes de-“Preimbulos” de natureza juridica mal definida®, pois que, pelo
contrdrio, se afirmam agora como direitos subjetivos justicidveis. Ora, ainda que
os direitos fundamentais se nfo resumam a meras posigdes juridicas subjet
vas, visto.possuirem simultaneamente a natureza de normas juridicas objetivas
colocadas no plano cimeiro da Ordem Juridica®, a sua natureza dual exclui uma
visdo meramente normativista do ordenamento juridico administrativo e impée
uma reconstitui¢io do estatuto juridico do administrado no quadro do Dlrmto
Administrativo®. S : I

Tudo isto.nfo significa que a vertente relacional expulse a vertente-no’rmq
tivista, afaste a prossecucio do interesse piblico como caracteristica identitdria
do.Direito Administrativo, ou conduza a0 absurdo de retirar ao Direito Admi=
nistrativo a feigio de Direito da Administragéio Publica. A relagio é juridica por
ser conformada por normas, ou seja, por fazer parte de uma ordo ordinata pel
Direito®™. Por outro lado, se o Direito Administrativo ndo é apenas o. Direito
da realizagiio do interesse piiblico, também nio é um Direito votado tdo s6 aos
interesses privados. Ele ¢, sim, um Direito cujos mecanismos visam e permi
tem equilibrar a realizagio do interesse ptiblico com o respeito pelos legitimos:
interesses individuais®. Por fim, a natureza juridica-administrativa das relagges.

H Cfr GOMES CANOTILHO, D:mto Const:mcmnal € Teorra da Constituigiio, 6* ed Cmmbra Aimedma
2002, p. 377, a

B Cfr. RivEro/MouTouH, Libertés Publiques, 1, 9% ed., Paris : Thémis, 2003, p. 75.
% ROBERT ALEXY, Theorie der Grundrechte, 3 ed., Frankfurt am Main, 1996, pp. 55,473 ¢ 474.
¥ Cfr. MasinG, Der Rechtsstatus des Binzelnen im Verwaltungsrecht, in: HOPFMANN-RIEM / Scamm‘ _
ASSMANN [/ VOssKUNLE, Grundlagen des Verwaltungsrechis, 1, cit., pp. 130, .
*® Cfr. ACHTERBERG, Die Rechtsordnung als Rechtsverﬁa!tmsordnung Grzmdlegung det
Reshtsvarimltmstheone Berlim: Duncker & Humblot, 1982, pp. 31,102 e 117.
2 B aquilo que, por exemplo, preceitua a Constituigio da Reptblica Portuguesa, no n? 1do amgo
266% “A Administragio Ptblica visaa prossecugio do interesse priblico, no respeito pelos direitos e
interesses legalmente protegidos dos cidaddes”. Nao parece, pois, que, nos nossos dias, o contetido
doregime juridico-administrativo se possa caracterizar pela sistemnitica e absoluta supremacia do
interesse ptiblico sobre o privade. No se pode, em primeiro lu gar, inferir que exista uma constante
colisio entre os dois tipos de interesses. No 4mbito de uma aproximagio entre Estado e sociedadé;
avulta a ideia do “Kooperative Staat”, o Estado que estabelece formulas de colaboragio com os
destinatdrios dasnormas juridicas e que “doseia” o Direito Administrativo substantivo por forma a
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ordenadas por este ramo do Direito significa sempre que elas se prendem com
o exercicio da atividade administrativa e que, na grande maioria dos casos,
um dos seus sujeitos pertence 4 Administragio Piblica em sentido orginico.
Isso ndo impede, porém, a existéncia de relagdes juridicas administrativas entre
particulares, sobretudo em dreas dos Direitos Administrativos especiais sujeitas
a regulagdo de atividades econdémicas envolvendo multiplos interessados™.

Outras modalidades de relagoes juridicas administrativas importantes para
a dogmdtica administrativa contemporinea sio as relagdes juridicas multipolares
ou poligonais e as relages juridicas inter ¢ intra-administrativas. O respetivo estudo
permite projetar luz sobre realidades administrativas até hd pouco quase desco-
nhecidas, equacionar de forma mais esclarecida os interesses af em confronto e
aperfeigoar e desenvolver os regimes normativos, bem como extrair novas utili-
dades das priticas a seu propdsito desenvolvidas®, S

A par de outras, duas razdes avultam para sublinhar o prestzmo da reIa-
gio }undlca administrativa como instrumento de programat;ao e aphcagao do
Direito. - : o : o
Por um lado, ao contrério da dec1sao ou do contrato admmlstranvo que
constituemn um ato juridico cristalizado no momento da sua prética, a relagio
juridica por aqueles constituida ou modificada tem natureza diacrénica, pro-
longando-se pelo tempo subsequente e sendo analisével quanto ao seu histé-
rico. Ela cola-se muito mais eficazmente as realidades mutéveis, permltmdo
uma sua visdo integrada. . : -

Por outro lado, a conformagio admmlstrauva de situacdes da v1da envolve o
plano material e o plano procedimental, que, sobrepondo-se e entrecruzando-
-se por vezes, s¢ nio confundem, permitindo uma andlise relacional dualista,
mais precisa ¢ eficiente. Esta dualidade pode converter-se em trilogia quando
a situagiio passa a ser debatida em tribunal, pois que, com as relagdes juridicas
administrativas substantiva e procedlmental se vem conjugar uma relagao juri-
dica processual - :

deixar aos particulares espagos de autodeterminagio (Franzius, Modalititen und Wirkungsfaktoren
der Steverung durch Recht, in: HOFFMANN-R12M / SCHMIDT-ASSMANN / VOSSKUHLE, Grundlagen des
Verwaltungsrechts, 1, cit., p. 204; SUSANNE BAER, “Der Biirger” im Verwaltungsreeht, Tibingen: Mohr
Siebeck, 2006, pp. 231s.). Mas, em situagdes de colisAo entre interesse piblico e interesses privados
ndo resolvidas por solugGes normativas injuntivas, a margem de livre decisio deixada ao aplicador
administrativo pela textura aberta da norma requer, por forga de comando constitucional, a feitura
de ponderagiio dos interesses ptiblicos e privados colidentes, com observincia, nomeadamente,
dos principios da proporcionalidade e da protegio da confianga. :

% Cfr, BernuarDd Rascuaukr, Allgemeines Verwa!nmgsrec!zt Viena-Nova Iorque Sprmger, 1598,
p. 587

3 Sobre o “programa normative multipolar” e 0 “mandato de conformﬁgao multipolar v.: Pazrs
Marquss, As Relagies Juridicas Administrativas Multipelares, Coimbra: Almedina, 2011, pp. 287s:
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12. Um sexto trago a merecer especial destaque na caracterizagio do Dire
Administrativo. contemporaneo consiste' na centralidade da perspetwa proce
mental. o R :

. Pode afirmar-se sem hesitar que 0 pmced:mento admzmstmtwo constititi hoj
um instituto juridico que merece ser considerado como eixo fulcral do Dire
Administrativo na:medida em que interage com praticamente todos os 6t
elementos estruturais deste ramo do Direito. E, pois, central, o papel’ que
sempenha na moderna dogmdtica do Direito Administrativo®, Ele é, por ou
palavras, aforma do exercicio da fungfio administrativa®,

-Nigo ¢ assim por acaso que, em ordens juridicas como a alemd, a-espanh
a 1tahana ou a portuguesa, os cédigos ou leis gerais do procedimento admir
trativo abrangem na sua incidéncia todo o funcionamento dos 6rgios da;/
nistragio Publica sempre que se lhes ndo sobreponham leis de procedir
administrativos especiais. Mas, ainda nesta ltima hipétese; o:procedim
geral se aplica subsidiariamente. No dizer expressivo de JAVIER BARNES; as |
do procedimento geral sdo, nas suas sucessivas formulagdes ao longo do'tem
como que uma “pedra de Rosetta”, visto revelarem as principais carateris
de um direito.administrativo num dado momento histoérico, permmnd a
fragqo dos seus principios e valores basicos®. S SE e

- Cumpre acentuar que; ainda que, em alguns paises, o procedlmento :
nistrativo possa ter estado ligado na sua génese ao processo judicial; porresul;
de uma cisdo a partir daquele, ou por o ter inicialmente tomado como mo
de referéncia, hoje, como escreve MARIO AROSO DE ALMEIDA, .
mento administrativo nio corresponde a uma das formas que pode asstinir
processo, entendido como um conceito moldado a partir do modelo que f;
ce o processo judicial, mas antes consubstancia o modo especifico pelo'qua
levadoa cabo o exercicio da fungio administrativa®®,

Particularmente significativo a este propdsito é o caso do D1re1to ing
Com efeito, tendo os tribunais passado a distinguir entre atuagio jurisdicio
¢ atuagio administrativa a partir dos anos 60 do Século XX, eles desenv
riam de entfo para c4 uma doutrina do procedimento administrativo equita

u Cfr MARIO AROSO DE ALME!DA Teoria Geml doDxrettaAdmzmstmtwo ONova Reg:mc di Ci d{g
Procedimento Administrativo, 28 ed., Coimbra: Almedina, 2015, p. 73; JaviEr BARNES, Towardsa b
generation of administrative pracedure, in: ROSE-ACKERMAN / LINDSETH, Campumtweﬁdmmistmtw
Law, cit,, p. 336. il
3 Cfr. RoGERIO EHRHARDT SOARES, Dzre:to Admm:srratwo, Cogmbsa Jodo Abrantes, 1978'
JoAo GongaLves LOUREIRG, O Procediments Administrativo Entre A Eficiéncia B A Garfmti Do
Particulares, Coimbra: Coimbra Editora, 1995, p. 51.

* Cfr, Towards a third generation .., cit., p. 339,

% Cf. Teoria Geral do Direito Administrative, cit., pp. 78 € 79
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(fairness ou duty to act fairly). Esta jurisprudéncia enuncia requisitos adaptados
is carateristicas.da atividade administrativa no dominio do direito de audién-
cia e das salvaguardas de imparcialidade. Tais exigéncias estendem-se a todas
as decisGes suscetiveis de produzir efeitos lesivos sobre os. direitos ou interes-
ses dos destinatdrios. Ndo se limitam, pois, a0s casos de restrigio da liberdade
ou da propriedade, como era préprio do &mbito do velho principio da natural
Jjustice, do qual brotou o due process norte americano, que influenciaria o princi-
pio constitucional brasileiro do devido processo legal na privagio de liberdade
ou de bens®. As imensas virtualidades do procedimento administrativo nio se
confinam daquele modo, abarcando pelo contrdrio todos os casos em que a con-
formagao administrativa de uma situagio envolva a compaginagio do interesse
publico com os interesses de particulares individualizéveis.

Sio miltiplos os papéis do procedimento administrativo que lhe conferem
uma posigio nuclear na estatica e na dindmica do Direito Administrativo con-
temporineo: . S

-0 procedlmento assegura de modo pré- ordenado racional e sequen-
ciado, a recolha e o processamento de informagfio pela Administracio; a
fim de preparar, tomar e (se necessirio) executar as decisdes administra-
tivas sob forma de regulf\mento -ato administrativo ou contrato adminis-
trativo; o c : :

- O procedimento serve de * mterface pré- estabelec1do paraa colaboragao
e a comparticipagio de vdrias entidades ptblicas, 6rgios ou servigos na
preparagao de decisbes complexas;

— O procedimento constitui um instrumento de pammpagao democritica,
de “accountability” e de legitimagdo das decisbes, gracas ao modo como
assegura a argumentacio a favor das suas pretensdes pelos interessados e
o acesso destes 4 informacio relevante; :

— O procedimento forma a matriz ideal para a realizagio das operagdes de
ponderagio no exercicio da discricionariedade administrativa, assegu-
rando os meios e as ocasibes ritualizadas para a detegiio dos fatores rele-
vantes presentes.na situago concreta € para a sua andlise de acordo com
principios fundamentais, como os da igualdade de tratamento, propor—
cionalidade, prote¢do da confianga e imparcialidade. :

* Cfr. PAuL CRAIG, Administrative Law, 6,* ed., Londres: Sweet & Maxwell, 2008, pp. 376-416;
GALLIGAN, Due Process And Fair Procedures— A Study of Administrative Procedures, Oxford: Clarendon
Press, 1996, pp. 327-447; LEYLAND / ANTHONY, Administrative Law, 6 ed., Oxford: University
Press, 2009, pp. 342-391; SErvuro CoRREILA, Administrative Due or Fair Process, cit., pp. 337-343.
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13. Sétimo trago identitirio do Direito Administrativo’ contemporir
reside na renovagio dogmdtica das  formas juridicas tipicas de conduta administratiy,
regulamento, o ato administrativo e o contrato administrativo. Sobre este ponto,
haveria que dizer que nos vemos forgados a um apontamento quase telegrfi

- Quanto aos regulamentos, aquilo que, muito sumariamente, se pode obse
var ¢é que, embora certas culturas constitucionais se caraterizem por:uma fo
prevengio contra eles, a sociedade contemporanea ndo os dispensa.:O.
da lei nio é o de tudo prever e tudo disciplinar. A complexidade doteci
cial; as ripidas e imprevisiveis mutagfes econdmicas e tecnolégica’s- 'b'-gr'é
especializacio extra-juridica requerido em muitas dreas de normagiomna
compativeis com a composi¢ao dos parlamentos € o modo pautado do: se
cionamento. Por outro lado, sio muitas as pessoas coletivas de base:territ
desprovidas de poder legislativo e negar-lhes competéncia regulament r
valeria a privé-las de autonomia. Por fim, o poder de concretizagio'da '
hoje se reconhece 4 Administragio nio passa apenas pela pratica deatos
nistrativos no exercicio de discricionariedade ou de livre avaliagio:para
chimento de conceitos juridicos indeterminados. A emissdo administrat
normas juridicas é; também ela, um modo de responder & textura ab:
normas legislativas®’ em maior conformidade com o principio da 1guaida _
forga da generalidade dos comandos regulamentares. .

A amplitude do poder regulamentar da Admlmstragao contrapoe

formas de participagao dos diretamente interessados e de consulta ptibli
outro lado, estende-se com frequencxa a0s regulamentos 0 dever de me

beneﬁcms das medidas pro]etadas
Quanto a0 ato administrative, sobre o qual LAFERRIERE e O'r’ro MAY
daram, no Século XI¥, a teoria geral do direito administrativo®, é talveza
que, pela relativa estabilidade do seu regime geral a0 longo de um sécu
corresponde & quimérica previsdo de MAYER sobre a imutabilidadedo
Administrativo. Mas a sua teorizacio teve de se adaptar & colocagﬁo-fd )
dingmica da relagdo juridica administrativano quadro da constitucionali
do Direito Administrativo e isto sem que, apesar de todo um esforgo d '
trugio, se possa concluir pelo completo desaparecimento de deﬁces dogm

3. Cfr. SCHMIDT-ASSMANN, Verwaltungsrechtliche Dogmatik, Tlibingen: Mohr Siebeck, 2018,p.
3 Cfr, EDOUARD LAFERRIERE, Traitd de la juridiction administrative et des recours contenti ol
I, Paris : Berger-Levrault, 1887; Or1o MaYER, Deutsches Verwaltungsrecht, T e IL; cit:; '
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ticos®. Assim, por exemplo, o desenvolvimento do estudo das relagses juridicas
administrativas multipolares conduziu & andlise do ato administrativo ambiva-
lente (Verwalungsakt mit Doppelwirkung), ou seja, ato de efeitos favordveis para
certo ou certos destinatdrios e desfavordveis para outros®, SR

- Por outro lado, o fenémeno geral da crescente porosidade entre D1relt0 Pu~
blico e Direito Privado reflete-se na complexa figura do ato admmzstmtwo conﬁ)r~
mador de relagdes jurfdicas de direito privado®.. Ca SRR

Também a articulagio com a esséncia diacrénica do procedlmento conduz
4 tipificagdo, no 4mbito do Direito Administrativo geral ou de Direitos Admi-
nistrativos especiais, de atos promessa de ato administrativo ¢ de atos administrativos
provisdrios, prévios ou parcelares*. S : :

O avango da globalizagdo reflete-se por seu turno no papel crescente dos
atos administrativos transnacionais, praticados. por ¢rgios de uma Administragio
Publica nacional mas produzindo os seus efeitos no espago de organizacdes
regionais, como a Unido Europeia, ou por forga de tratados cujas partes se obri-
gam mutuamente a reconhecer tais efeitos®,

Observe-se, por fim, que as politicas de desregulagao e desburocratlzagao
conduzem com crescente frequéncia & substitui¢io de atos administrativos
autorizativos pela obtengio e tratamento de informagio pela Administracio,
gragas & comunicagio prévia das iniciativas por parte dos interessados**.

No tocante ao contrato enquanto forma juridica tipica de conduta adminis-
trativa, ¢ manifesto & escala global o crescente recurso que dele se faz para a
conformagdo de relagGes juridicas administrativas. Emprega-se deste modo um
instrumento de democratizagio da administragio, gragas 4 participacdo dos in-
teressados, de estatuigdo mais ajustada aos contornos da situag¢io concreta e de

» Cr. SCHMIDT DE CALUWE Der Verwa[tungsaktm der Lehre Otto Mayers, Tubmgen Mohr Siebeck,

1999, pp. 14 e 2806s,; Vasco Pmmm DA SILVA Em Busca Do Ato Admmrstmtwa Perdido, Colmbra

Almedina, 1996, pp- 445s.

0V, atitulo de exemplo: IPSEN Ah:gememes Verwaltungsrecht 5%ed., Colénia: Carl Heymanns Verlag,
2007, p.125. : :

* Cfr, MAFALDA CARMONA, O Ato Admmrstmtwo Conformador de Relagies de Vizinhanga, Coimbra:

Almedina, 2011; Guipo Greco, Provvedimenti Amministrativi Costitutivi Di Rapporti Giuridici Tra
Privati, Mildo: Giuffre, 1977; MANSEN, Privatrechtsgestaltung durch Hoheitsakt, Tibingen: Mohr
Siebeck, 1994,

# Cfr. FiLrea UrBano CALVAO, Os Atos Precdrios E Os Atos Provisdrios No Direito Administrative, Porto:
Universidade Catélica Portuguesa, 1998; JoAo TABORDA DA GaMA, Promessas Administrativas~ Da
Decisio de Autovinculagdo Ao Ato Devido, Coimbra: Coimbra Editora, 2008; MAURER, Allgemeines
Verwaltzmgmcht cit,, pp 2345, VASCO PERETRA DA SILVA Em Busca Do Ato Admmastmtwo Perdido,

cit., pp. 40ls. : -

* Cfr. ScaMIDT-AssMANN, Verwaltungsrechtliche Dogmatik, cit., pp. 88-90.

* Cfr. BARNES;, Towards a third generation .., cit, pp. 350-351
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mais facil aceitagio daquilo que, de outro modo, teria lugar através de uma im:
posicio administrativa unilateral. No caso de relagdes juridicas administrativas
continuadas, o regime geral da execugdo dos contratos clarifica e facilita a atu
¢io coordenada da Administragio e dos particulares®. RS
Nos sistemas nacionais de direito civil, mantem-se a dlc:otom:a entre: co
tratos administrativos e contratos de direito privado da Administragdo. Comio
ja previamos em 1987, os contratos de direito privado da Administragio; além
de cercados de um regime administrativo externo (que passa, designadamente
pela competéncia, pela disciplina financeira e pelo procedimento administra-
tivo concorrencial quando haja matéria para licitagdo) tenderiam a evoluir com
o tempo no sentido de um regime substantivo comum a toda a contratagio p
blica. Mas acrescentdvamos que tal sedimentagio seria lenta, de modo a.que
fosse a experiéncia 2 demonstrar em cada momento a medida do desejivel?
E 0 que tem acontecido desde entdo, com a paulatina passagem & categoria de
contrato administrativo, gracas 4 submissio ao correspondente regime 51.11351:__';9.1'w
tivo, de contratos que, hd algumas décadas, ainda nio tinham dado esse:salto
qualitativo. E isso o que, por exemplo h0]e sucede em Portugal com a aqussi do
de bens e servigos.: -
Por outro lado, e embora em graus d1st1ntos nos D1re1tos nacionais; é fam
mente detetdvel a multiplicagio acelerada de modalidades de contrato adminis
trativo, gragas A criacio legislativa e & porta aberta deixada pela permissap do
legislador quanto 4 celebragdo de contratos atipicos. A admissio do exercicio
das competéncias administrativas com emprego de contratos sempre que outr,
coisa nao resultar da lei ou da natureza das relages a estabelecer, gerou a:pré
tica dos “contratos substitutivos” de ato administrativo. O Cédigo portugués d
Contratagio Piblica tipifica os contratos sobre o exercicio de poderes piblicos e,.sem
excluir outras modalidades, dispde nesse quadro sobre contratos com objeto pas:
stvel de ato administrativo e sobre contratos pelos quais o contracnte puiblico se vincul,
a pratzmr ot nfio pmttcar um ato administrativo com certo conteddo (artlgos 3369
3374 2. L -
Sdo, hoje, também em grande niimero as modahdades de contmtosmtemdmz
nistrativos, através dos quais se d4 forma juridica a relagoes de colaboragao ed
cooperagao entre enmdades adrmmstrau:n.'::ts‘*8

45 Cfr, GUETTIER, Droztdes contratsadmm:stmrg}’.'f 3¢ cd }{’ar:s Thémis, p. 3.
46 Cfr. SErvuLo CORREIA, Legalidade e Autonomia Contratual nos ContmtosAdrmmstmtwos, Cmmbra
Almedina, 1987, pp. 392-393.
47 Cfr. MARK KIRKBY, Contratos Sobre O Exerc:cm De Paa‘ere: Pubhcos O Exermcm Contmtualuado D
Poder Administrative De Decisio Unilateral, Coimbra: Coimbra Editora, 2011

48 Cfr, ALEXANDRA LEITRO, Contratos Interadministrativos, Coimbra: Almedina, 2011, .
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Refiram-se por fim as PPPs, férmulas qualificadas derivando de velhos mo-
delos concessérios. Envolvendo na realidade esquemas tripartidos, tendo por
polos o parceiro piiblico, o privado e o consércio bancério financiador deste
altimo, esta modalidade de contrato publico permite aos Estados fazer cons-
truir e pdr ao servigo infraestruturas de grande dimensio sem necessidade de
realizagio de um investimento inicial. Em Portugal, sucessivos governos usa-
ram também este instrumento para a concretizagio de objetivos keynesianos
de sustentagio do emprego ¢ langamento de poder de compra na economia.
Nio houve, porém, por tempo consideravel, a nogdo da complexidade do project
finance subjacente e da necessidade de acautelamento de impactos orgamentais
futuros. Uma parte considerdvel das PPPs foi lancada antes da existéncia de um
regime legal especifico. E a primeira legislagdo ocupou-se sobretudo dos esque-
mas procedimentais de langamento, modificagio ¢ acompanhamento, mas nio
também dos requisitos de comportabilidade or¢amental. Nfio terd havido, ou-
trossim, uma clara visio do papel meramente instrumental das PPPs em relagio
com investimentos, que tém de vir munidos de uma prévia justificagio racional
que contemple, relativamente aos que se justifiquem, a hipdtese comparativa
da sua realizago direta pelo Estado®,

Este exemplo mostra a importéincia, salientada pelos adeptos alemies da es-
cola da “Stenerung”, relativamente a dreas de ponta na evolugio do ordenamento
juridico, de uma crescente interdisciplinariedade entre a ciéncia juridica e ou-
tras ciéncias cujos conhecimentos se revelam fundamentais para a eficiéncia
dos regimes juridicos®.

14. A par dos tépicos aqui versados, outros mereceriam atengio. De inegavel
relevincia na identificagio dos contornos do Direito Administrativo da atuali-
dade, sio, por exemplo, as novas facetas da estrutura organizatéria da Admi-
nistragdo, os parimetros de efetividade da tutela jurisdicional, a autonomizagio
relativa de multiplos Direitos Administrativos especiais ou o impacto da globa-
lizagio sobre os direitos administrativos nacionais. E, também, sobre os temas

* Cfr. Lerre ALves, Reflextes Sobre O Regime Legal das PPP, in: Revista de Contratos Piblices, 2012,
n? 6, pp. 5s. Como exemplo de reservas quanto s vantagens das PPP’s para o Estado v, no Brasil:
Magia SyLvia ZANELLA DI PIETRO, Parcerias na Administragiio Piiblica, 5° ed., Sio Paulo: Editora
Atlas, 2005, p. 159, Sustentando, pelo seu lado, o cardter dispensavel do instituro, ap qual nega
cardter autenticamente inovatdrio: ROBERTO CALDAS, Parcerias Piblico-Privadas E Suas Garantias
Inovaderas Nos Contratos Administratives E Concessdes de Servigos Piiblicos, Belo Horizonte: Editora
Férum, 2011, pp. 2G4s. Para um circunstanciado exame de instituto da PPP no Direito brasileiro,
v. tambént: VERNALHA GUIMARAES, PPP-Parceria Piiblico-Privada, Sio Paulo: Editora Saraiva, 2012,
¥ Cfr. ScuMIDT-ASSMANN, Verwaltungsrechtliche Dogmatik, cit., pp. 21-22.
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aflorados, quantos ndo foram os’ aspetos relevantes a0s quats nem sequer fo
possivel fazer mengdol T :

O Direito Administrativo chegou aos nossos dias ennquemdo por uma d
versidade e uma profundidade de principios, conceitos, institutos e teorias .
explicativas que, hd poucas décadas atrds, se ndo suspeitavam. Manter & atuah
zagio é uma dura mas apalxonante tarefa para cada administrativista.
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