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0OS PODERES DE PRONUNCIA JURISDICIONAIS
NA ACCAO DE CONDENACAO A PRATICA
DE ACTO DEVIDO E OS$ LIMITES FUNCIONAIS
DA JUSTICA ADMINISTRATIVA

ANTONIO CADILHA

§ 1.° INTRODUCAO

O presente estudo visa analisar 0 modo como na reforma do contencioso
administrativo de 2002/2003 foi configurada a questfio dos limites funcionais
da jurisdigdo administrativa, enquanto necessdrio ponto de equilibrio entre
dois grupos de imperiosos valores constitucionais: por um lado, o principio da
separagfio de poderes (artigo 114.° da Constituigio), o gual exige que a cada
poder estadual caiba um dominic funcional ou de competéncias reservado;
por outro, os principios da legalidade e da tutela jurisdicional efectiva (con-
sagrada nos artigos 20.° e 268, n.° 4, da Constitui¢fo), que apontam para um
aprofundamento do papel de controfo dos tribunais na tutela das posigfes juri-
dicas dos cidaddos perante a fungfo estadual predominantemente confiada ao
poder executivo,

Neste dmbito, entre as diversas situaches processuais em que existem maio-
res zonas de risco de sobreposicio entre as dreas de decisfio administrativa e juris-
dicional, escolhemos como objecto de andlise os poderes de prendncia dos tri-
bunais administrativos na acgio de condenacfio i pritica de acto devido, que se
encontram particularmente concretizados no artigo 71.° do Cddigo de Processo
nos Tribunais Administrativos. A tal opgfio subjaz fundamentalmente a ideia de
gue este novo instituto processual, que confere ao juiz poderes de injungdio para
impor directamente a constituicfio pela Administracio de situacdes juridicas
administrativas na esfera dos particulares, pode suscitar, no que respeita i sal-
vaguarda do miicleo essencial da funcfio administrativa, diferentes e inovadoras
questdes, que importa apreciar e procurar esclarecer,

A estrutura deste trabalho inicia-se, assim, com um capitulo dedicado ao
enquadramento do tema (§ 2.°), no qual primeiramente se analisam os funda-
mentos constitucionais dos limites funcionais da jurisdigio administrativa (1),
e, depois, se apresenta a configuragio da prondncia jurisdicional condenatéria dos
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artigos 66.° e segs. do CPTA como expressiio desses limites, centrando a nossa
atencfio, em especial, na reflexfio sobre o papel-chave desempenhado pelo
artigo 71.° neste contexto (II).

Em seguida, o capitulo § 3° dedica-se & interpretaciio do conceito funda-
imental de “formulagiio de valorag@es proprias do exercicio da fungfio adminis-
trativa” — no qual o artigo 71.° do CPTA assenta a delimitagfio, minima e
mixima, dos poderes de prondneia dos tribunais na acgfio de condenagiio & pra-
tica de acto devido —, adoptando como quadro referencial para tal tarefa inter-
pretariva as diversas perspectivas tedricas que, com origem na doutrina juri-
dico-administrativa alema, discutem a questiio de saber em que circunstincias e
pressupostos a Administragfio actua ao abrigo de um espaco de liberdade de
actuagiio (que constitui o niicleo essencial da funcfio administrativa).

Delimitado o conceito de “formulaciio de valoragBes proprias do exercicio
da funcfio administrativa”, o capitulo § 4.° caracteriza a prontincia condenatdria
que os tribunais, ao abrigo do artigo 71.°, n.° 1, do CPTA, podem proferir
guando a emissfio do acto pretendido nfio implique a formulagiio de tais valo-
ragdes (1), e aprecia a questfio de saber se, neste dominio, a inexisténcia de
uma averiguacio da Administraciio quanto aos aspectos factuais em que se terd
que fundar a pretensfio material do interessado deve ou ndo ser fundamento
para se afastar a possibilidade de emissfio de tal proniincia (IT).

No capitulo § 5.° analisam-se os poderes de pronincia de que dispdem os
tribundais quando esteja em causa a formulacio de valoragSes proprias da fungfio
administrativa (artigo 71.°, n.° 2, do CPTA), procurando-se identificar e siste-
matizar os fundamentos juridicos com base nos quais uma injungiio judicial
pode, neste dominio de actuacfo administrativa & partida incondiciondvel, ir ao
ponto de especificar apenas uma decisdo como juridicamente admissivel (I), e dis-
tinguindo-se tais situaces daqueles outras em que nfio compete ao Tribunal
determinar o conteiido do acto. mas apenas fragar, em maior ou menor medida,
o quadro, de facto e de direito, dentro do qual esse poder de valoraciio prépria
deve ser (re)exercido (II). Relativamente a este ultimo grupo de casos, aprecia-se
ainda a questio de saber se, perante uma pretensio 4 adopgio de uma conduta
administrativa relativamente & qual nio dispde de elementos materiais que lhe per-
mitam definir vinculacSes a observar pela Administragio, o juiz tem legitimidade
para proceder & averiguagiio dos factos em que se fundamentard a valoragio
que aquela compete (HI).

Mais do que apreciar em que medida a configuragio dada pelo legislador
aos poderes de proniincia do tribunal no dominio da acgio de condenaciio i
préitica de acto devido € susceptivel de respeitar os limites funcionais da juris-
digfio administrativa — questfio que, quanto a nés, dependerd mais da forma
como o artigo 71.°, nos seus diferentes segmentos normativos, serd em concreto
aplicado pelos tribunais (inexistindo dados que, até a0 momento, permitam reti-
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rar conclusGes definitivas a este propdsito) —, este estudo pretende dar um con-
tributo para parametrizar 0s pressupostos em que os distintos propunciamentos
judiciais relativos a pretensdes de condenagiio podem (e devem) ser emitidos.

§ 2.° ENQUADRAMENTO
1. Fundamentos dos limites funcionais da jurisdicio administrativa

1. O principio da separaco de poderes e o principio do controlo judi-
cial da actividade administrativa: tensfio e concordincia pratica

1. Durante o séc. XIX, época em que perdurava uma ética liberal que exi-
gia do Estado a abstengiio em tudo o que fosse para além da garantia da liber-
dade, seguranga e propriedade dos individuos, era grande a importincia con-
cedida & teoria da separacdo de poderes numa formulagio simplista e,
particularmente, 4 sua expressfo mais significativa, a oposiglio entre executivo
e legislativo. O fundamento da separagfio entre estes dois poderes era o da
defesa da sociedade, entendida como uma comunidade de homens livres, a quem
devia ser atribuida a faculdade de fazer as leis. Vigorava, entdo, a concepgfio
de que era necessdrio garantir a intangibilidade da sociedade, na convicgdo de
que sé esta, liberta de intromissdes do poder, conseguiria alcangar um equilibrio
Gptimo (1),

A constituigio de uma reserva da fungfio legislativa a favor do parlamento
ficaria incompleta se nfio existisse a garantia de que a Administragfio ficava
subordinada Aquelas mesmas leis que o parlamento criou. Estavam, assim, lan-
cados os pressupostos do principio da legalidade, na sua vertente de precedén-
cia de lei, de acordo com a qual os 6rgfios administrativos ndo podem praticar
quaisquer actos que contrariem as normas legais, e de reserva de lei, traduzida
na exigéneia de gue nenhum acto deve ser praticado sem ser com base numa lei
pré-existente. A lei, de contetido necessariamente geral e abstracto, pretendia,
por razdes de seguranga e certeza juridicas, ser a exclusiva portadora de crité-
rios juridicos de solugfio dos litigios, de forma a que os drgfios encarregados de
a aplicar e executar vissem reduzido o Ambito da sua fun¢iio a uma actividade
automitica (2).

('} Cfr, RoGERIO SOARES, “Principio da Legalidade e Administragio Constitutiva”, in Bole-
timt da Faculdade de Direito da Universidade de Cobnbra, 1981, pigs. 70 e segs.

%) Cfr. BaRBOSA DE MELO, “Introdugfio s Formas de Concertagfio Social”, in Boletim da
Faculdade de Direito da Universidade de Colmbra, 1984, pig. 81; Nuno PICARRA, “A Separagiio
de Poderes na Constituigio de 19767, in Nos dez anos da Constituicdo, Lisboa, 1986, pig. 151.
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A impossibilidade de realizacfio pritica deste modelo normativo, decorrente
do facto de as normas legais ndo poderem apresentar sempre uma absoluta deter-
minabilidade, acabou, no entanto, por suscitar o problema da efectiva subordi-
nag¢io da Administragfio 4 lei, suscitando-se a questio de saber até onde estaria
esta autorizada a afirmar-se como um poder independente. Porém, perante a
Administra¢io dos principios do séc. XIX, tal questiio nfio parecia assumir sig-
nificativa importéncia, tfo limitados eram os terrenos em que ela se movimen-
tava, visto que, atenta a contengiio de finalidades que correspondia ao idedrio libe-
ral, raramente a Administragdo encontraria motivos para agir gue nfio se
projectassem numa zona jd pré-ocupada pelo legislador (3).

2. No entanto, a partir do inicio do séc. XX, comegam a surgir profundas
mudangas no que respeita ao posicionamento do Estado perante a sociedade,
Na sequéncia da “grande crise” americana e das guerras mundiais, verificou-se
que as forgas sociais, entregues a si préprias, nfio eram suficientes para garan-
tir o bem-estar dos individuos, Neste contexto, cada vez mais se pensa o Estado
como elemento da prépria sociedade, e se exige da méquina estadual medidas
de planeamento modeladoras do processo econdmico e social, uma intervengiio
directa e dirigente na economia, ¢ um sistema de prestacfes a todos os niveis da
vida comunitdria (*). Opera-se, entdo, uma deslocagiio do centro de gravidade
do Estado, desde as tarefas de criagio normativa para as da conformagiio da
sociedade, instituindo-se 0 modelo do “Estado misto” (5). Alarga-se o campo da
actividade administrativa, que passa a integrar, ao lado da tradicional adminis-
tragiio de autoridade, a chamada administragdo de prestagdo ou administracgdo
constitutiva.

Sendo a Administragfio contemporinea prestadora, conformadora e encar-
regada das mais diversas tarefas econdmicas, sociais e culturais, para o que dis-
pde dos mais diversos instrumentos de actuagiio, ela ndo pode deixar de dispor,
perante a lei, de uma margem de independéncia que a afirme como poder rela-
tivamente auténomo, nio limitado a receber ordens do parlamento legislador.
A reserva de administragdo em que tal margem de autonomia e auto-responsa-
bilidade se traduz exprime concretamente “uma proibi¢io de normagio para o
legislador ou um limite & predeterminacfio da actividade administrativa pela lei,
do ponto de vista da intensidade e densidade normativa desta” (%),

(*) Cfr. Roctkio SOARES, ob. cit., pig. 173.

() Cfe. VIERRA BE ANDRADE, “O Ordenamento Juridico Administrativo Portugués™, in Con-
fencioso Administrative, Braga, 1986, pdg. 37,

(%) Cfr. ROGERIO SOARES, ob, cir., pag. 180.

(%) Cfr. Nuno PICARRA, ob. cir.. pig. 337. No mesmo sentido, ROGERK) SOARES, ob. cif.,
pdg. 189.
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O “Estado Social de Direito”, pelo cunho prestador ¢ dindmico que confere
a administragfio ptiblica, exige que esta seja detentora de um espago de livre deci-
sfio. Com efeito, no desempenho das suas novas fungdes, a Administragio
pauta-se por um principio de perequagdo, que visa a criagdo da igualdade de opor-
tunidades, em cada momento, em funcfio dos recursos disponiveis. Ora, no
exercicio de tal tarefa, os titulares dos érgos piiblicos defrontam-se, perma-
nentemente, com a chamada *‘reserva econdémica do possivel”, tendo de optar,
dados os constrangimentos financeiros, por privilegiar uns em detrimento de
ouires, ¢ que implica, necessariamente, uma capacidade de escolha que o legis-
lador nfio pode nem deve eliminar (7).

Por outro lado, o “alargamento™ das funcdes sociais do Estado, que se tra-
duz no desenvolvimento de uma administragio constitutiva, faz surgir um con-
junto vasto e diferenciado de situagBes em que nfio € possivel ao legislador
definir em abstracto, com clareza, as condigdes de verificag@io do interesse
piiblico (8).

3. Esta evolugho fol acompanhada por uma reformulagfio da teoria da
separag¢iio de poderes. Perante o reconhecimento de que a actividade adminis-
trativa nem sempre € aplicadora e executora da lei, mas também constitutiva e
criativa de Direito, torna-se inadequado reduzir o principio da separacio de
poderes 4 exigéneia de total separagfio entre aquelas fungBes. A concepgio
simplista de que o legislador cria todo o direito, o administrador apenas executa
e o juiz controla estava posta em causa.

Assim, também por este motivo, aquele principio passa a ser entendido
num sentido nfio mecanicista, como um principio de eguilibrio, que ndo proibe,
antes promove uma interdependéncia ¢ colaboragfio entre as vérias fungdes esta-
duais, no quadro de um sistema de pesos e contrapesos que visa evitar a exces-
siva concentragio de poder num ou nalguns dos 6rgfios do poder piblico.

A interdependéncia orginica-funcional que caracteriza 2 configuragiio actual
do principio da divisio de poderes niio exclui, no entanio, a ideia de que cada
fung¢iio do Estado continua a ter de ser predominantemente exercida por um
certo tipo de poder, corporizado em determinados érgiios. Isto significa que
niio & possivel atribuir a um outro drgdo tarefas que possam privar o detentor prin-
cipal de uma certa fungfio daquele micleo material essencial de competéncias, sem
o qual perderia a sua especializacfo funcional (¥). Mantém-se, portanto, a neces-

("} Cfr. BERNARDO AYaLA, @ (Défice} de Comtrolo da Margem de Livie Decisdo Admi-
nistrativa, Lisboa, 1995, pdg. 58.

(%) Cfr. VIEIRA DE ANDRADE, ob. ¢if., pdg. 43.

(%) Cfr. SErvuLo CORREIA, “Separation of Powers and Judicial Review of Administrative
Decisions in Portagal™, in Revista da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, 1993,




sidade de operar uma delimitacio material entre as vdrias funces piblicas no
sentido de definir, para cada uma delas, um niicleo exclusivo, insusceptivel de
ser invadido por on atribuido a ouiros poderes.

No que respeita A fungfio estadual predominantemente confiada ao poder exe-
cutivo, este nticleo essencial concretiza-se exactamente na reserva da adntinis-
tragdo, como espago de decisfio auténoma da Administragfio, em que esta nio
pode ser hetero-determinada pelo poder legislativo ou judicial,

4. Importa, no entanto, destacar que a recusa da subordinagfio total do
administrador ao legislador, consolidada em resultado das novas exigéncias
impostas ao Estado ao longo do séc. XX, nio teve como consequéncia uma
abertura ao arbitrio total da Administragiio, permitindo o regresso as formas
que o Estado de Direito pretendeu banir. O reconhecimento de que a actividade
da Administracio € uma parte integradora de um sistema mais subtil que o da
construgho geométrica “criar direito — aplicar direito - verificar direito”, nfio
significa que a Administragio nfio esteja, mesmo onde pareca que lhe é reco-
nhecida uma liberdade, subordinada ao direito (19,

Na verdade, o surgimento da administragfio prestadora foi acompanhado pelo
abandono de uma visfio restrita do principio da legalidade — as leis deixaram de ter
como tnica finalidade a defesa da liberdade dos particulares, passando a conformar
a multiplicidade de interesses piblicos que contracenam num Fstado de bem-estar.
O principio da legalidade, designadamente na sua vertente de reserva de lei, sofreu
por essa via uma série de mutagGes, levando a que a nogfio de reserva de lei engnanto
realidade coincidente em absoluto com a reserva de direito tenha perdido todo o sig-
nificado. O direito deixou, assim, de se esgotar nas normas legisladas, para incluir
também os principios gerais de direito e as normas constitucionais, as quais, “nfio
s6 t&m um valor formal superior & lei, como encerram prescri¢des que adquirem um
relevo pritico crescente na regulaciio da actividade administrativa” (11),

Toda a actividade administrativa deve ser considerada como juridica, incluindo
no que se refere & pritica de actos administrativos predominantemente discrio-
nérios, pois o espago de livre decisfio ndo significa espaco livre de direito. A lei
€, nestes termos, fundamento, critério e limite da fungfio administrativa (12).

A subordinagio da Administragio ao direito € fiscalizada pelos Tribunais,
consagrando-se, em diversas ordens juridicas, um sistema de controlo jurisdicional
da actividade administrativa, constitucionalmente garantido,

pdg. 89. NuNO PICARRA, “A Separagio de Poderes como Doutrina e Principio Constitucional”,
Coimbra, 1989, pdgs. 200 e segs.; BERNARDG AYALA, ob, cit., pdgs. 52 e segs.

(1) Cfr. ROGERIO SOARES, ob. cit., pig. 191,

(1) Cfr. VIEIRA DE ANDRADE, ob. cit., pig. 38.

(") Cfr, BERNARDO AYALA, ob. cit., pdg. 70.
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5. O quadro que acabamos de tragar revela-nos a confluéneia de dois prin-
cipios orientadores tendencialmente conflituantes, visiveis também no nosso
actual sistema juridico.

Por um lado, o principio da separagcio e interdependéncia de poderes,
consagrado no artigo 114.° da Constituigiio, exige que a cada am dos 6rghos
superiores do Bstado caiba um dominio funcional ou de competéncias reservado,
livre de gualguer interferéncia ou controlo por parte dos outros. No que res-
peita ao poder executivo, num contexto em que o Estado administrativo é
incumbido de indimeras e importantes tarefas de conformagfio social, este domi-
nio concretiza-se na reserva da administracfio, espago de criagfio juridica em
que esta nfio pode ser hetero-determinada nem pelo poder legislativo, nem
pelo poder judicial.

Mas, por outro lado, o reforco do principio da legalidade, acompanhado
pela consagracfio da garantia da revisio jurisdicional dos actos administrativos
(artigos 20.° e 268, n.* 4, da Constituigao), apontam para um aprofundamento do
papel de controlo dos tribunais na tutela das posigdes jurfdicas dos cidadios
perante a Administragiio.

O ponto de equilibrio entre estas duas tendéncias € alcangado através da defi-
nigiio de fimitagdes funcionais & jurisdigio administrativa. Assim, o principio da
divisio de poderes, na dimensfio que aqui essencialmente nos interessa, de sepa-
ragiio entre funcio administrativa e judicial do Estado, ji niio exige actualmente
uma proibi¢io genérica de os tribunais controlarem a actividade de direito
piblico da Administragio. Mas, uma vez que a intervenciio dos tribunais no jul-
gamento de litigios emergentes de relagdes juridico-administrativas envolve um
juizo sobre a legitimidade do exercicio de um outro poder pilblico — o poder
executivo —, necessariamente terfio de decorrer daquele principio da separagio
de poderes limites funcionais a esta actividade de fiscalizagfio, por forma a evi-
tar que ela invada o nucleo essencial da fungio administrativa (13).

Tais limites funcionais concretizam-se através da restrigiio da fiscalizacho
jurisdicional & esfera da jiridicidade, implicando que aos tribunais se atribua ape-
nas competéncias para aferir da compatibilidade das decisGes administrativas
com a lei, os principios gerais de direito e as normas constitucionais que inte-
gram o bloco de juridicidade. Ao fazé-lo, ndo estiio a privar a Administragfo
da esséncia da sua fungfio material, porque esta actua num campo em que €
hetero-determinada, aplicando ao caso concreto solugdes pré-definidas em nor-
mas e principios jurfdicos. J4 sfo, no entanto, de excluir do campo da jurisdi-
¢io todos os poderes de decisfio que englobem questdes de mérito, isto €, que
impliquem a avaliagio da oportunidade e conveniéncia da actividade adminis-

(%) VIBIRA DE ANDRADE, A Justiga Administrativa, Coimbra, 10. edigio, pig. 87.
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trativa, na medida em que incidem sobre a drea para a qual estd particularmente
vocacionada a fungfo administrativa.

2. O principio da separacfio de poderes e a inadequacfio funcional dos
tribunais para o exercicio substitutivo das competéncias materiais
essencialmente administrativas

6. Uma comparagfio, numa perspectiva funcional, entre as ideias constitu-
cionais de administragdo e jurisdigdo, partindo do prineipio da separagio de pode-
res, conduz-nos i existéneia de fundamentos adicionais para a reserva da adminis-
tracfio e para as consequentes limitagSes funcionais da jurisdi¢fio administrativa,

Da andlise do artigo 202.°, n.% 1 e 2, da CRP, que define a fimgdo jurisdi-
cional em geral, e do artigo 268.°. n.% 4 e 5, especificamente aplicdvel i juris-
digio administrativa, podemos concluir que faz apenas parte desta, quer na sua
dimensfio subjectivista, quer objectivista, a dirimi¢fo de litigios mediante a apli-
cagdo do direito a um caso controvertido, Com efeito, os direitos subjectivos e
os inferesses legalmente protegidos sdo posicBes juridicas subjectivas de esséncia
Juridica, de modo que a verificagfio da existéncia de uma lesiio implica sempre
um jufzo juridico de validade. Também a defesa da legalidade democritica pres-
supde um controlo de juridicidade, O conceito constitucionat da fungiio jurisdi-
cional compreende, portanto, o cardcter necessariamente juridico dos pardmetros
das decisGes proferidas pelos tribunais no exercicio daquela funcfio (14).

Encontramos na Constitnigio também elementos suficientes para extrair uma
ideia constitucional material da fingdo administrativa, a qual surge definida como
a fun¢iio confiada a drgdos do Estado e outras entidades, destinada ao exercicio de
tarefas proprias de satisfagfo de muiltiplas e diversificadas necessidades colectivas,
e para o que esses drgfos ¢ entidades dispdem de meios especificos e de uma base
de legitimaglio propria {artigos 1992, 266.° e 267.°, n.° 5).

Com efeito, importa salientar que, de um ponto de vista orgfinico e proce-
dimental, a Administragfio retine condiges tinicas para operar a conformacio da
realidade social & luz da prossecugfo dos mteresses piblicos que constituem as
suas atribuigBes, na medida em que ¢ portadora de uma grande amplitude de infor-
magdo, de um conhecimento técnico-pericial objectivo e de uma complexa estru-
tura organizativa (*%). Assim, a partir do momento em que o sentido da deci-
sfio deixa de poder ser extraido com, objectividade, da lei, nada garante que o
subjectivismo do juiz oferega melhores resultados do que o da autoridade admi-
nistrativa, podendo, pelo contrdrio, sustentar-se, que a légica procedimental e téc-

(M) Cfr. SERVULO CORRELA, Direito do Contenciose Administrativo. vol. 1, Lisboa, 2005,
pigs. 586 e segs.

(1%} Cfr. NUNO PICARRA. A Separacdo de Poderes na Constituicdn de 1976, it nie. 337
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nica da Administracfio e o contacto permanente com as situagbes da vida con-
creta a regular, tornam a Adminisiragio mais apta a desempenhar tal tarefa (19).

Por outro lado, integram o perfil funcional da Administracio a legitimi-
dade democritica e a responsabilidade politica. Com efeito, os seus 6rgiios dis-
pdem de uma base democrética, directa ou indirecta, ¢ as suas decisfes estiio sujei-
tas & critica de um ponto de vista moral, técnico ou puramente politico. Os
orghos que exercem o controlo politico — desde logo, o Parlamentc — e 0
eleitorado podem sancionar a Administragio central e local pelas decisdes que,
sendo inquestiondveis na perspectiva juridica, sfio, no entanto, desadequadas is
necessidades sociais que visam satisfazer.

J4 no que respeita aos tribunais, nfio sé o estatuto de independéncia isenta
os juizes de que qualquer tipo de responsabilidade politica, como ndo assumem
politicas de satisfacfio dos interesses colectivos democraticamente legitimados atra-
vés de um processo eleitoral. Neste sentido, justifica-se que sejam reservadas
a Administragfio as decisBes nfio determinadas por normas juridicas, mas decor-
rentes da avaliagfio de programas politico-administrativos, pelos quais aquela
foi eleita e responde politicamente (17).

Em sintese, podemos afirmar que, por forga dos principios da tutela jurisdicional
efectiva e do controlo judicial da actividade administrativa, o desempenho da fun-
ciio administrativa deverd ser objecto de sindicabilidade contenciosa sempre que
néo satisfaca as pretensdes de particulares que se mostrem, em abstracto, dignas de
protec¢do juridica. Mas “a incidéncia de uma fungfo sobre o desempenhio da outra
nao dissolve a diferenciagio entre as duas: uma coisa € o exercicio da jurisdiciio admi-
nistrativa tomando por objecto a fungfio administrativa & outra a fungdo administrativa
ela propria” (18). Nesta ordem de consideragBes, a assungio pelo juiz de competéncias
que, densificando a ideia constitucional de fun¢do administrativa, o legislador con-
feriu a érgfios da Administragfo, é indesejivel por implicar o exercicio pelo tribu-
nal de poderes para os quais niio dispSe dos necessérios requisitos de funcionalidade.

II. Os Limites Funcionais da Jurisdi¢io Administrativa e a Acglio de
Condenacfio & Pritica de Acto Devido

7. A anilise dos fundamentos juridicos que justificam a existéncia de
uma reserva da administracdo em face do poder judicial, a que temos estado

(1} Cfr. BERNARDO AYALA, ob. cit., pfigs. 94-95; BARBOSA DE MELO. ob. cit., pdg. 111; Nuno
PICARRA, A Separacdo de Pederes como Dontrina, cit., pigs. 263-264,

() Cfr. SERVULO CORREIA, “Acto Administrativo e Ambito da Jurisdigio Administrativa”,
in Boletim da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, Separata dos Estudos em
Homenagem ao Prof. Dowtor Rogério Seares, pligs. 1172 e segs.

('8 Cfr. SErvULO CORREIA, Direito do Contencioso Adutinistrativo, cit., pig. 432,
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a proceder, revela-nos que a questfio da configuragio do conteido e dmbito
da sindicéincia jurisdicional do micleo essencial da funcdo administrativa €,
na sua esséneia, um problema de direito constitucional e administrativo mate-
rial.

Porém, ela tem igualmente indiscutiveis reflexos ao nivel da lei proces-
sual, designadamente no modo de regular os diferentes instrumentos jurisdi-
cionais de tutela dos direitos e interesses legalmente protegidos dos admi-
nistrados.

Por este motivo, o legislador do Cadigo de Processo nos Tribunais Admi-
nistrativos (CPTA) (!9} optou por reafirmar o principio da limitagfo funcional da
jurisdiciio administrativa como um dos principios basilares do novo conkencioso
administrativo, enunciando no artige 3.°, n.° 1, que:

“l. No respeito pelo principio da separagio e interdependéncia de
poderes, os tribunais administrativos julgam do cumprimento pela admi-
nistragiio das normas e principios jurfdicos que a vinculam e nfio da con-
venigneia ou oportunidade da sua actuag@o.”

Este preceito vem realgar que, no campo da fungfio administrativa, existe uma
drea de reserva que os tribunais nfio podem invadir, definindo, em tracos gerais,
as fronteiras desse espago de auto-determinagio. Assim, o juiz administrativo
pode intervir apenas e na medida em que a questfio a julgar seja uma questio de
legalidade oun juridicidade, que compete aos tribunais avaliar, e nio uma ques-
tdo que, por implicar nma avaliagfio da oportunidade e conveniéncia da activi-
dade administrativa segundo pariimetros extrajuridicos da “boa administragdo”,
se deva incluir na autonemia essencial do poder administrativo.

Ao longo do CPTA, o legislador efectua diversas concretizagbes deste prin-
cipio geral, reportando-as aos momentos processuais em que sfio maiores as
zonas de indefinigio e de risco de sobreposi¢iio entre as dreas de decisfo admi-
nistrativa e jurisdicional, e de que sfio exemplo os artigos 95°, 1° 3,e 179°,0n° 1,
mas, especialmente, o artigo 71.°, n.° 2, referente & ac¢lio de condenacho 4 pra-
tica de acto devido.

8. A partir da revisfio constitucional de 1997, a garantia da tutela jurisdi-
cional efectiva dos administrados passou a integrar a determinagdo da prética de
actos administrativos legaimente devidos (artigo 268.%, n.° 4). O legislador cons-
titucional nfio tomou, na altura, uma posicio explicita sobre a natureza da pro-

(% Aprovado pela Lei n® 15/2002, de 22 de Fevereire, alterada pela Lei n° 4-A72003, de 19
de Fevereiro.
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vidéncia jurisdicional em que se devia concretizar tal vertente da garantia, tendo
pretendido deixar alguma margem de conformagio 4 lei ordindria, através da uti-
lizagAio da expressdo determinacdo, que poderia ser interpretada como podendo
significar uma prondneia declarativa, uma prontincia condenatdria ou uma pro-
ntncia substitutiva (30).

A opgiio do CPTA, a luz do modelo da Verpflichtungsklage alemi, foi a de
instituir, no Ambito da acgfio administrativa especial, o processo de condenagfo
A pritica de actos administrativos como sede adequada 2 tutela contenciosa das
posicdes subjectivas de contelide pretensivo.

Sempre que um particular, assumindo-se como titular do direito de exigir a
emissio de um acto administrativo, dirija & auntoridade administrativa compe-
tente um requerimento destinado a obter a prética desse acto, e essa pretensfio
seja recusada, expressa ou tacitamente, ele estard habilitado a propor uma acgho
de condenagiio (*!). O objecto desta acgfio, nos termos em que estd configurado
nos artigos 66.° e segs. do CPTA, nfio se define por referéncia ao acto de inde-
ferimento que porventura tenha sido praticado, antes abrangendo, e em todas
ag suas dimensdes, a posicio subjectiva de contelido pretensivo que ¢ autor pre-
tende fazer valer. Neste medida, o tribunal nfo se limita a verificar se a recusa
do acto foi ilegal, declarando a sua invalidade, mas deve pronunciar-se sobre a
pretensdio do interessado, impondo, se esta for bem fundada, a prética do acto
administrativo (*%).

O poder de condenar a Administragfo & emissiio de actos administrativos ile-
galmente omitidos ou recusados é uma das dimensdes em que se concretiza o
principio da plena jurisdigfio dos tribunais administrativos que o CPTA veio,
em definitivo, consagrar, conferindo-lhes todos os poderes que sfio préprios e natu-
rais do exercicio da fungfio judicial.

Este alargamento das vertentes estruturais dos poderes de prontincia do juiz
traz, porém, como consequéncia inevitdvel, a criagfio de mais uma zona de risco

(3 Cfr. BARBOSA DE MELO, “Os ParAmetros Constitucionais da Justica Administrativa”, in
Reforma de Contencioso Adminisirativo. Trabalhos Preparatdrios. O Debate Universitdrio, edi-
¢fio organizada pelo Ministério da Justiga, 2000, vol. I, pdgs. 307-308. No mesmo sentido, MARIO
AROSO DE ALMEIDA ¢ CARLDS FERNANDES CADILHA, Comentdric ap Cédigo de Processo nos Tri-
bunais Administrativos, 2007, pdg. 393.

(®Y) Mesmo no que respeita a actos com um conteddo positivo — ou seja, um contefido que
nfio se esgota na mera recusa de introduzir modificagtes juridicas requeridas —, embora eles
devam ser objecto de um processo impugnatério, as disposigdes reguladoras da acgiio de conde-
naglo 1 pritica devide, e, em especial, o artigo 71.°, podem ser relevantes, na medida em que se
cumttle com o pedido de mpugnagio um pedido de condenagiio da Administragdo i substitui¢io
do acto ilegal por outro.

22) Cfr. MARIO AROSO DE ALMEIDA, O Nove Regime do Processo nos Tribunats Adminis-
trativos, 4.* ediciio, pdgs. 200 e segs.
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de intromissiio do juiz na drea deciséria a que corresponde o exercicio de com-
peténcias prdprias da Administragio. Em especial, porque o legislador nfo res-
tringiu o objecto da acgfio de condenagfio & pritica de acto devido as pretensdes
dirigidas & emissfio de actos cujo contelido esteja legalmente pré-determinado, e,
portanto, nfio se limitou a reconduzir os poderes de injuncdio do juiz A pritica de
actos administrativos que, em face ao quadro normativo aplicdvel, sejam estri-
tamente vinculados. Com efeito, tal como sucede, no diretto alemfo, no dmbito
da Verpflichrungsklage, ainda que a pritica do acto administrativo ilegalmente
recusado ou omitido envolva o exercicio de poderes nfio determinados norma-
tivamente e, portanto, préprios da fungfio administrativa, o tribunal pode condenar
a Administragfio na sua emissfio, desde que esta seja devida (33). Ela sers

() O contetido du sentenga proferida no ambito desta acglio ¢ regulade pelo § 113,
Abs. 5. da Verwaltungsgericlisordnung (VwGo), norma que apresenta o seguinte enunciado:
“Quando a recusa on omisséo de wm acto administrativo ¢ ilegal ¢ se verifica uma lesdo dos
direitos do requerente, o tribunal declara a obrigagdo de que a autoridade administrativa dite
um acto administrative requerido sempre que o assunto esteja preparado para sentenga. No
caso contrdrio, declara a obrigagdio de que decida atendendo as divecivizes juridicas do tribunal”.
O preceito distingue duas situages tomando como critério diferenciador a questiio de saber se
© assunto em causa se encontra ou ndo apto para ser julgado num sentido concreto — na desig-
nagfo alemd, se estd ou ndo Spruchreif. A verificagfio desta circunstiincia condiciona largamente
o contetido da sentenga: se o processo estd no estado Spruchreif, o tribunal condena a Admi-
nistragfio na préitica do acto requerido — ¢ a chamada Vornalumeurteil, ou “sentenga de con-
denagfic”; se nilo se verifica essa situagio processual, a sentenga condena a Administragéio a pro-
nunciar-se dentro de um quadro estabelecido judicialmente — hd, entdio, uma Bescheidungsurteil
ou “sentenca-quadro”, No direito afemfio, o principio do inquisitério, que domina a lei processual
administrativa alema {(cfr. § §6 Vw(Go), obriga o tribunal a indagar, por sua prépria iniciativa,
se se verificam todos os pressupostes facticos e juridicos da pretensiio formulada em jufzo e a
recolher os elementos que, nesse contexto, se tornem relevantes para a decisiio a proferir, de modo
a tornar vidvel a apreciagio do fundo da causa (Spruclreif) (Cfr. SCHMITT GLAESER, Verwal-
nmgsprozessrecht, 14, Auflage, 1997, pig. 193). Porém, esta averiguagiio ex afficie do juiz estd
snjeita a certas limitagOes, que a doutrina ¢ jusisprudéncia tém vindo a densificar e concretizar.
A ideia fundamental ¢ a de gue a nogllo de Spruchreif deve ser interpretada em sentido conforme
A raric do preceito — que ¢ de permitir ao tribunal avangar, no exercicio dos seus poderes, até
ao limite da fungio judicial, sem invadir, portanto, o dominio da decisfio préprio da Adminis-
tragio. Partindo desta base de andlise, sdo considerados diversos niveis de aplicagio do con-
ceito para a resolugfio dos casos concretos. Em primeiro lugar, distingue-se entre 0s casos em
que a pretensfio do particular corresponde a um poder estritamente vinculado pela lei e aque-
les em que existe um espago de determinagfio préprio da fungiio administrativa. No primeiro
grupo de casos (de vinculagfo estrita), a situagdo normal é que o processo esteja, desde logo,
no estado Spruchreif e o juiz possa proferir sentenga, ordenando 3 Administragiic que pratique
o acto administrativo peticionado. A tais situagSes, contrapdem-se aqueles em que esta dispde
de um espago de liberdade de actuagio. Vale igualmente aqui o principio da investigaciio ex
afficio, segundo o qual o tribunal deve procurar converter o processo em Spruchreif para efeito
de ditar uma sentenca que satisfaga a pretensdo solicitada. Porém, entende-se que esta conversio
56 € possive] num dnico caso — quando, face As circunstincias concretas da situagiio em causa,
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devida sempre que o drgdo administrativo tenha um dever de decis@o, ou seja,
sempre que exista pelo menos vinculagiio quanto i oportunidade da prdtica do
acto, em termos de se poder afirmar que a Administragfio agiu ilegalmente pelo
facto de nfio ter agido ou de se ter recusado a agir. Neste tipo de casos, é,
porént, claro que o contetido e o alcance da prondncia jurisdicional tém de ser
necessariamente diferentes daqueles que caracterizam a condenagfio em acto de
contetido totalmente vinculado.

Perante este quadro, € perceptivel a importincia que assume o artigo 71.°
do CPTA. O objectivo subjacente a este preceito é exactamente o de operar a
delimitagio dos poderes de prontincia do tribunal no dominio da condenagiio &
prdtica de actos administrativos, procurando garantir, num campo em que existe
um inegdvel perigo de ultrapassagem dos limites funcionais da jurisdico admi-
nistrativa, que as injuncdes a emitir pelo juiz respeitem o niicleo essenciat da auto-
nomia do poder administrativo.

A complexidade, novidade e delicadeza das questdies suscitadas por este
dispositivo e o facto de ele ser decisivo para a compreenso do alcance do novo

instituto processual da condenacfio & pritica de actos administrativos justificam
o0 seu estudo aprofundado.

for de considerar que $6 existe uma dnica soluglio juridicamente admissivel, em termos de o poder
decisdrio da Administragiio s6 poder ser exercido validamente num tnico sentido, hipdtese em
que se configura uma redugio da discricionariedade ou da margem de apreciaciio a zero (Ermies-
sensreduktion bzw Beurteilungsreduktion auf nully. Em tal situagfo, apesar da previsie normativa
de um poder discriciondrio ou de um espago de livre actuagfio no preenchimento de um conceito
indeterminado, o tribunal estd legitimado a condenar a Administragfio a emitir um acto concreto
(FErDINAND Korpr, Verwaltungsgerichisordnung, 10 Auflage, Miinchen, anotagio ao § 113,
Abs. 5, pdg. 1477). Nos restantes casos, em que a recusa da Administragfio em praticar um acto
administrativo ¢ ilegal, mas nfio é possivel ao tribunal, com base em critérios juridicos conti-
dos na lei, indicar o sentido especifico da decisdio, & Administragio continua a dispor de um
espago de livre decisfio, e o tribunal nfio pode substituir-se-lhe, estando impedido, sob pena de
violagio do principio da separagfio de poderes, de proferir uma sentenga de condenagfio i emis-
sfio do acto peticionado. A missdc judicial chegou & um extremo onde os parimetros juridicos
ndo permitem avangar mais, ao deparar com um Ambito extra-juridico em que os tribunais nfc
podem entrar. A base técnica para fixar, nestes casos, os limites da intervengio judicial &,
pois, a inexisténcia de Spruchreif (cfr. HEIXO FABER, Verwaltungsrecht, Tiibingen, 4. Auflage,
1995, pdg. 317). Nio podendo o tribunal emitir uma sentenga de condenagio estrita, niio deixa,
no entanto, de ser garantida a formulagio de um juize judicial pleno, no sentido em que o tri-
bunal nfio remete sem mais a questdo & Administragiio, mas profere uma sentenga-quadro, em
que expressa a sua opinido (Reclauffassung) sobre o que “diz” o direito quanto ao assunto em
causa, até ag mdximo das suas possibilidades. O tribunal condena a Administragiic a “resolver”,
declarando os limites dentro dos quais se hi-de enquadrar ¢ acto administrativo a proferir.
(SANTIAGD GONZALEZ-VARAS IBAREZ, La Jurisdiccion Contencioso-Administrativa en Alema-
nig, Madrid, 1993, pdg. 238).
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§3° A FORMULACAO DE VALORACOES PROPRIAS DO EXER-
CiCIO DA FUNCAO ADMINISTRATIVA

14. A andlise do artigo 71.° do CPTA revela-nos que o elemento essencial
para se proceder 4 delimitagfio dos poderes de prontincia do juiz administra-
tivo, no quadro da accfio de condenagfio A pritica de acto devido, € a determi-
nacfio dos casos em que um acto administrativo envolve a “formulagfio de valo-
racdes proprias do exercicio da funglo administrativa”.

As consideraces antecedentes indiciam que o dmbito de aplicacfio deste con-
ceito deve ser reconduzido & noglio geral de espago de liberdade de actuagfo da
Administragiio, conferido por lei e limitado pelo bloco de juridicidade — impli-
cando, portanto, uma (parcial) auto-determinagfo administrativa — que consti-
tui o niicleo essencial da funcfio administrativa.

O seu preenchimento mais preciso e rigoroso exige, no entanto, nma reflexfio
sobre as diversas perspectivas tedricas que, com particular incidéncia na doutrina juri-
dico-administrativa alemd, discutem a questiio de saber em que circunstiincias e
pressupostos a Administragfio actua ao abrigo de uma reserva da adnrinistragdo.

1. A teoria que distingue entre discricionariedade na adopciio ou deter-
minagio de consequéncias juridicas (Rechsfolgeermessen) e margem
de apreciaciio na aplicaciio de conceitos juridicos indeterminados
(Beurteilungsspielranm)

15. A concepgiio que podemos considerar cldssica e, ainda hoje, maiorita-
ria, na doutrina germénica, identifica e diferencia duas categorias que infegram o
espago de (relativa) aoto-determinagiio da Administragiio: a discricionariedade
de escolha de resultados juridicos ou de estatuicio da norma e a margem de
livre apreciagdo no preenchimento de conceitos juridicos indeterminados que,
na previsio normaliva, enunciam pressupostos da actuacio administrativa (24).

1.1. Discricionariedade

16. Para os defensores desta teoria, a discricionariedade consiste numa
liberdade conferida por lei & Administragfio para que esta escotha entre vérias alter-
nativas de actuacgho juridicamente admissiveis. Esta liberdade de fixacio do

(*y Cfr., por todos, H. MAURER, Droit Administratif Allemand, traduggo de MicageL Fro-
MONT, 1995, pags. 127 e segs.; H. J. WoLr/O. BACHOF/R. STOBER, Verwaltungsrecht, I, 10.* Auflage,
Miinchen, pags. 373 e segs.
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contetdo de uma decisfio administrativa € sempre gerada por uma indetermina-

¢fio normativa quanto as consequéncias juridicas (Rechsfolgeermessen), e pode
assumir duas modalidades:

~ opglo entre actuar e ndo actuar, ou seia, aplicar ou nfo uma conse-
quéncia juridica prevista como possivel mas nfio imposta pela norma
habilitante — discricionariedade de acglio (Handlungsermessen);

— escolha entre duas ou mais actuagles permitidas pela norma - discri-
cionariedade de escolha (Auswahlerniessen) —, quer elas se encontrem
previstas em termos alternativos, quer o legislador se limite a estabele-
cer um nicleo minimo identificador do género da medida (29).

Partindo destas premissas, o exercicio da discricionariedade implica sempre
um raciocinio légico a partir da situagfio concreta para as opcbes de actuagfio
legalmente conferidas: um teste de adequagfio da actuagfio concretamente escolhida
em relagfio aos tragos da situaglo concreta seleccionados como relevantes A luz do
interesse publico prosseguido. Tipicamente, esta actividade intelectiva envolve a
formulagfo de juizos de prognose, ou seja, pressupde a realizago de estimativas
acerca da evolugfio futura de sitnagSes da vida, que consubstanciam uma valora-
¢fo e ndo um juizo cognoscitivo, e estio impregnados de um inegdvel grau de sub-
Jjectivismo (pois baseiam-se nas experiéncias e convicgbes do decisor, sendo ape-
nas enquadrados e nfio determinados directamente por critérios juridicos).

A decisfio discriciondria caracteriza-se ainda por assentar numa pondera-
¢lo, 4 luz das circunstineias do caso concreto, de interesses que a lei nfio atri-
bui, & partida, relevincia juridica diferenciada. No fimbito da margem de livre
decisfio que lhe & deixada, o titular do poder tem de comparar e valorar todos
os interesses pliblicos e privados que possam ser satisfeitos pela decisfio e hie-
rarquizd-los 4 luz do inieresse piblico especifico (26).

1.2, Margem de livre apreciagio

17. A limitagfio do espago natural da discricionariedade ao dmbito das
consequéncias juridicas das normas juridico-administrativas nfio significa que
0$ tedricos desta concepglio reducionista neguem a existéncia de espagos de
livre decisfo no que respeita & aplicaciio ou apreciagiio de pressupostos contidos
na previsio normativa. Com efeito, importa distinguir entre a discricionariedade,

(*) Cfr. H. MAURER, ob. cit., pdg. 128.

(*%} Cfr. WALTER SCHMIDT, Einfiihrimg in die Probleme des Verwaltungsrechts, Miinchen,
1982, pdgs. 37 e segs.
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que se localiza na estatuigho da norma e respeita a livie decisiio dos efeitos de
direito a produzir, e a esfera de autonomia existente no preenchimento de cer-
tos conceitos indeterminados que, na previsdo da norma, comportam uma livre
decisfio quanto & verificagfio ou ndo verificaciio dos pressupostos de facto de que
depende a produgfio dos efeitos previstos na estatnigiio,

O conceito de “margem de Hvre apreciagiio” {Beurteilungsspielraum), teori-
zado por O. BACHOF nos anos cinquenta do séc. XX, acabou por se impor maio-
ritariamente como designagiio desta esfera de autonomia que marca a aplicacfio
administrativa de certos conceitos indeterminados e deve ser sujeita a um controlo
jurisdicional limitado. No entanto, com ele concomem, outras formulagdes, como
a Einschétzungsprérrogative (desenvolvida por H. J. WOLFF), que se reporta
“prerrogativa de avaliaciio”, ou a Vertretbarkeitslehre (defendida por C. H. ULE),
que pretende evidenciar a necessidade de os tribunais respeitarem a subsuncfo
juridica de um conceito juridico indeterminado, feita pela Administragio, nos
casos limite ou duvidosos, em que possa ser considerada defensdvel (27).

Na verdade, constata-se que o legislador do Estado de direito democrdtico
ndo quer ou ndo pode regulamentar através de normas gerais e abstractas a acti-
vidade publica até ao mais infimo pormenor. Acresce que todas as normas juri-
dicas t&m uma tradugio textual e, por isso, estio sujeitas As contingéneias da lin-
guagem, sendo que uma delas € a indeterminagio vocabular — todas as palavras
comportam alguma incerteza semiintica.

Neste contexto, nem sempre a utilizacfio de quaisquer conceitos indetermi-
nados na previsio da norma legal tem como consequéncia a criagiio de uma
margem de livre apreciacdo administrativa. Entende-se, porém, que, em deter-
minadas situagdes, os conceitos indeterminados sfio de molde a que se nfo possa
concluir pela a existéncia de uma tlinica soluglo correcta para a decisdo do caso
concreto, ou, pelo menos, poderfio dar azo a que se suscitemn diividas quanto 2
solugio aplicdvel ao caso. Nestas hip6teses, o legislador quis genuinamente, ou
a isso foi forcado pela natureza das coisas, que, perante certas sitwacBes sociais,
o exercicio do poder administrativo que se perfila na estatuigdo da norma de com-
peténcia objectiva fique dependente de wma tarefa de avaliagho da responsabi-
lidade prépria do 6rglo administrativo decisor. Justifica-se, aqui, a existéncia de
ama margem de livre apreciagio, que compete & Administrag@io exercer ¢ aos tri-
bunais controlar apenas de forma limitada.

A grande dificuldade estd em estabelecer um critério identificador das situa-
¢es em que a indeterminacio conceptual origina ou ndio um espago de livre deci-

2"y Cfr. MARIANO BACIGALUPO, La Discrecionalidad Administrative (estrutiira normativa,
control judicial y limites constitucionales de su atribucfon), Madrid, 1997, pégs. 127-128;
H. MAURER, ob. cit., pigs. 138-139.
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sdo. A formulagfo origindria da teoria da Beurteilungsspielraiun nio dava res-
posta conclusiva a este problema.

Assim, tém vindo a ser desenvolvidas na doutrina alemi diversas construgdes
tendo por objecto a busca de uma fundamentacio substantiva para a delimitacio das
situacBes em que a aplicagfio de um conceito indeterminado implica a existéncia de
espaco de livre decisfio administrativa, s6 parcialmente controlado pelos tribunais.
Sfo essas teorias que, em seguida, procuremos sucintamente expdr.

a) Fundamentagio teérico-normativa de D. Jesch

18. O elemento caracteristico da fundamentacfio tedrico-normativa da mar-
gem de apreciagdio radica em que esta é considerada inerente & estrutura légico-
-normativa dos conceitos juridicos indeterminados. O grau de intensidade do con-
trolo judicial da actividade administrativa que os aplique & sempre acessdrio ao
grau de densidade da sua programagio normativa.

O primeiro e mais destacado exponente desta concepgiio € D. JESCH, que
defende que se deve distinguir em todos os conceitos juridicos um cerne (Begrijfs-
kern) de determinagfio, em que se agrupam os casos de aplicagfo ou nfio aplicagio
do conceito que nfio oferecem dividas, e uma auréola (Begrijfshof) de indetermi-
nacfio, na qual, por definicfio, nfio haverd certeza na interpretagio. A interpretagiio
do ceme do conceito niio suscita dificuldades, por haver a cobertura da vontade legis-
lativa tanto no que concerne & formulagfio conceitual, como no que concerne i
relago imediata de significado. Na auréola do conceito, o sentido literal e o fim
da norma ji nilo €m um sentido incontroverso e o aplicador terd de proceder a uma
percepedo intuitiva do facto a subsumir, pelo que, neste dmbito, nfio serd intrinse-
camente possive] um controlo posterior da aplicagio do conceito.

O que caracterizaria os conceitos juridicos indeterminados € que esta auréola
do conceito é invulgarmente extensa e difusa, enquanto o nticleo € inusitadamente
reduzido, conferindo-se, assim, uma margem de livre apreciagiio administrativa.
Este autor sustenta, portanto, uma diferenciacio quantitativa e néc qualitativa entre
conceitos juridicos indeterminados e determinados (*%).

b) O método causal-tedretico de Walter Schmidt

19. Por sua vez, WALTER SCHMIDT encontra ¢ critério definidor das
situagdes de livre apreciaciio de conceitos juridicos indeterminados na dico-
tomia entre “incertezas condicionadas pela linguagem”™ (sprachlich bedingten
Ungewissheiten) e “incertezas de avaliacfio da situag@io concreta” (Ungewis-

{3%) Cfr. MARIANG BACIGALUPO, 6b. cit., pigs. 137-138; ANTONIO FRANCISCC DE SOUSA,
“Conceitos Indeterminados™ no Direito Adminisirativo, Coimbra, 1994, pigs. 52-53.
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sheiten der Schveraltseinschirzung). Nesta perspectiva, existem conceitos
indeterminados cuja natureza vaga ou imprecisa suscita apenas dificuldades
linguisticas, susceptiveis de resolugio em abstracto através de raciocinios
I6gico-dedutivos, guiados e infirmédveis por uma metodologia juridica, que cul-
minam com a subsungfio da situagdo de facto A previsdo normativa. A mar-
gem de livre aprecia¢do niio decorre destes, mas de outros conceitos inde-
terminados marcados por uma abertura & facticidade, que apenas poderd ser
objecto de uma concretizagiio casuistica mediante a formulaciio de jufzos de
prognose,

Neste dltimo caso, o preenchimento da abertura da norma implica um racio-
cinio causal-teorético, envolvendo a opgfio por uma de entre vérias hipteses
causais de desenvolvimento futuro, preparada através de raciocinios de cansa-efeito
ou meio-fim, e nfio juridicamente determinada. Serd por meio deles que o apli-
cador da norma terd de ultrapassar, com uma avaliagiio feita por sua conta, as
incertezas de “avaliagiio da situacio concreta” (2%).

¢} A teoria da habilitacio normativa de Schmidt-Assman

20. A teoria da habilitagiio normativa, desenvolvida em meados dos anos
80, a partir da jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Federal Alemio, por
SCHMIDT-ASSMAN, sustenta que o que determina a existéneia de uma margem de
apreciagiio em certos conceitos indeterminados ndio é a estrutura 16gico-formal
das normas apliciveis, nem quaisquer consideragSes juridico-funcionais feitas A
margem destas normas, mas, sim, a vontade do legislador.

Consequentemente, sé deverd reconhecer-se & Administragio uma margem
de apreciagdio na aplicagio de um conceito indeterminado quando se possa
deduzir da respectiva norma a vontade (expressa ou implicitamente manifes-
tada) do legislador de habilitar a Administragio com o poder de decidir em
Giltima instincia sobre o sentido da sua aplicacfio nos casos concretos. No caso
contrrio, o conceito juridico indeterminado serd plenamente controlivel pelo
Juiz, e com absoluta independéncia da sua estrutura légico-normativa, ou seja,
da dificuldade ou impossibilidade de reconhecer a sua aplicabilidade ou inapli-
cabilidade na zona de incerteza.

A designagfio atribuida a esta doutrina (normative Ermichtigungslehre)
resulta precisamente do facto de se considerar, no essencial, que a margem de
apreciagio 6 existe como margem habilitada pela Lei (3%,

(*) Sobre esta tese, desenvolvidamente, SERVULG CORREIA, Legalidade e Autonomia Con-
tratuwal nos Contratos Administrativos, Coimbra, 1987, pégs. 128 e segs.
(*" Cfr. MARIANO BACIGALUPO, ob. cit., pigs. 144-146,
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d} Fundamentacio tépica on integradora de I. Ossenbiihl

21. Finalmente, importa fazer referéncia & perspectiva adoptada por
F. OsSENBUHL, autor gque parte da ideia de que todas as tentativas de fundamentar
a margem de apreciagdo com apoio numa teoria abstracta padecem, na hora da ver-
dade, isto €, no momento de determinar se num caso concreto a Administragiio goza
ou néio de tal margem, de uma limitadfssima virtualidade aplicativa ().

Com efeito, tais teses assentam em considerages de elevado grau de abs-
tracgilo, nfio fornecendo elementos que permitam aos aplicadores do direito, na
maioria dos casos, justificar de forma convincente o reconhecimento ou nio 2
Administraciio de uma margem de apreciagio. Em consequéncia, essa questio
acaba por ser deferida a interpretaciio do tribunal, desprovida muitas vezes -dc c.mai-
quer referente normativo, nela se impondo a predisposi¢iio natural ou intuitiva
do juiz para o exercicio de um controlo mais ou menos intenso.

Assim, OSSENBUHL propde-se renunciar a uma fundamentagfio tedrica ou
abstracta da margem de apreciagiio, optando por uma fundamentac@o t6pica
{Konzeptionsiibergreifende Topoi), que deverd orientar em cada ¢aso a andlise ten-
dente a determinar se a Administragfio dispde ou nfio de uma margem de apre-
ciagdio na decisfio de aplicagiio de conceito juridico indeterminado.

Os elementos argumentativos, em vista & obtencdio desse resultado, sio os
seguintes:

i} Em primeiro lugar, a competéncia técnica da Administragiio (Sach-
kunde der Verwaltung), que devera ser tida em conta pelos juizes a fim
de nfio se excederem funcionalmente no controlo de decis@es admi-
nistrativas de cardcter complexo, para cuja avaliagio técnica néo estio
suficientemente preparados (°2). Em particular, o autor coloca a ques-
tdo de saber até que ponto o juiz deve introduzir-se em questdes de liti-
gio cientifico-naturais que estio na base de certas medidas adminis-
trativas, e até que ponto ele deve servir-se para tal da ajuda de peritos,

(31} Cfr. “Gedanken zur Kontrolldichte in der verwaltungsgerichtlichen Rechisprechung”. in
Bender, Brever, Ossenbiihl, e Sendler (eds.), Rechisstaat swischen Sozialgestaliung und Rechisschuz.
Festschrift fiir Konrad Redeker zum 70. Geburstag, Munchen, 1993, pigs. 66 ¢ segs.

{*2) Na verdade, com o avango dos conhecimentos cientificos nos variadissimos ca}111?os de
intervenciio administrativa, designadamente do direito do ambiente (direito nuclca‘r, dirgito de
protecciio contra emissies poluentes) e de administragiio do risco {por exemplo, no ch.i de regu-
lagio de introdugiio no mercado de medicamentos, do transporte de mercaflorms perigosas, da
manipulagio genética) o conhecimento da matéria ganha um significado prz’mc‘o .tambi‘,m em pro-
cessos juridico-administrativos (perante os tribunais), Nestes dominios, a Admlmsiragap na’mmor
parte dos casos, tem naturalmente um “avango de informagfo”, Cfr, OssenBOuL, ob. cii., pig. 67.
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quando o préprio legislador ja tenha previsto o recurso a érgfios con-
sultivos especializados para o desempenho da respectiva tarefa admi-
nistrativa;

if) Também relevante & o tdpico relativo & compensagdo procedimental de
alguns défices de programacio normativa através da previsio legal de
garantias procedimentais refor¢adas em favor dos cidadfios lesados
(kompensatorische Funktion des Verwaltungsverfahren). Em certos
casos, a configuraciio quase-judicial do procedimento administrativo
pode fornecer suficientes garantias de correcgfio material, permitindo
antecipar eficazmente a protec¢fo juridica — normalmente obtida em
sede judicial — dos direitos subjectivos ou interesses legitimos de par-
ticulares afectados por uma decisfio administrativa (33).

iit} BEm estreita ligagfio com o item anterior, OSSENBUHL salienta também
a possivel existénecia de uma “estrutura orginica funcionalmente ade-
quada do Grglo administrativo” (funktionsgerechie Organstrukur) cha-
mado a adoptar certas decisSes. Esta caracterfstica, combinada com a
precedente, justificaria a que as decisBes tomadas por certos Grgios
colegiais independentes dotados de especial legitimidade funcional e téc-
nica nfio fossem objecto de uma revisiio plena pelos tribunais. Na
verdade, se a lei institucionalizou para decisdes problemiticas da Admi-
nistrag@io um processo de decisfio especial, fazendo intervir érgdos
especificos que apresentam uma estrutura adequada para a apreciaciio
juridica do caso, nfio se v& motivo para que se nfio preserve a corres-
pondente competéncia deciséria. Importante é que fique garantido que
esses Orgdos, pela sua especial composicdo, representem para a deci-
$40 a tomar uma determinado padriio de qualidade (por exemplo, que
gozem de independéncia ¢ ndo vinculaglo ao poder de direcgfio e que,
com base na forma de recrutamento, possam assegurar a sua objecti-
vidade) (3%).

iv) Finalmente, também a espécie de decis@o a tomar pode ser relevante,
sempre que, em face das suas caracteristicas, se puder retirar da res-
pectiva norma habilitadora que o legislador quis entregar uma deter-
minada decisfio, ou certos dos seus elementos, & apreciacio definiti-
vamente vinculativa da Administragiio (por exemplo, “decisSes
planificadoras™) (3%) (36).

(%) Cfr. OsSENBUHL, ibidem, & MARIANO BACIGALUPO, ob. cit., pigs. 149,
(*¥ Cfr. OsSENBUHL, ob. cit., pig. G8.
(3%y Cfr. OSSENBUHL, ibident.

(*8) A teoria que, nas suas diferentes vertentes doutrindrias, acabamos de expor, assen-
tando na distinglio entre a discricionariedade e o preenchimento valorativo de conceitos indeter-
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2. A teoria unitaria ou ampla da discricionariedade (Ermessen als
Rechtsfolge- und Tathestandermessen)

2.1. Teoria unitaria da discricionariedade administrativa

23, A teoria dualista descrita no ponto antecedente, contrapBe-se uma outra
tese gue defende wma categoria unitdria on ampla de discricionariedade, englobando
quer a indeterminacdio estrutural, ou de consequéncias juridicas, quer a indetermi-
nagfio conceitual, resultante da utilizagio de certos conceitos juridicos indeterminados.

Os defensores desta solugio negam a distingdio, que consideram artificiosa,
entre discricionariedade de escotha de resultados juridicos ou de estatuiciio da
norma legal e situagdes de liberdade de decisfio originadas por conceitos inde-
terminados. Neste sentido, a identificagiio, na previsio normativa, de pressu-
postos de actos administrativos através do emprego de conceito indeterminados
representaria também um modo de concessfio de discricionariedade, pelo qual o
legislador permite que a decis@o administrativa seja concretizada de modo cria-
tivo através de uma programa da administragfio de concretizagfio casuistica (37).

minados como formas diversas de habititagfio da Administragiio ao exercicio de uma responsabi-
lidade deciséria prépria e tendenciatmente tvre, tem sido recebida por parte significativa da dou-
trina portuguesa, sobretudo através da construglo dogmdtica de W. Scrwipt, SErvULO CORREIA,
BERNARDO AYALA, MARCELO REBELO DE SOUSA ¢ ANDRE SALGADO MATOS sfio alguns dos auto-
res que perfilam esta orientagfio, portadora de algumas especificidades que importa ainda desta-
car (cfr. SErvULO CORREIA, Direite do Contencioso Administrative, citado, pigs. 392 ¢ segs.
BERNARDO AYALA, 0b. cit., pigs. 130 e segs.; MARCELO REBELO DE S0USA e ANDRE SALGADO DE
Matos, Direite Administrativo Geral, Tomo 1, 2004, pdgs. 176 e segs.). Na verdade, aquele
autor alemo integra a discricionariedade e 8 margem de livre apreciagdo como modalidades de
um instituto mais amplo, a margem de livre decisdo (Entscheidungsspielraim), que abrange todo
o espago de auto-determainagio da Administragio. Por outro lado, a sua posigiio permite ultrapassar
a tese cldssica, na parte em que esta sustenta que a concessdo da discricionariedade se locafiza-
ria sempre na estatuigio da norma, ao passo que se inscreveriam sempre na previsdo os concei-
tos juridicos indeterminados. Assim, considera W. SCHMIDT que a abertura das normas gue con-
ferem discricionariedade nfio se situa apenas na estaluigiio, mas também na sua previsio: o cardcter
aberto da Rechstfolge implica sempre uma correspectiva abestura da Tatbestand, na medida em que
pressupde que se aditem aos pressupostos enunciados na norma aguele ou aqueles outros que se
revelem indispensdvels para justificar uma solugfio. Perante uma liberdade de escolba de alternativas
de comportamento, o decisor administrativo terd, a partir do concreto caso decidendo, que eleger
critérios de actuagio, que ndo s&o mais do que elementos da sua previsiio.

Quanto aos conceitos indeterminados, embora tendam a concentrar-s¢ na previsio come
indicadores de elementos da situagiio concreta, podem também figurar na estatvigiio da norma
como critério de discricionariedade, isto €, como um processo usado pelo legislador para expres-
sar indeterminag3o de efeitos, nfio conferindo, neste caso, uma margem de apreciagio.

(3" Cir. M. BULLINGER, “Verwaliungsermessen in modernen Staat”, in Verwaltungsermes-
sen in modernen Staar, M. Bullinger (Hrsg), Baden-Baden, 1986, pdg. 156.
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Seja conferida na estatuigfio, por meio de uma faculdade de acgfio, ou na pre-
visfo, através de um conceito indeterminado, a discricionariedade é concebida
unitariamente como um espago de conformagfio administrativa, resultante de
uma habilitagfo do legislador para que a Administragiio complete em sede apli-
cativa uma norma aberta ou incompleta, através de um poder exclusivo de valo-
raciio e decisfio (3%).

Note-se que esta concepgio retoma a nogfio original de disericionariedade, que
era utilizada, no inicio do séc. XX, para abranger todos o0s casos ou graus de liber-
dade de decisdio administrativa na aplicacfio da lei, mas tal retoma faz-se, agora,
num quadro de aplicagfio do direito, e ndo num quadro de desvineulagiio juridica pelo
qual se pretendia fundamentar conceptualmente a irrevisibilidade contenciosa da
aplicagfio de conceitos indeterminados, assimilando-os 3 discricionariedade (3%).

Importa ainda salientar que, para os defensores desta tese, nfio & toda e
qualquer indeterminagio conceitual que pode gerar discricionariedade e, por-
tanto, espacos de conformagiio normativa em face da lei. Deste modo, man-
1&m validade e utilidade, neste mbito, as vdrias perspectivas doutrindrias
anteriormente analisadas, que procuram fornecer critérios para a identifica-
¢lo dos conceitos indeterminados susceptiveis de uma actividade de criacio
concretizadora da responsabilidade da Administragfio, independentemente de
se configurar aqui o espago de auto-determinagiio por eles conferido nio

como uma margem de apreciagfio, mas como uma zona de discricionarie-
dade (49).

3. Teoria da tinica solugfio correcta na aplicacie de conceitos indeter-
minados

3.1. O preenchimento de conceitos indeterminados como operacfio de
natureza hermenéutica-subsuntiva tendente & determinacio da
dnica solucdo correcta

25. Finalmente, importa analisar uma terceira posi¢io, que tem vindo a ser
desenvolvida na Alemanha sobretudo pela jurisprudéncia, com apoio de alguma

(%%) Neste sentido, R. ScHoLz, citado por MARIANO BACIGALUPO, ob. cit., pig. 168.

(**) Cfr. VIERRA DE ANDRADE, O Dever de Fundamentagdo Expressa de Actos Administra-
tivos, Coimbra, 1991, pdgs. 372.372.

() Sfio diversos os autores que, na doutrina portuguesa, adoptam esta concepgao alar-
gada de discricionariedade. ROGERIO SOARES concebe a discricionariedade como represen-
tando uma particular maneira de relacionamento da Administragio com o direito, que se
exprime na decidida abertura pelo legistador de uma lacuna intralegal e exige uma tensio
criadora 4 luz das circunstincias da situagfio concreta do interesse piiblico. Neste sentido, a
outorga pela lei de um poder discriciondrio pode traduzir-se na concessio directa ao agente de
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doutrina, e que se caracteriza essencialmente por qualificar a tarefa de preen-
chimento de conceitos indeterminados que fixam os pressuposios legais de uma
actuacio administrativa como uma actividade l6gico-dedutiva pura, que permite
obter uma idnica decisfo comecta.

Tal como a primeira teoria a que fizemos referéncia, esta tese distingue
entre o plano da discricionariedade e o planc da aplicagfio ¢ interpretagfo de
conceitos indeterminados. No entanto, distingue-se daguela tese dualista por
nio admitir teoricamente quaisquer espagos de apreciac@io e decisfio, da res-
ponsabilidade da Administragfio, no preenchimento de conceitos indetermina-
dos, reconduzindo esta actividade ao exercicio de poderes vinculados.

Na verdade, para os defensores desta nova concepgiio, enquanto a discri-
cignariedade consubstancia um acto volitivo, de escolha entre virios modos de
actuagiio legalmente possiveis, a aplicagiio de conceitos indeterminados representa
sempre W mero acto cognitivo. A sua indeterminagfio serf, assim, sempre

faculdades de acgfio ou de prerrogativas de avaliagiio, mas também na remissiio deste para
conceitos imprecisos-tipo, que originam uma situagfio de liberdade de decisfic, opondo-se aos
conceitos classificatérios (cfr. ROGERIO SOARES, Direito Administrativo, Porto, 1980, pdgs. 68
€ segs.).

Para VIEIRA DE ANDRADE, a discricionariedade nio pode ser limitada ao dmbito do cum-
primento da estatuigiio legislativa, porgue ela nfio se manifesta necessariamente numa escolha
final, isto €, nem sempre representa um espago de opglo entre contetidos alternativos num
quadro de pressupostos legalmente determinados. Com efeito, a “autonomia de decisio” que
a lei atribui aos drgios administrativos alarga-se, em muitos casos, i determinagfio dos factos
e interesses relevantes e 3 apreciagfio e ponderagiio dos factos e dos interesses considerados na
perspectiva do interesse piiblico. Neste sentido, este antor defende uma nogfio ampla de dis-
cricionariedade, como espago de criagio-concretizagiio juridica que a lei confere it Administragio,
¢ que nFo se reporta apenas aos efeitos, mas igualmenle ao processo e s condigdes da deci-
sdo (cfr. VIEIRA DE ANDRADE, O Ordenamento Juridico Administrative Portugués cit., pigs. 43
e segs.).

Também FrANCISCA PORTOCARRERO sustenta wma visdo abrangente do fenémeno da liber-
dade administrativa discriciondria, englobando a discricionariedade de escolha de resultados juri-
dicos e o espago de liberdade de valoragio concedido por certos conceitos indeterminados
(conceitos indeterminados discriciondrios). Esta autora parece adoptar uma concepgio espe-
cifica desta teoria unitdria, de acosdo com a qual a discricionariedade opera sempre no domi-
nio da hipétese normativa. Com efeito, defende que, quer a liberdade deciséria seja conferida
na previsdo ou na estatuicio legal, € sempre necessdrio um processo juridico de complemen-
tagdo do Tarbestand, para que se possa deduzir o resultado adequado & situagfo de interesse
piblico. Uma vez efectuada esta operaciio, a consequéncia juridica € imposta pela norma, o
que significa que as formulagdes de possibilidade ou preceitos de “pode” acabam por se trans-
formar em preceitos imperativos {cfr. FRANCISCA PORTOCARRERO, “Notas sobre variagdes em
matéria de discricionariedade. A propésito de algumas novidades terminoldgicas e da impor-
tagiio de construgdes dogmiticas pela nossa doutsina e jusisprudéneia do Supremo Tribunal
Administrative”™, in Juris et de Jure, Nos 20 anos da Faculdade de Direito da Universidade
Catdlica do Porto, Porto, 1998, pdgs. 682-691.).
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resolivel através de nma operagiio hermenéutico-subsuntiva, pela qual o aplicador
encontra a #nica solucdo correcta ().

Partindo destes pressupostos, os tribunais alemies tem vindo a orientar-se
a favor da total revisibilidade judicial da subsunciio de realidades de facto em
conceitos indeterminados que, no Tatbestand da norma, integram pressupostos
do acto administrativo (*2). Segundo este entendimento, a aplicagiio de con-
ceitos indeterminados, enquanto tarefa interpretativa, reduz-se A descoberta da solu-
¢lo justa que corresponde ao pensamento legislativo, nfio implicando qualquer
valoragfio ou apreciagio prépria da Administragio. Tal como nos conceitos
determinados, a procura do sentido da lei baseia-se em critérios objectivos de her-
menéutica juridica, seja qual for a natureza do érgfio responsével pela interpre-
tagio (*%). Neste sentido, nfio existem razdes para nfio submeter a aplicacio de
tais conceitos a um controlo judicial pleno, que, além do mais, constitui um
imperativo constitucional & fuz da garantia da tutela jurisdicional efectiva.

E verdade que a jurisprudéncia contencioso-administrativa alemd tem vindo a
recorthecer, em certos casos, a existéneia de uma margem de apreciagio da Admi-
nistraciio na aplicagiio de certos conceitos juridicos indeterminados. Fa-lo, no
entanto, sem abdicar do principio geral segundo o qual o juiz pode justificada-
mente substitair o seu preenchimento do conceito indeterminado aquele que fora ope-
rado pela Administragfio para efeito da emissfo do acio administrativo em causa.
Com efeito, o reconhecimento, pelos tribunais alemfes, de situagSes em que poderd
operar uma margem de livre apreciacfio administrativa, resulta, nfio da conclusiio de
que existe, ern certos conceitos indeterminados, um espaco de auto-determinagiio que
deve ser entregue & Administragfio, tal como sucede na discricionariedade, mas
antes da mera constatacfio da impraticabilidade processual de levar a efeito, no
dmbito da processo judicial, a sindicfincia contenciosa do jufzo subsuntivo efectuado
pela autoridade administrativa. S#o, pois, as dificuldades préticas que poderd sus-
citar o controlo judicial das decisBes administrativas, em certo tipo de matérias e
interesses, que justificam uma maior contencfio judicial,

J4 foram admitidos pela jurisprudéncia alemi, com estes fundamentos, casos
de margem de apreciagfio da Administracfio nas seguintes situagdes tipicas:

a) avaliagio e qualificaciio de exames e provas de aptidio profissional
{(Pritfungs- und prijfungs Entscheidungen) - ex: provas académicas;

() Neste sentido, pronunciou-se, por exemplo, Reuss, “Das Ermessen”, in Deutsches Ker-
waltungsblat, 1953, pigs. 585 e segs.

(4% Cfr. SgrvULO Correta, Direito do Contencioso Administrativo, citado, pigs. 386 ¢ segs.,
que considera fer esta linha jurisprudenciai sido gerada por um desvio doutrindric relativamente
4 teoria do Beurteilunsspielraum de BACHOF.

(**) BEva DESDENTADO DAROCA, Discrecionalidad Administrativa v Planeamiento Urbanis-
tivo, Pamplona, 1997, pdgs. 110 e segs.
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b) avaliagio do rendimento e dos servigos prestados por funciondrios piibli-
cos (beamtenrechtilche Beurteilungeny;

¢) decisBes de carvdcter valorativo adoptadas por 6rghos colegiais inde-
pendentes, compostos por peritos e/ou representantes de interesses:

) emissfo de juizos prospectivos ov de avaliagiio de riscos, designadamente
o Ambito do direito administrativo econdmico ou do ambiente (Risi-
koentscheidungen) (**) (%),

¥y Cfr. H. MAURER, Droit Administratif Allemand cit, pigs. 141 e segs; H. I, WoLr/
/0. Bacnor/R. STOBER, Verwaltungsrechi, cit, pigs. 368 ¢ segs.

(*5) Esia concepgio, que parie de uma distingfio entre o plano volitivo-decisionista, préprio
da discricionariedade, e o plano interpretativo-subsuntivo, caracteristico dos conceitos indefermi-
nados, para justificar a plena fiscalizagio contenciosa destes conceitos, tem vindo também a ser
aceite por parte da doutrina portuguesa.

Assim, ANTONIO FRANCISCO DE S0USA considera que a interpretaciio ¢ aplicagio de concei-
tos legais indeterminados, ao apontar para uma decisfio justa, ¢ uma aciividade de mero reco-
nhecimento de uma realidade existente, e, assim, uma actividade vinculada. Deste modo, a lei que
prevé um conceito indeterminado impde & Administragiio sma e s6 uma modalidade de compor-
tamento, correspondente ao sentido imposte pela norma, née lhe conferindo qualquer “zona de fiber-
dade”. Logo, para este autor, os tribunais tem total legitimidade para controlar esta actividade inter-
pretativa da Administragfio. No entanto, acaba por susientar que “reconhecer um coniroio judicial
pleno nfio significa gue ele tenha de ser sempre exercido na sua plenitude”, e que € necessdrio aten-
der a0s elementos de certas decisfes vinculadas de aplicagfio de conceitos indeterminados que, niio
obstante serem vinculados para o autor do acto, suscitam dificuldades que tornam incompativel ou
impossivel um controlo total por uma eatidade exterior (cfr. ANTONIO FRANCISCO DE S0USA,
ob, cit., pags. 197 e segs.).

AzEVEDO MOREIRA paste de uma diferenga estrutural entre conceitos indeterminados e dis-
ericionariedade, com base nos diferentes problemas que suscitam: de um lado, estd uma questiio
de direito ¢ de facto, que se traduz na interpretagio de conceito inserto na previsio de uma norma
a que vai subsumir-se uma situagiio de facto; do outro uma escolha enire virios comportamentos
administrativos juridicamente indiferentes, Neste sentido, defende a “total sindicabilidade das
operagdes de aplicac@io de conceitos indeterminados pela Administragfio”, visto que elas acabam
por envelver uma simples actividade de subsungZo juridica. Admite, porém, que algumas cate-
gorias excepcionais de casos, a fixar jurisprudencialmente, seriam de eximir a este principio geral
de controlo contencioso Entre esses casos. niio sujeitos a um controlo ilimitado, estariam: os
actos praticados por certos Grgfios auténomos da Administragio (jiris de exames ou de avaliagiio
de conhecimentos pedagdgicos ou cientificos), devido a “razdes priticas de exequibilidade™ do con-
trolo; certas decistes” eminentemente pessoais”, como a avaliagfo de funciondrios; decisdes que
impliquem o conhecimento de questdes técnicas altamente complexas, sempre que nio s¢ja pos-
sivel encontrar “padides de verdade objectiva”. {cfr. Azeveno Morera, “Conceitos Indeterminados:
sua sindicabilidade contenciosa”, in Revista de Direito Piiblico, n° 1, 1985, pégs. 60 ¢ segs.).

Também MaRria Luisa DUARTE assenta a sua posiciio noma “diferenciacfio conceplual e juri-
dica entre discricionariedade € conceitos juridicos indeterminados”, para conciuir pela “necesséria
fiscalizagfio comtenciosa das operacdes de interpretagiio ¢ aplicagfio” destes conceitos, dada a
sua “patureza hermenéutica-subsuntiva”. Enumera, no entanto, excepedes a este princfpio, moti-
vadas por razdes de impraticabilidade processual ou por limitagdes tedrico-cognitivas a que se
encontra sujeito o tribunal. As excepgBes enunciadas pela autora reconduzem-se, basicarente,
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4. Conclusio: o conceito de ‘“formulacio de valoracdes préoprias da
funciio administrativa”

27. Delineadas as principais perspectivas existentes na doutrina e juris-
prudéncia alemas no tocante & questiio da delimitacfo das fronteiras do espago
de auto-determinagho proprio da Administragfio, sua configuracio interna e limi-
tes da sua sindicabilidade contenciosa, dispomos agora do quadro referencial
que poderd ter inspirado o legistador portuguds na defini¢do do conceito de
“formulag@io de valoragGes proprias da fungfio administrativa”, insito no artigo 71.°,
n.t 2, do CPTA.

Procurando avangar para uma hipétese de interpretaciio, poderd afirmar-se
que tal conceito & reconduzivel a um espago de livre criacdo de efeitos juridi-
cos que & confiado & Administracfio, e para cuja caracterizagio serd necessdrio
fazer intervir os seguintes elementos:

— g forma de exercicio desse poder, que deverd implicar a densificagiio dos
pressupostos de facto da decisfio & luz da situac@o concreta através da
formulagfio de juizos de valor, fundados em prognoses e ponderacfes,
com assunciio de riscos decisérios;

— a sua finalidade, que serd a de permitir que & conformacio juridica de
uma situaciio concreta presidam também critérios meta-juridicos, que
apenas o érgfio habilitado tem idoneidade funcional para fixar.

Em primeiro lugar, o poder de conformagdo auto-determinada da Admi-
nistragfo caracteriza-se por uma forma especifica de exercicio, que a lei define
através da expressio “formulagio de valoragdes”. Neste dmbito, juizo valora-
tivo ¢ todo aquele em que se manifesta um elemento volitivo no processo de apli-
caclo do direito. Tal juizo implica, tipicamente, um raciocinio de prognose, ou
seja, uma indagagiio, formada a partir dos factos existentes e conhecidos (base
da prognose), para, servindo-se de principios reconhecidos de experiéneia, se
projectar sobre a ocorréncia (provavel) de uma acontecimento futuro. Na ver-
dade, sd existird verdadeiramente um espago de auwto-determinagfo da Admi-
nistragiio nos casos em que esta € chamada a fazer uma avaliacfio ou valoragio
de uma sitnagfo concreta, baseando-se num juizo sobre as qualidades futuras de
pessoas, coisas ou pProcessos sociais, e assumindo, deste modo, um risco deci-
sério. Tal pode suceder quer porque uma norma lhe atribui directamente uma
faculdade plena de ac¢iio, quer porque nesta € utilizado um conceito indetermi-

as referidas por AzgveEDpo MOREIRA (cft. MARIA Luisa DUARTE, “A discricionasiedade Adminis-
trativa e os Conceitos Juridicos Indeterminadoes”, in Boletim do Ministério da Justiga, n.° 370,
1987, pigs. 58, 59 ¢ 66 e segs.).
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nado que é susceptivel deste preenchimento valorativo. Neste sentido, entendemos
que na previsio normativa da “formulaciio de valoragGes préprias do exercicio
da fungfio administrativa™ se pretenden incluir também a aplicacfio pela Admi-
nistragiio de certos conceitos indeterminados (todos aqueles que se caracterizem
por o seu preenchimento nfio se esgotar nmum processo cognitivo de aplicagfio da
lei, e, portanto, na mera subsunciio de factos a matrizes normativas, antes reque-
rendo a realizacfio de outras operagGes valorativas complementares) com elementos
progndsticos, de avaliagiio de alternativas ou fixagho de prioridades.

Mas, para que se reconheca a existéncia de um espago de conformaciio cria-
dora da Administracfio, nfio € suficiente que a resolugfio auto-determinada de uma
concreta situag@o social se faca através de um juizo valorativo. Exige-se ainda
que esta valoragio seja “prépria da fungio administrativa”. Tal sucede quando o
drgio decisor estd legitimado a utilizar no processo valorativo progndstico critérios
extrajuridicos, extraidos de um programa politico-administrativo, de uma ciéncia ou
técnica distinta do Direito, ou da experiéncia pessoal ou colectiva.

Assim, e embora seja dificil desligar os dois elementos do conceito, serd de
entender que uma valoragio ¢ prépria da fungfio administrativa quando for auto-
determinada nestes espagos que, por razdes de natureza funcional, o legislador
reserva a responsabilidade prépria da Administragio. Com efeito, atendendo ao
principio da separacio de poderes, é adequado e necessdrio reservar & Adminis-
tragdio certas decis@es para as quais ela dispe de maior idoneidade funcional (em
face dos drgfios judiciais), em razao da sua estrutura orglnica, responsabilidade poli-
tica, legitimidade democritica e especificos meios e procedimentos de actuagfio.

28. Parece-nos, portanto, que para definir o dmbito de aplicagio do con-
ceito de “formulagiio de valoragGes préprias da fungio administrativa™ podemos
fazer uso da doutrina de origem alemd primeiramente enunciada, identificando-o
com o instituto da “margem de livre decisio administrativa” (Entscheidungs-
spielraum), que abarca a discricionariedade e o preenchimento valorative de
conceitos indeterminados que, na previsio normativa, enunciam pressupostos do
acto administrativo, Podemos, igualmente, recorrer, & segunda construgfio dogmidtica
exposta, que adopta um conceito amplo de discricionariedade.

Com efeito, ambas as perspectivas concordam num ponto que reputamos
essencial para efeito de uma correcta interpretaciio daquele conceito normativo
— a de que também a indeterminagio conceptual das normas administrativas pode

gerar espagos de avaliacfio e decisfio da responsabilidade propria e auténoma da
Administragiio (46),

(*y Doravante, a utilizagfo tendencial da expressdo margem de livre decisfio para designar
genericamente o espago abrangido pelo conceito de “formulagiio de valoragdes préprias da fun-
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Assim, serd de rejeitar, em nossa opinifio, a ideia que concebe a aplicagiio
de conceitos indeterminados como uma actividade de natureza vinculada — em
gque o intérprete deve procurar a tnica solugfio juridicamente correcta —, total-
mente revisivel pelos tribunais administrativos. Na verdade, parece-nos indis-
cutive] que a subsuncio de factos em conceitos juridicos indeterminados nem sem-
pre constitui um mero acto de conhecimento da realidade, que se pode fazer
através de operagdes hermenéutico-subsuntivas, exigindo muitas vezes um juizo
valorativo, com forte intervengfio de elementos de prognose, assente em parfi-
metros extra-juridicos. Sempre que fal suceder, estamos perante um conceito inde-
terminado que implica a “formulagio de valoractes préprias da funcho admi-
nistrativa” e que, portanto, integra a reserva da Administraggo.

Constata-se, alids, que alguns dos defensores daquela orientacio acabam por
reconhecer, para certos dominios de actuagfio administrativa, a existéncia de uma
margem de apreciachio na aplicacfio de conceitos indeterminados, sustentando que
“o controlo jurisdicional da interpretagiio de conceitos indeterminados € pleno na
sua legitimidade, mas na préitica poderd ndio atingir 2 sua plenitude” (*7). Ora, para
além das dificuldades que suscita, face ao fluir do direito e das relagfes sociais que
regula, a limitagfio dos casos em que a indeterminagfio conceitual gera espago de
livre valoraciio administrativa a certos dominios tipificados, doutrindria ou juris-
prudenciaimente, parece-nos que nio se justifica, face ao actual quadro juridico-
-legal, que o reconhecimento da existéncia de casos de autodeterminaciio admi-
nistrativa surja ligado a factores de inoperacionalidade processual de controlo da
aplicacdo de certos conceitos indeterminados, ¢ nfo como o resultado de uma
posi¢ao de principio que veja neles uma verdadeira delegagio de poder do legis-
lador na Administracfio para a tomada da decisfio em dltima instncia.

Com efeito, ao definir e concretizar no CPTA o conceito de “formulago de
valoragtes proprias da funciio administrativa”, a intencio do legislador é a de (pela
primeira vez na histéria do nosse contencioso administrativo (), fixar legalmente

¢io administrativa™ niio representa uma opgiio dogmdtica por uma das (eorias explanadas mas
stm uma escolha motivada por razdes de ordem préitica (na medida em que o uso do termo dis-
cricionariedade, podendoe ser associadoe & visho tradicional, mais restrita, que ideatifica discricio-
nariedade como liberdade de escolha de resultados juridicos ou de estatuigfio de norma, implica-
ria uma precisio de contetido que nfo contribuiria para a fluidez da exposigiio).

{(*) Cfr. ANTONIO FRANCISCO DE S0USA, ob. cit., pig. 224.

%) E verdade que jd o artigo 6.° do Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais de 1984,
aprovado pelo Decreto-Lei n. 129/84, de 27 de Abril, ao determinar que “os recursos contenciosos sfio
de mera legalidade™, restringia os pederes de cognigiio dos wibunais as questdes de legalidade, vedando-
~lhes o controlo das decisGes administrativas tomadas segundo critérios de mérito. Esla norma era, assim,
entendida como estipulando um limite funcional da jurisdigiio administrativa, dado que dela decorria
que apenas o exercicio ilegal de poderes administrativos — ou seja, o comportamento da Administragiio
contrdrio & lei em toda a medida em que houvesse vinculagio — setia susceptivel de controlo pelos
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um critério vinculativo geral para os tribunais quanto 2 definigiic dos limiies
funcionais da jurisdi¢iio administrativa resultantes da existéncia de wma reserva
parcial da Administragio face ao poder judicial. Dai que nfio se tenha limitado
a fazer-lhe referéncia no artigo 71.°, mas também em diversos outros dispositi-
v0s em que serd presumivelmente maior o risco de o juiz administrativo vir a
ultrapassar esses limites (ex: a propésito da cumulagio do pedido de anulagfio
de acto administrativo com pedido de condenacfio da administragfio 2 reconsti-
tuigiio da situagfio actwal hipotética — artigo 95.°, n.° 3; como limite da defini-
¢io do conteiido de actos e operagBes necessdrios i execucdo para prestagfio de
factos ou de coisas — artigo 168.°, n.° 2 — ou a execugfio de sentenga de anu-
lagio de acto administrativo — artigo 179.°, n.° 1).

Na medida em que a referida férmula legal vem fornecer aos operadores juri-
dicos um crirdrio para identificar as situagdes em que a indeterminacgiio con-
ceptual implica o reconhecimento de uma margem de livre decisfio & Adminis-
tracio — o de saber se o preenchimento do conceito indeterminado pressupde
um juizo valorativo progndstico assente em parfimetros extra-jurfdicos — justi-
fica-se que o Tribunal passe a definir os limites funcionais da sua esfera de
intervenciio através da aplicacfio de tal critério.

Neste contexto, serd de recusar a posicio doutrindria e jurisprudencial que
se limita a apelar a uma politica jurisprudencial de auto-contencdo, deixando 4
intui¢do do juiz, perante as dificuldades priticas que possam surgir na aborda-
gem de certas questdes, o0 modo de determinar a natureza vinculada ou aberta da
actividade de aplicagfio de conceitos indeterminado. Para verificar o preenchi-
mento daquele critério legal, deve o tribunal proceder 4 interpretagéo da norma
resultante do poder administrativo ¢ do complexo normativo em que ela se inte-
gra, socorrendo-se dos diversos recursos da hermenéutica (como a apreciagio dos
factores nacionais que a inspiram, da génese hist6érica que a prende a leis ante-
riores, da conexfio que a enlaca &s ontras normas e a todo o sistema) por forma
a avaliar a existdneia de uma opgfio legislativa que visa atribuir poder de deci-
sfio ao nivel da execucfio administrativa da lei.

Nesta tarefa poderfio ser dteis os tdpicos argumentativos apresentados por
OsseNBUHL, enquanto elementos interpretativos de apoio que partem de uma
auto-observagfio juridico-funcional. Com efeito, a especial competéncia técnica
legalmente exigida & Administragfo, a complexidade especffica de um procedi-
mento administrativo, & especial legitimidade técnica ou social do érgio com com-
peténcia decisdria, o tipo ¢ a natureza da relaglio material envolvida, sdo facto-

tribunais. Porém, de tal disposigfio n&o poderia ser retirada qualguer indicagiio gue permitisse deter-
minar a partir de que momento um actuagiio administrativa deixava de relevar da esfera da vinculagiio
para integrar o espago praprio de auto-determinagdo da Administragio.
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res a que podemos atender para, perante um caso concreto, determinar se houve
ou nfio uma intengfio do legislador de permitir & Administragfo tomar decisbes
nama drea ndo hetero-determinada por normas juridicas.

O perfil funcional da funchio administrativa, analisado na primeira parte
deste trabalho, quer na perspectiva da preparagiio e estruturacfio orgéinica e pro-
cedimental préprias da Administragfio, quer atendendo A possibilidade de esta
ser responsabilizada politicamente pelas suas decisdes, ¢ fundamento juridico-
-constitucional para a tomada em consideraghio destes elementos interpretativos de
ordem logico-sistemdtica. Assim, se nos depararmos com uma decisfio admi-
nistrativa que pressupde o preenchimento de um conceito indeterminado através
de uma operagiio de prognose, e, por exemplo, tal decisfio estd entregue a um drgio
com especial aptidiio técnica, ou com uma composigio plural e legitimidade pro-
pria, ou € efectuada através de um procedimento de decisfio administrativa com-
plexo e equipado legalmente com garantias reforgadas, ou, ainda, se prende com
o dmbito material da Administragfio politico-econdmica e nfio afecta direitos fun-
damentais, naturalmente teremos fortes razdes para concluir que deve pertencer
A Administragio a responsabilidade para, aplicando parfimetros metajuridicos
decorrentes de um programa administrativo, da experiéncia pessoal, ou de conhe-
cimentos técnicos, tomar sobre a questio uma decisfo em dltima instincia.

<

§4° A PRONUNCIA CONDENATORIA A PRATICA DE ACTOS
VINCULADOS (ARTIGO 71.°, N° 1, DO CPTA)

1. Emissfo de sentenca de condenacfio estrita

34. Definido o conceito de “formulagfio de valoragGes préprias do exerci-
cio da fungfio administrativa™, e delimitado a partir dele, o Ambito de aplicagfio
das prondncias condenatérias previstas nos n.° | e 2 do artigo 71.°, importa
agora analisar um conjunto diverso que questdes que se suscitam quanto ao
alcance e sentido de cada uma dessas promtincias.

No caso de a emissfio do acto administrativo que corresponde 4 pretensio
material do interessado resultar de forma vinculada da interpretagio da norma
administrativa, quer no que respeita ao seu contetido, quer no que se refere 4 opor-
tunidade de actuagfio da Administragfio, o Tribunal, nos termos do n.° 1 do
artigo 71.°, “impde a pratica do acto devido”. Profere assim uma sentenca con-
denando a Administragio a emitir um acto administrativo com um sentido e
conietido especificos e totalmente densificados. Mesmo quando a Administra-
¢io, perante a pretensdo formulada pelo particular, tenha permanecido em silén-
cio ou tenha, pura e simplesmente, recusado a apreciagiio do requerimento que
lhe foi apresentado, a decisfo do tribunal € de condenagio estrita, pois ele ape-
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nas terd de impor a producfic dos efeitos que uma disposi¢lio normativa deter-
mina para os pressupostos factuais existentes.

Se a norma impde, por exemplo, gue, verificados certos requisitos, o par-
ticular tem direito & obtengfio de uma determinada vantagem (v. g., promogio na
catreira, concessiio de um subsidio), e € de entender que nifio existe qualquer mar-
gem de livre aprecia¢@o no preenchimento dos conceitos que identificam esses
requisitos (fixando os pressupostos da decisfio administrativa}, nenhum obstdculo
existe, nesse caso, a que o tribunal emita uma prontncia condenatdria impondo
a prédtica, pela Administragao, de uma decisfo concreta favordvel 4 pretensiio do
interessado (3%) (50),

(*% O ac6rdio do Tribunal Central Administrativo Sul, de 17 de Janeiro de 2008 (Proc.
n.? 01376/06) confere-nos um exemplo de adequada aplicagiio deste regime. Estava em causa um
pedido de condenagfio & pritica de acto devido dirigido contra o Secretirio de Estado de Assuntos
Fiscais por um funciondrio da Direcgiio-Geral de Impostos que tinha side nomeado, em regime de
substituigfio, para um casgo de chefia, mas 2 quem tinha sido recusada a remuneragiic peio indice
e escalfio correspondentes a tal cargo. Entendev o Tribunal que o normativo aplicdvel A situachio (o
artigo 23.° do Decreto-Lei n.® 557/99, de 17 de Dezembro, que prescreve o substituto terd direito
& renuneracde a que teria direito se fosse provido no cargo por nomeagdo™), interpretado quer 4
luz do elemento literal, quer 4 luz do elemento teleoldgice — sendo a sua ratio a de compensar o
funcionirio pelo exercicio provisério de um cargo de maior responsabilidade, atribuido por inicia-
tiva da Administragiio gue entendeu que, apesar de poder nfo deter a categoria requerida por lei para
a nomeagio, {al funcionirio era possuidor do perfil adeguado para esse exercicio —, permite con-
cluir gue o requerente tem direito a tal regime remuneratdrio. Neste sentido, o acto requerido tem
cardcter vinculado, pelo que o Tribunal condenou a entidade demandada a praticd-io.

(30} J4 no Ac6rddo do Tribunal Central Administrativo Note, de 26 de Julho de 2007
(Proc. n.° 00648/04.4), parece-nos que o Tribunal podia ter ido mais longe na prontincia conde-
natdrin, na medida em que a situagio juridico-administrativa em causa era enguadrdvel neste
artigo 71.° n.° 1, do CPTA. Estava em causa um pedido de condenagiio & prética de acto devido
apresenado por uma Associaciio de Socorros Miituos que, tendo requerido junto do INFARMED
um pedido de licenga de instalagio de farmdcia para os seus servigos privativos, nfio cobtivera
qualquer decisfio. Entendeu o Tribunal que a emisséo do acto administrativo que corresponde i
pretensiio material do interessado resultava de forma vinculada da interpretagiio da norma admi-
nistrativa constante da Base II, n.® 4 da Let n.° 2125, de 20 de Margo de 1965 (a qual estabele-
cia que “para cumprimento dos seus fins estanidrios as misericdrdias e owtras instituicoes de
assisténeia de previdéncia social poderdo ser proprietdrias de farmdcias desde que se destinem
aos seus servigos privativos™), Contudo, a final conclui que “a vinculagfio do INFARMED reside
apenas e s6 em pedir os documentos em falta [referidos nos artigos 45.° ¢ 46.° do Decreto-Lei
n.” 48 547, de 21 de Agosto de 1096), aprecid-los criticamente e, se seu juizo quanto a eles for
favordvet (...), deverd a Associagiio de Socorros Miituos no praze de um ano instatar a farmécia”.
Sucede que estes preceitos, que estabelecern os documentos que devem instruir o requerimento de
instalagio de farmdcia (v.g. documento comprovativa da qualidade de farmacéutico do reque-
eente, memdria descritiva das instalagGes), nfo contém qualquer exigéncia sobre a qual a Admi-
nistragfio deva emitir um juizo valorativo préprio da fungfio administrativa, pelo que prondncia con-
denatéria devia ter sido no sentido de condenar o INFARMED a praticar o acto de licenciamento
de instatagho da farmdcia, a partir do momento em gue o requerente junte ao processo adminis-
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2. Da possibilidade de emissdo de sentenca de condenaco estrita, nos

casos em que hi vinculacBio mas a averiguacio material é insufi-
ciente

35. A emissiio de sentencas de condenagfio ao abrigo do artigo 71.°, n.° 1,
poderd suscitar especiais dificuldades nas situagSes em que o particular deduz uma
pretensiio baseada numa norma que prevé parimetros normativos com cardcter
vinculado, mas cuja aplicagio ao caso concreto exige uma averiguagiio material
que néo foi efectuada. Tal pode suceder por diversos motivos: o particular diri-
giu um requerimento i Administragio e esta nfio se pronunciou; a Administra-
¢lo pronunciou-se, recusando a pretensdo do interessado, mas ndo chegou a
praticar quaisquer actos de instrug@io; praticou actos de instrugfio, mas estes
padecem de vicios que os tornam juridicamente intteis.

Nestes casos, coloca-se a questdo de saber se o Tribunal, para decidir, pode
efectuar a indagagfo necessdria, quer através de diligéncias de prova propostas
pela parte, quer através de diligéncias oficiosas, e ditar uma sentenca de con-
denagfio em sentido estrito, ou, pelo contrdrio, se deve limitar a proferir sentenca-
-quadro, nos termos previstos no artigo 71.°, n.° 2, condenando a Administrago
a tramitar correctamente a pretensdo do interessado, com observincia apenas
dos parimetros que o tribunal possa desde logo fixar atendendo ao material
probatério disponivel.

No direito alemio, e no dmbito da Verpflichtungsklage, uma parte da dou-
trina e jurisprudéncia propende a entender que, em situag@es deste tipo, o tribunal
ndo estd obrigado a realizar as diligéncias necessdrias para emitir uma decisiio
de fundo {colocando o processo no estado Spruchreif). O principal argamento
utilizado pelos defensores desta tese € o da necessidade de respeitar a delimita-
¢ao, decormrente do principio da separa¢fio de poderes, entre as tarefas da aplicacio
origindria da lei — para a qual é competente primariamente a Administragfio, no
ambito das competéncias do poder executivo -—, e da jurisdicio administrativa
— que consistiria num controlo ad posteriori da actuagfio administrativa, Pre-
tende-se, assim, primeiramente, evitar que os tribunais antecipem de modo ina-
dequado as competéncias da Administracfio (51).

irativo os elementos referidos nos artigos 45° ¢ 46.° do Decreto-Lei n.” 48 547. Em sentido
contrério, cfr. ESPERANGA MEALHA, “A condenagfio 4 pritica de acto devido na jurisprudéncia”, in
Revista do Ministério Piblico, Jan/Mar. 2009, n® 117, p. 186.

(*") Cfr. FerowawD Korp, ob. cit., pigs. 1472 e segs. Neste sentido, ver sentenga do Ver-
waltungsgericht de Munique de 26 de Setembro de 1995, que ufiliza os argumentos apontados 1o
texto para devolver i Administragiio a deciso sobre um requerimento de informagiio sobre emis-
sdes poluentes produzidas por uma empresa (apresentado ao abrigo da lei de informagiio ambien-
tal), para que aquela aprecie a verificagiio dos restantes requisitos (vinculados) de acesso de infor-
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A verdade € que nflo nos parece que do principio da separagiio de poderes
se possa retirar a ilacfio de que a Administragio tenha o “dircito de primazia”
por forma a ser ela a adoptar a primeira decisfio conformadora de uma situagio
juridico-administrativa. Alids, entre nds, o tradicional principio da decisfio pré-
via, do qual se depreende a necessidade de uma precedéncia cronoldgica da
actuagfio administrativa face A jurisdigfio administrativa, hd muito que vem sendo
sucessivamente abalado e relativizado, quer pela suspensdo jurisdicional de efi-
ciicia do acto administrativo {com efeitos na fase executiva do procedimento), quer
pela jurisdicionalizagfio da execuglio da sentenca anulatéria (permitindo ao ri-
bunal que especifique os actos e operagGes em que deve consistir a execugiio da
sentenga anulatGria), quer ainda pelo regime de contencioso pré-contratual (sus-
ceptivel de entregar ac juiz o papel de reorganizagio de um procedimento) (2.
Esta tend@ncia acentuou-se no novo CPTA, dado que o objecto de diversas pre-
tensGes que seguem a forma da acgfio administrativa (previstas no artigo 37.°,
n.* 2) configuram situagdes juridico-administrativas nfio geradas por um prévio
acto administrativo. Acresce que ¢ o préprio artigo 67.° do CPTA que, ao elen-
car os pressupostos da condenagfio i pritica de acto devido, contempla uma
situagdio equivalente, ao permitir que a acgfio condenatéria possa ser utilizada no
caso de omissdo simples, ou seja, quando a Administragfio, perante o requerimento
do particular se tenha mantido numa situagfio de passividade, nfio emitindo qual-
quer decisfio expressa no prazo legalmente cominado. Ainda nesse caso, a
auséncia de um acto administrativo prévio, nfio impede ¢ tribunal de emitir uma
proniincia condenatéria, impondo A autoridade administrativa a préatica de um acto
com um certo contetido concreto.

Niio € possivel, pois, retirar do principio da separagfio de poderes uma proi-
bi¢iio de os juizes se ocuparem “em primeiro lugar” de questdes para as quais
a Administragfio tem competéncia deciséria, mas que se absteve se analisar pre-
viamente no procedimento administrativo.

E 6bvio que tal principio impde, como temos vindo a sustentar, uma deli-
mitagdo entre o nicleo essencial da funciio administrativa, no cumprimento
das diversas tarefas que a lei confere & Administragiio para a prossecugiio do

magfio, depois de o tribunal considerar verificado aquele que a Administragfio tinha primeira-
mente negado (publicada no Neue Zeitschrift fiir Verwaltungsrecht, a 15, 1996, pdgs. 410-413).
Este argumento decorre claramente da seguinte passagem de tai sentenga: “este principio (que obriga
os tribunais a colocar o assunto litigioso em condigdes de ser emitida uma decisfio de fundo)
deve ser adequadamente limitado a fim de se alcangar uma delimitagio ldaica entre as funcdes da
Administragiio, como poder executivo, e dos tribunais administrativos, cuja missio consiste basi-
cumente num controlo @ posteriori da actuagio administrativa e nfio num exercicio em nome pré-
prio de funcdes administrativas”™.

(%) Ver, sobre estes exempios, SERVULO CORREIA, Direito do Contenciose Administrativo,
citado, pdg. 771.
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interesse piiblico, ¢ a funcio jurisdicional, de controlo de tal actuagiio nos
seus espagos jurfdicos. Mas pensamos que os limites funcionais da jurisdicfo,
decorrentes de tal delimitagiio, nfio sio afectados pelo reconhecimento da
faculdade de os tribunais efectuarem as averiguag@es probatdrias necessdrias 2
emissfio de uma prontincia condenatdria sempre que, como sucede no Ambito
do artige 71.°, n.° I, 0 que estd em causa sejam decisdes de competéncia vin-
culada da Administragfio. Se o tribunal, pode, agui, controlar plenamente o juizo
material, meramente cognitivo, efectnado pela Administragfio para decidir se
deve ou nf@io enguadrar a situac@o concreta factual nos pressupostos normati-
vamente fixados, nfio se v&€ raziio para que nfio possa também fazer esse exame
em primeira méo.

Assim, parece-nos que o juiz estd legitimado a procurar colocar o assunto
litigioso em condices propicias a que se sobre 0 mesmo incida uma deciséio de
fundo, obtendo, através dos diversos meios processuais legalmente possiveis
{requisi¢iio do processo administrativo, diligéncias probatérias oficiosas, actos ins-
trutdrios praticados a pedido da parte) todos os elementos necessirios para deci-
dir se a Administragfio estd ou nfio obrigada a praticar o acto a que se refere a
pretensdio do demandante na acgio, Ao fazé-lo, nfio estard a ultrapassar os limi-
tes de competéncia dos drgfios judiciais (53).

No entanto, poderd aceitar-se que o tribunal opte por devolver o assunto i
Administragio, quando, atendendo & qualidade e quantidade dos trimites pro-
cedimentais omitidos ou incorrectamente efectuados pela Administragiio, a sua
realizagio no dmbito do processo judicial nfio seja, por razdes de funcionati-
dade, vidvel ou exigivel (34).

Na verdade, face 4 complexidade desproporcionada de alguns actos de ins-
trugo e ao facto de os tribunais nfio disporem dos meios adequados para os levar
a cabo, poderd ser oportuno. em certos casos, i luz de argumentos de eficdcia,
remeter a tarefa de averiguagiic material para a Administragiio, que estard em
melhores condigdes, pela sua capacidade organizativa, de a efectuar mais ade-
quadamente. Em tais situagdes, esta solugfio poderd evitar quer tramitagdes
procedimentais deficientes, quer tramitacdes que, pela sua especial dificuldade,
contribuam para um excessivo atraso processual.

(33) 1. PACHECO DE AMORIM (“A Substituigio Judicial da Administragiio na Prética de Actos
Adminisirativos Devidos™, in Reforma do Contencioso Administrative: o Debate Universitdrio, Lis-
boa, 2000, pdg. 383) parece pronunciar-se neste seatido, quando, a propésito da substituigio judi-
cial da Administragiio na prética de actos devidos, sempre que nio exista ou tenha sido wltrapas-
sada a vertente discriciondria da competéncia, considera “a possibilidade de o juiz administrativo
fazer uso dos seus poderes instrutérios para proceder As diligéneias probatdrias e, em geral, 2
verificagiio de factos que porventura requeira a prdtica do acto omitido ou recusado (e, portanto,
também a sentenga que em hipdiese o possa substituir)”,

(*) Cfr. A. HUERGO LORA, ob. ¢ir., pdgs. 303 e segs.
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Esta “devoluciio” do assunto 8 Administracio opera-se através da emissiio
de uma sentenga-quadro, ao abrigo do artigo 71.°, n.° 2, através da qual se con-
denard a Administracfio a tramitar correctamente a pretensdo do interessado.
sendo esta apenas obrigada a respeitar os parfimetros que o tribunal possa fixar
em funcdo do material probatério existente. Tal opcfio, sendo vilida na medida
em que permite ainda satisfazer o direito 2 tutela jurisdicional efectiva do par-
ticular, justifica-se como forma de evitar as repercussdes negativas na funcio-
nalidade do sistema judicial.

§5° A PRONUNCIA CONDENATORIA A PRATICA DE ACTOS
QUE ENVOLVEM A FORMULACAO DE VALORACOES
PROPRIAS DO EXERCICIO DA FUNCAO ADMINISTRATIVA
(ARTIGO 71°, N.° 2, DO CPTA)

36. Quando a emissfo do acto administrativo pretendido pelo particular
envolva a formulagho de valoragBes préprias da fung8o administrativa, o alcance
da sentenga que o Tribunal estd autorizado a emitir € regulado pelo artigo 71.°,
n® 2, sendo que, neste caso, o juiz niio pode determinar o contelido do acto a
praticar, mas apenas proferir aquilo que na doutrina alema se designa por uma
“sentenca-quadro”, ou seja, uma decisfio que explicite as vinculagdes a observar
pela Administragio na emiss@io do acto devido.

Coloca-se, pois, a questio de saber que vinculagdes podem ser estas, ou seja,
a que limites estd sujeita a Administragfio no exercicio de wma margem de livre
decisdo administrativa.

E hoje unanimemente reconhecido que toda a decisio administrativa, mesmo
aquela que se situa no ndcleo essencial da fungfio administrativa, contém sem-
pre uma zona de vinculagio. Niio existem poderes inteiramente livres, nem
poderes exclusivamente vinculados, mas apenas proporgdes varidveis de exercicio
de tais poderes. Assim, quer em sede de discricionariedade estrita, quer no
dominio da valoraciio de conceitos verdadeiramente indeterminados, encontramos
parcelas vinculadas, que limitam o peder concretizador da Administragfio, e
zonas de livre apreciagfio e decisfio, que consubstanciam uma verdadeira mani-
festaciio de autonomia administrativa.

Como o préprio sentido seméntico da expressiio torna claro, a margem de
livee decisfio niio constitui um espago de total liberdade deciséria da Adminis-
tracfio. Ela s6 existe na medida em que seja conferida por lei e na medida em
que ndo seja ultrapassado gualquer limite imposto pelo bloco de legalidade.
Trata-se de uma consequéncia do principio da legalidade da Administragfio e da
exigéncia constitucional de uma tutela jurisdicional efectiva dos particulares
perante a Administragfio (artigos 20.°, n.° 5, e 268.°, n.° 4, da CRP).




Os limites da margem de livre decisfio sfio de dois tipos, conforme a sua ori-
gem: vinculacdes legais e limites imanentes. As primeiras sfo estabelecidas
pelas préprias normas que conferem a margem de livre decisfio ou por normas
que sejam comtextuais em relacfio a elas. Para além das vinculagGes que dizem
respeito a requisitos de legalidade especificos de determinada conduta adminis-
trativa, existem quatro vinculaches permanentes da margem de livre decisdo:
i} o fim a prosseguir com a conduta administrativa habilitada; ii) a competéncia
subjectiva para a sua adopcfio; iif} ¢ processo de formaciio da vontade: e iv) as
formalidades essenciais e os vicios de forma.

Os limites imanentes da margem de livre decisiio, por sua vez, decorrem de
normas constitucionais que, pelo seu dmbito de operatividade, incidem sobre
todo e qualquer exercicio de margem de livre decisfio (*%). Referimo-nos, por
um lado, aos principios da actividade administrativa consagrados nos arti-
gos 266°, n° ] e 2,da CRP e 4°,5° 6°-A, 9% ¢ 11° do CPA {principios da
prossecugao do interesse publico, da protecgfio das posigdes juridicas subjecti-
vas dos particulares, da proporcionalidade, da imparcialidade, da boa fé, da
igualdade, da justica, da decisfio e da gratuitidade). Mas também os direitos fun-
damentais constitucionalmente protegidos — outros que nio o direito 3 igual-
dade —, enquanto direitos subjectivos afectados de modo mdividualizado, cons-
tituem parfimetros de validade da conduta administrativa no exercicio da margem
de livre decisio, sendo tarefa dos tribunais administrativos controlar a subordi-
nagiio da Administragio & esfera juridico-fundamental (56),

I. Reducfio a zero da margem de livre decisfio e consequente abertura
para a emissdo de sentenca de condenaciio estrita: andlise doutrinal
¢ sistematizacio dos fundamentos juridicos

40. Da incidéncia destes limites sobre a margem de livre decisfio pode
resultar, num determinado caso concreto, que passe a existir apenas uma deci-
530 juridicamente admissivel.

Tal sucede sempre que, embora a Administraciio disponha, em abstracto, de
um espago de auto-determinagfio que lhe permita a conformagfio do conteiido do
acto a praticar, o respeito pelas normas e principios juridicos que a vinculam, nas
circunstdneias concretas, conduz ao reconhecimento de gue s6 lhe resta praticar

um acto com um determinado contetido. Neste caso, fala-se de reduciio a zero
da margem de livre decisfo.

(>} Cfr. MARCELO REBELO DE S0USA e ANDRE SALGADO DE MATOS, ob. cir., pig. 195.

(36} Cfr. VIEIRA DE ANDRADE, Os Direitos Fundameniais na Constitnicdo Portugtesa de 1976,
3. ediglio, Coimbra, pdg. 233.
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A consequéncia imediata é a de que, em tal situagfio, o poder administra-
tivamente exercido deve ser tratado como vinculado guanto aos aspectos rele-
vantes, nomeadamente para efeitos de controlo jurisdicional. Neste sentido, o
artigo 71.5, n.° 2, veio consignar expressamente a possibilidade de redugfio da mar-
gem de hivre decisfio no dmbito da accfio de condenagiio a prética de acto devido,
permitindo a emissfio de sentencas de condenacBo estrita quando, embora a
emissiio do acto envolva a formulagiio de valoracGes préprias do exercicio da fun-
cio administrativa, a apreciagdo do caso concreto pode permitir “identificar
apenas wma solugdo como legalmente possivel”.

Foi no direito germénico que esta figura juridica se formou, abrangendo
quer a reduciio a zero da discricionariedade (Ermessensreduzierung auf Null),
quando a possibilidade de escolha de comportamentos 3 luz de uma faculdade
discriciondria se restringe a uma sé decisiio vilida, quer a redugiio a zero da mar-
gem de livre apreciagfio no preenchimento de conceitos indeterminados (Bewr-
teilungsreduzierung auf Null), sempre que apenas seja admissfvel wma tnica
subsuncfio de wm desses conceitos, por todas as outras abstractamente possiveis
incorrerem, no caso concreto, em vicios jurfdicos (37). Como tivemos jd opor-
tunidade de referir, esta contracgiio da margem de livre decisio tem como con-
sequéncia 1dgica, no plano processual, a possibilidade de o juiz administrativo
emitir uma prontincia condenatéria estrita, ao abrigo do § 113, Abs. 5, da VwGO,
na medida em que o objecto litigioso se encontra entfio no estado Spruchreif.

A doutrina alemi explica esta redugfio do espago auténomo de decisfo
administrativa como um factor que transforma a posicio juridica do deman-
dante, dando-lhe direito a obter uma sentenca em que se indique & Administra-
¢io a conduta concreta a seguir, Na verdade, perante uma margem de livre
decis#io, os interessados tem direito a que ela ssja exercida de forma juridicamente
correcta — podendo recorrer aos tribunais para fazer valer esta pretensio —, mas
niio podem, em principio, exigir que, entre todas as opgdes inchuidas em tal
margem, a Administraciio se decida por wma delas. Porém, sempre que exista
uma redugio dessa margem a zero, verifica-se um fortalecimento da sua posiglio
juridica, que se transforma no direito a exigir um acto administrativo determi-
nado, porque qualquer outra opgiio seria contréria ao direito (°8).

E, pois, no direito germénico que devemos procurar elementos de apoio
para definir os contornos juridicos-sistemiticos desta figura e esclarecer os fac-
tores que devem concorrer numa determinada situagiio para que se verifique
uma redugiio da margem de livre decisfio, procurando sistematizar diferentes

(%) Cfr. Feromanp Korp, ob. cit., pégs. 1477 e 1504, e H. J. WoLr/O. BACHOF/R. STOBER,
ob. cit., pdg. 373.

{*%} Cfr. A. HUERGD LoORA, 0b. cir., pig. 321.
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fundamentos juridicos de reducio que sejam plenamente aplicdveis na nossa
ordem juridica.

O estudo doutrinal desta matéria enfrenta, porém, uma objeccdo, que con-
siste em afirmar que a solugfio deste problema depende sobretudo da andlise
do circunstancialismo do caso concreto e deve ser deixada ao sentido prudencial
da actividade judicial, sem que seja necessdrio definir um conjunto de regras abs-
tractas (3. De acordo com esta perspectiva, verifica-se que a jurisprudéncia
alemil sobre redugfio da margem de livre decisfio a zero nfio tem desenvolvido
uma imagem conceptual desta figura de forma dedutiva a partir de principios
gerais, mas sim de forma indutiva a partir dos casos concretos. Na verdade, como
salienta GERN, os tribunais alemfies ndo se ocupam da defini¢iio de pressupos-
tos de reduciio geralmente vilidos, antes se limitando a decidir de acordo com
a casuistica de quadros juridicos especificos (59).

Sem prejuizo de admitir que se trata de um dominio em que a casuistica
assume especial relevéincia, parece-nos, no entanto, que se deve avancar um
pouco mais no desenvolvimento doutrinal da questio: por um lado, porque &
possivel identificar critérios juridicos de redugfio susceptiveis de discussfio
racional e apliciveis em todos ou na grande maioria dos casos; por outro, por-
que tal andlise é imposta por exigéncias minimas de seguranca juridica, sendo
a Unica forma de evitar que proliferem, sem fundamento, critérios sectoriais
distintos para cada tribunal e em fungfo da matéria sob apreciagio.

48. Sempre que existe uma habilitagfio normativa para o exercicio de res-
ponsabilidade decisdria da Administragio esta dispde de um espaco de auto-
determinagfio na fixag@o valorativa dos pressupostos da sua decis@io on na cria-
¢lio conformadora de soluges juridicas. A reduciio da margem de livre decisdo
a zero, na medida em que implica que seja retivada ao executor da norma a
liberdade de escolha e avaliacfo que lhe estava confiada, solidificando-a num
tinico sentido, significa sempre uma transformacio da norma juridica. Ora, esta
transformacfio carece de justificagfio.

Sabemos que a Administragio, ainda que na formulago de valoragbes
préprias da fungfio administrativa, continua a estar sujeita ao ordenamento juri-
dico global como programa vinculativo. A redugiio da margem de livre
decisfio a zero é exactamente um reflexo desta vinculagfo. Ela exprime o
mdximo de vinculaciio possivel — 56 uma apreciaciio de um conceito inde-

(%) Nesta linha, na doutrina espanhola, T. FERNANDEZ RODRIGUEZ, Arbitrariedad v discre-
cionalidad, Madrid, [991, pdg. 124.

(%%} “Die Ermessensreduzierung auf Null”, in Deutsches Verwaltungs Blatte, n.” 23, 1987,
pdg. 1195,

[0S PODERES DE PRONUNCIA JURISDICIONAIS NA ACCAQ DE CONDENACAO A _PRACTICA_DE ACTQ DEVIDO..,

terminado é juridicamente vdlida ou s6 uma consequéncia juridica € ade-
quada ao direito.

Neste sentido, podemos identificar dois pressupostos distintos do fendmeno
da reducfio da margem de livre decisfio, que resultam essencialmente de vma cone-
xfio entre factores materiais e juridicos.

O primeiro é de natureza interna, pois nele a redugfio resulta da interpreta-
ciio da prépria norma habilitadora. Verifica-se sempre que a andlise das concretas
circunsténcias factuais, & luz do telos da disposicio legal, permita concluir que
um tnico efeito de direito corresponde 2 finalidade da lei.

0 segundo pressuposto de redugio da margem de livre decisiio é de cardc-
ter externo, decorrendo da relacfio entre a norma que concede o espago de auto-
determinagio e outros preceitos e principios juridicos. Ocorre quando os factos
da sitvagio concreta convoquem umia interferéncia normativa prevalecente — em
principio decorrente de direito hierarquicamente superior — que relativamente
aquela se sobrepde, reduzindo a margem de liberdade 3 partida existente na
aprecia¢fio ou decisdo administrativa,

Importa desenvolver, com mais detalhe, cada um destes fundamentos para
uma melhor compreensiio do fendmeno da redugfio da margem de livre decisfo.

1. A interpretacio da norma habilitadora come fundamento interno
de reduciio da margem de livre decisio

49, A redugfio resulta da interpretagio normativa sempre que esta nos per-
mita concluir, atendendo ao fim do preceito habilitador, que o legislador teria
associade a uma determinada situagfio de facto uma consequéncia juridica
estrita. Um indicio desta situagfio é o preenchimento particularmente intenso
da previsdo legal de uma norma — aquilo gue, na doutrina alemi, se designa
por intensificagfio da previsiio legal (Tarbestandsintensivierung als Redukiio-
nindikator) (84).

Na verdade, o preenchimento de conceitos indeterminados que, na previsio
de um preceito normativo, integram os pressupostos de um acto administrativo,
pressupde uma margem de livre apreciagfio quando, em abstracto, esteja depen-
dente de uma tarefa de avaliacio da responsabilidade prépria do dérgio admi-
nistrativo decisor. Porém, na aplicacfio dessa disposi¢iio a um caso concreto,
poderd suceder que as circunstincias factuais preencham numa medida tdo ele-
vada a previsio legal, que o fim da norma s6 possa ser cumprido se a decisio
for num determinado sentido (%2). Neste caso, excepcionalmente, ndio h qual-

(51 Cfr. GERN, ob. cit., pag. 1198.
(52 fbiden; FERDINAND Kopp, ob. cit., pdg. 1505.
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quer espago para a ponderagiio de interesses legalmente admitida, pelo que desa-
parece o fundamento para a subsungfio valorativa, pela Administragio, da rea-
lidade de facto. Tsta estd obrigada a adoptar a consequéncia juridica ligada a
previsio legal (desde que, naturalmente, ela tenha natureza estrita, ou seja, desde
que ndfio estejamos perante wm caso de discricionariedade na estatuigio).
Quando, por exemplo, uma familia sem abrigo se dirige i autoridade admi-
nisirativa competente para obter alojamento, e esta tem, para esse efeito, dis-
ponibilidade suficiente num lar municipal, parece nfio restar & Administragiio, &
luz do fim da norma que atribui competéncia para decidir, qualquer alternativa
de ponderagiio sobre a decisio a proferir (¢%). Do mesmo modo, parece-nos
que se funda neste pressuposto de redugfio da margem de livre deciséio a juris-
prudéncia alemd no dominio do direito tributdrio, segundo a qual a Administragiio
estd vinculada a decidir favoravelmente a isenciio de uma taxa, quando a equi-
dade € definida como um pressuposto da previsio legal de isencfio, e se verifica,
no caso concreto, que a néio inclusiio da situag@o de facto nessa previsiio repre-
sentaria uma “dureza inequiativa” (**). Na verdade, o que estd aqui em causa
é que da situagfio material concreta decorre um preenchimento da previsfio legal
com uma intensidade particularmente alta.

Entendemos, todavia, gue, como refere D1 FABIO, estes casos, em que € de con-
siderar que uma autoridade administrativa estd privada da ponderagfio ou valoragio
material abstractamente querida pelo legislador, t&ém uma natureza manifestamente
excepcional (%), dado o grau de intensificagio da previsio que € exigfvel.

A jurisprudéncia portuguesa fornece-nos jd um caso que permite pers-
pectivar a aplicagiio pratica deste fundamento de reducfio a zero da margem
de livre decisdo (cfr. Acdérdic TCA Sul de 29 de Novembro de 2007, Proc.
n.® 2977/07). Estava em causa um pedido de renovacho de autorizacfio de resi-
déncia por razdes humanitdrias, requerido ao abrigo do artigo 8.°, n.° 1, da Lei
n.° 15/98, de 26 de Marco, 0 qual determina que “¢ concedida autorizacio de
residéncia por razdes humanitdrias aos estrangeiros e aos apdtridas (...} que
sejam impedidos ou se sintam impossibilitados de regressar ao pais da sua
nacionalidade on da sua residéncia habitual, por motivos de grave inseguranga
devida a conflitos armados ou & sistemdiica violagdo dos direitos humanos que
ai se verifiguem”. No caso, um cidadfo egipcio solicitou a renovagiio da auto-
rizagio de residéncia de que beneficiava, alegando estar impedido de regressar
a0 seu pafs de origem por nele se manter a grave situagio de violagfio dos direi-

(*%) Exemplo referido por DI FaBlo, “Die Ermessensreduzierung. Fallgreppen, Systemii-
berfegungen und Priifprogramm™, in Verwafttngsarchiv, n.® 86, 1995, pig. 229,

(8 Cfr. GERrN, idenr.

(%) Ob. cit., phg. 230.
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tos humanos que justificara as amteriores autorizactes concedidas. Tendo tal
pedido sido indeferido por despacho do Secretirio de Estado Adjunto da Admi-
nistragfio Interna, atendendo & “falta de fundamentos legais e factuais que o jus-
tifiquem”, veio aquele cldadfio solicitar a condenacfio judicial da Administragfio
na pritica de acto devido. Ao apreciar tal pedido, o Tribunal considerou que o
preenchimento do conceito de “sistemitica violagio de direitos humanos™ nfio
comporta qualquer margem de livee escotha, constituindo uma operagiic vincu-
lada de interpretagiio da lei, sindicdvel judicialmente (6). Ora, neste caso, tendo
em conta a matéria de facto dada como provada no procedimento administrativo
— designadamente, aquela que resultava do Relatério do Comissariado Nacio-
nai para os Refugiados em que se fundava a decis@o, o qual conclui que no
pafs de origem *(...) as forgas de seguranga continuam a maltratar e torturar pri-
sioneiros, deter e prender arbitrariamente pessoas, prolongar os perfodos de pri-
siio preventiva e, ocasionalmente, a envolver-se em detengdes em massa (...)"
e que o “requerente fora perseguido por ser opositor do regime, havendo justo
receio de novas perseguicles em caso de regresso (...)" — o Tribunal “julgou
preenchido o pressuposto legal fixado no artigo 8°, n° 1, in fine, da Lei n.° 15/98,
da “sistemdtica violacho dos direitos humanos”, tendo condenado a entidade
demandada a renovar autorizacfio administrativa de residéncia em Portugal por
razdes humanitdrias.

Com o devido respeito, discordamos da fundamentagho juridica em que
assenta esta sentenca. Na verdade, o pressuposto que € utilizado na previsfio nor-
mativa da norma interpretada como determinante para aplicagfio da sua estatui-
¢llo — a existéneia de uma situaciio de sistemdtica violagdo dos direitos huma-
nos que seja apta a impedir o regresso de um cidadéo ao sen pais de origem -
comporta uma indeterminagfio conceptual que gera espagos de avaliagfo da res-
ponsabilidade prépria da Administragiio. Com efeito, a actividade administra-
tiva em causa envolve a valoragiio de uma situagfo de facto como condigfio do
exercicio de uma competéneia, sem que tal jufzo assente em pressupostos objec-
tivos normativamente fixados. A lei nfio define, em termos qualitativos, o que
deve ser considerado, para estes efeitos (que exigirfio uma certa gravidade da
infraccio), uma sifuagdo de violagdo de direitos hwmanos, nem esclarece, em ter-
mos quantitativos, qual a medida que tal situacfio deve assumir para ser consi-
derada “sisterndtica”. Assim, a condenacfo da entidade demandada 2 pritica do
acto de renovagfio da autorizagfio nfio deveria fundar-se na circunstincia de

(%) Na tese defendida no Acérdio, a “fixagio do que € que se entende por ocorrdneia
«asistemdtica» reportada A «violagiio dos direitos humanos» niio cabe no dmbito da discricionariedade
administrativa, antes se reconduz ao exercicio vinculado de apuramento de uma sucessdo objec-
tiva de ocorréncias verificadas no tempo, evidenciadas pela actividade instrutdria levada a cabo no
procedimento administrativo™.
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estarmos perante um “dominio da actividade vinculada, em que apenas cabe
proceder a uma operaciio de interpretagiio e fixaglio do contetdo do conceito inde-
terminado de “viglacdo dos direitos humanos” (tese sustentada no Acédrdao),
sendo que a situagiio factual verificada € passivel de ser subsumida nessa tinica
interpretagfio admissive! (o que reconduz tal condenacgfio ao n.° 1 do artigo 71.°
do CPTA). Em nosso entender. no caso em aprego, sé poderia ser justificada
a emissdio de uma sentenga de condenagfio estrita como aquela que foi proferida
se o Tribunal, reconhecendo que a previsio do artigo 8.° da Lei n.° 15/98 con-
feria uma prerrogativa de avaliagfio a cargo da Administrag&o, concluisse, no
entanto, que as circunstincias factuais consideradas provadas preenchiam numa
medida tio elevada essa previsio legal que, ponderada a finalidade subjacente
i disposiciio legal, a concessiio da renovagiio da autorizagfo era o unico efeito
de direito que permitiria corresponder a tal finalidade (pelo que estarfamos
perante um caso de reducfio a zero da margem de livre decisfio abstractamente
conferida pela norma, sendo aplicdvel o artigo 71.° n.° 2, primeira parte) (57).

2. A sobreposicio de direito prevalecente como fundamento externo
de reducfio da margem de livre decisio

50. O segundo e mais comum pressuposto da reducfio da margem de livre
decisdio é a sobreposi¢iio de uma outra norma juridica que implique a derrogacio,
no caso concreto, da norma atributiva do espago de auto-determinagfio da Admi-
nistracéo.

Em principio, este efeito decorre de normas que, por ocuparem um lugar
superior no sistema de fontes do direito, prevalecem sobre o preceito que atri-
bui margem de livre decisfo, invalidando a liberdade de escolha a esta inerente
e produzindo uma redugiio do espago de auto-determinagio a zero.

2.1. Sobreposicio por direito de grau hierirquico superior

a) Direitos Fundamentais

51. Este papel de direito de conteddo prevalecente pode, designadamente,
ser desempenhado pelos direitos fundamentais. Na verdade, um elemento uni-

(67} Parece-nos, no entanto, gue os factos considerados provados no caso sub judice niio
tinham densidade suficiente para produzir este efeito restritivo da margem de livre decisfio garantida
4 Administragio. Com efeito, nfio s6 as referdneias s violagSes de direitos humanos que constam
do relatério do Comissariade Nacional para os Refugiados como verificadas no Egipto assumem um
cardicter vago e incircunstanciado, como a afegacio, contida nesse relatdrio, de que havetia “justo receio
de o requerente ser perseguido em caso de regresso” se parece reconduzir temporalmente a0 momento
de apreciagiio do primeiro pedido de autorizagfio de residéncia por razdes humanitrias.
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forme em muitos dos casos jurisprudenciais que sargem, no direito alemao,
sobre a reducfio a zero da margem de livre decisfio € a circunstincia de a norma
habilitante da margem valorativa da Administragfio entrar em colisio com pre-
ceitos jurfdico-constitucionais que consagram direitos fundamentais, fazendo

com que, N0 Caso concreto, apenas uma solugfio surja como conforme ac
direito (%%).

Neste contexto, coloca-se uma questio essencial, que € a de saber em que
circunstdncias podem ser retirados do conteddo abstracto expressivo dos direi-

tos fundamentais elementos que conduzem a uma redugfio da margem de livre
decisdo.

Uma parte significativa da doutrina responde a esta questfio limitando-se a
remeter para um critério geral de reducfio de margem de livre decisiio, que
assenta na apreciacio da existénecia de um “grave perigo para bens juridicos
importantes™ (scinwveren Geféhrdung fiir wichtige Rechisgiitery (99). Estes auto-
res seguem uma jurisprudéncia hd bastante tempo desenvolvida pelo Bundes-
verwalungsgericht, segundo a qual a limitac@o total da discricionariedade s6
deve aplicar-se em casos particularmente graves, ou seja, quando se verificar que
a decisdo de nfio actuacfio provocava uma elevada intensidade de perturbagiio ou
perigo para interesses de terceiros, pondo em causa bens juridicos de grande

(%3} Isso sucede, por exemplo, no Ambito de decisdes judiciais que incidem sobre a activi-
dade administrativa de policia ou ablativa, em que estiio normalmente em causa os bens da vida,
satide ou propriedade, que constituem o fundamento juridico de muitas disposigdes da disciplina
urbanistica ou da legislagio de repressdio de actividades industriais em matéria de poluigiio ou rui-
dos (citando diversos exemplos, DI Faglo, ob. cit., pdg. 216). No dominio do direito dos estran-
geiros, o Bundesverwalungsgericht ji condenou a Administragfo a atribuir uma autorizagfio de resi-
déncia, apesar do peder de livre apreciagfio e decisfio que existe em abstracto, com base no
artigo 16.°2, 11, da Grindgesetz, relativo ao direito fundamental de asilo (cfr. H. MAURER, ob. ¢ir.,
pig. 136). Também no que respeita 2 decisfio de expulsiio de cidadfios estrangeiros, aquele tri-
bunai superior jd considerou que a margem de livre decisfio da entidade administrativa pode redu-
zir-se de tal forma, tendo em conta o Ambito de protecgiio que o artigo 6.° da Grimdgesets con-
cede s relagbes familiares — designadamente quando 2 pessoa visada tenha contrafdo matriménio
com um cidadfio alemiio — que, em muitos casos, s a permanéncia no territério se poderd reve-
lar como a dnica decisiio licita (cfr. Dt FaBio, ob. cit., pdg. 226.). Um outro exemplo que pode
ser citado prende-se com um caso de concessio de licengas para a utilizagfio especial da via
publica {sirassenrechtliche Sondernutzungserlaubnis) — que corresponde normalmente ao exercicio
de um poder discriciondric —, em que aquele tribunal alemao, tendo em consideragiio a protec-
¢flo assegurada pelo artigo 21.%, I, da Grundgeserz alema aos partidos politicos, decidiu que deve
ser obrigatoriamente concedida uma licenga deste tipo quando se destine 2 afixagiio de propaganda
eleitoral, por partidos politicos, no periodo da campanka eleitoral (publicada na Entscheidinger
des Bundesverwalungsgericht, n.® 47, pags. 280 e segs.). Igualmente a igualdade, a liberdade de
expressfo artistica e a dignidade humana fundaim, em muitos casos concretos, uma redugiio da mar-
gem de livre decisfo a zero.

(%) Neste sentido, FERDINAND Kore, ob. cir., pdg. 1504; D1 FaBlo, ob. cit., pig. 233.
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importincia (como a vida e a saide) (). Neste sentido, por exemplo, se a
actividade de wma unidade industrial de producfio de explosivos pde em causa
a vida de terceiros, a Administracfio tem necessariamente de intervir para por fim
& situacfio de perigo existente (71),

Este critério nilo nos parece, porém, ser suficiente. Na verdade, ainda que
se considere que todos os bens juridices constitucionais séo bens juridicos impor-
tantes — ndo podendo estes nunca deixar de ser considerados como factores
conducentes a uma reduciio da margem de livre decisio —, fica, no entanto, por
esclarecer qual o grau de intensidade de violagdo do seu conterido que é exigivel,
Importa identificar uma regra praticdvel que nos permita determinar a partir de
que ponfo um prejuizo ou perigo para um bem protegido ao nivel constitucio-
nal pode causar uma Hmitagfo total do espago de auto-determinagfio concedido
por uma norma de direito ordindrio.

Neste sentido, entendemos ser de efectuar uma distingfio essencial entre a
reduciio da margem de livre decisfio que obriga a Administragfio a uma omissdo
{ou a abster-se de actuar de wma determinada forma) e a redugio que obriga a
Administragfio a uma acfuagdo (ou a actuar de wina determinada forma).

No primeiro grupo de casos, os direitos fundamentais, através da sua dimen-
sfo origindria de defesa dos individuos contra intervencdes do Estado, conferem
o fundamento juridico para uma limifacdo da astonomia administrativa, sem-
pre que for de entender que a actua¢fio da Administragfo seria contrdria ao
priucipio da proporcionalidade em sentido amplo — principio que é aqui cha-
mado a intervir pois representa o critério de exame geralmente reconthecido para
o controlo das agressdes estaduais na esfera juridica-fundamental (*2). No con-

("% Como informa A. HUERGO Lora (ob. cir., pig. 325), as primeiras sentengas a definir
este critério para a redugiio de discricionariedade foram ditadas por iribunais civis, no mbito da
sua competéncia para julgamento das matérias relativas & responsabilidade civil de Estado. Neste
dominio, a decisfio judicial pioneira foi proferida pelo Bundesgerichtsof a 22 de Dezembro de 1932
(publicada na Verwaltungsreclisprechung in Dewtsciland, n® 5, pigs. 319 e segs.}, num caso
em que fora deduzido um pedido indemnizatdrio contra a Administragko em consequéncia da
explosiio de uma mina abandonada num jardim. A entidade administrativa procurou afastar a sua
responsabilidade, apesar das deniincias recebidas anteriormente, alegando tratar-se de uma inter-
vengiio que se inclufa no espago de discricionariedade de que dispunha. O tribunal reconheceu
esta discricionariedade, mas afirmou que o seu exercicio “estd submetido a limites que podem deri-
var das circunstincias do caso conecreto. Numa situaciio de perigo iminente para bens juridicos
fundamentais, a policia deve intervir para evitar esses riscos”.

(™) Cfr. sentenga do Bundesverwaltungsgericht, publicada na Bayerische Verwalungsbliit-
ter, 1977, pag. 153, citada por J. PIETZCKER, “Der Anspruch auf ermessenfeblerfreie Entscheidung”,
in Juristische Schulung, 1982, pag. 108.

(™) Cfr. K. Hans, V. SCHLETTE e T. Scumitz, “Ermessen und Ermessenreduktion — ein Pro-
blem im Schnittpunkt von Verfassungs- und Verwaltung Recht™, in Archiv des dffentlichen Rechts,
n’ 122, 1997, pig. 54.
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texto do presente estudo, nfo tem interesse, porém, desenvolver este ponio, na
medida em que, estando em causa uma reducfio que vincula a Administragiio a
nfo actuar ou omitir determinadas medidas administrativas, estamos fora do
dmbito de aplicagfio da acclio de condenagfio & prética de um acto administra-
tivo, que justamente visa reagir contra uma omissfio ou recusa da prética de
um acto,

Quanto A redugfio da margem de livre decisfio relativamente a uma deter-
minada actuagfo administrativa, ela s6 pode fundar-se nos deveres de proteccéio
dos direitos fundamentais por parte do Estado. Com efeito, a evolugiio na dog-
mitica nos direitos fundamentais trouxe como consequéncia que a vinculagfio dos
poderes estaduais aos direitos fundamentais deixou de se limitar ao cumpri-
mento do dever principal respectivo (de abstencfio, nos direitos de liberdade,
ou ainda de prestagiio ou de garantia de participagfo), antes implicando também
o dever de protecgdo perante quaisquer ameagas ~- designadamente vindas de
terceiros —, a fim de assegurar a sua efectividade (73).

Neste gentido, se, por exemple, uma construgiio ilegal coloca em perigo
a seguranga de um prédio vizinho, ameacando a vida dos seus ocupantes, estes
podem alegar que a discricionariedade de que a Administracfio disporia na
deciso de ordenar a demoligio deve ser restringida e que pode aquela ser
Jjudiciaimente condenada a intervir neste sentido concreto, invocande que o
Estado e todas as entidades piiblicas estio obrigados a proteger o seu direito
fundamental & vida.

Encontrado o fundamento juridico-dogmitico para a redugiio da margem
de livre decisfio a uma actuagfio, quando efectuada com base em bens juridicos
salvaguardados por direitos fundamentais, nio estd, porém, resolvido o pro-
blema inicialmente colocado. Continua, com efeito, a colocar-se a questiio de
saber em que circunstiincias € que estes deveres de protecgio podem justificar
uma efectiva redugfio do espago de auto-determinagiio.

Quanto a este ponto, entendemos, com K. Hans, V. SCHLETTE e T. SCHMITZ,
que a figura da redugfio ¢, também neste dominio, de aplicar restritamente,
Assim, uma reducfio que obrigue o poder executivo a actuar ou até a realizar uma
determinada alternativa de actuacfio, s6 pode ser aceite guando, no caso contrario,
néo seria cumprido o dever de protec¢fio juridico-constitucional na sua medida
minima exigivel. Aproveita-se aqui o entendimento formulado pelo Tribunal
Constitucional Alemao (Bundesverwalungsgericht) no que tespeita aos deveres
de protecgiio ao nivel da intervengHo legislativa, de acordo com o qual a liber-
dade do legislador, em principio ampla, € apenas limitada pela necessidade de

(%) Cir. VIEIRA DE ANDRADE, Os Direitos Fundamenais, cit., pig. 142; D1 Fasio, ob. cif.,
pdg. 221.
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assegurar uma medida minima adequada de protecgiio dos direitos fundamentais
(Mindestmass), sob pena de violagio do “proibicio do défice™ (Unrermassver-
bor) (™). Quando o legislador transfere uma parte do sen espago de manobra de
actuagiio para a Administracio, através da concessio de uma margem de lve
decisfio, justifica-se a aplica¢fio do mesmo critério juridico-constitucional, pelo
que s6 excepcionalmente, com base em circunstiincias especiais do caso concreto,
pode desaparecer completamente esse espago de auto-determinagdo.

Niio basta, porém, a remissfio para as circunstineias ficticas para se deter-
minar quando se fica “aquém” daquele minimo de protecgo exigivel. Importa,
definir, se possivel, um critério normativo uniforme. Este critério niio pode ser
deduzido prima facie a partir da configuragio especifica de cada direito funda-
mental, mas & possivel retird-lo do valor que sabemos constituir o niicleo comum
de todos eles — a dignidade da pessoa lmana. E a partir da ideia do homem
como ser digno e livre, que constitui, muito especialmente, a esséncia dos direi-
tos, liberdades e garantias, que é possivel construir uma referéncia comum.

Assim, sempre que as circunstincias do caso conduzam & conclusio de
que, sem uma determinada actuacdo da autoridade, se violaria o nifcleo de dig-
nidade humana do direito fundamental em causa (7%), poderd afirmar-se que se
fica “aguém” do minimo de protecgfio exigido. Logo, justifica-se que o espaco
de livre apreciagio e decisfio da Administragiio se reduza, podendo esta ser obri-
gada a intervir e, se for caso disso, a adoptar uma determinada intervengiio con-
creta.

Em sintese, enquanto na reducdo da margem de livre decisiio, quando estd
em causa a pretensiio de um interessado no sentido de a Administragio se abs-
ter de um comportamento, vigora o principio da proporcionalidade, na sua
dimensfio de proibigio do excesso, na situaciio inversa em que se pretenda que
a Administragio adopte um comportamento positivo, vale o principio da proibigio
do défice, aplicado com base no critério do grau minimo de protecgio que & afe~
rido 4 luz do contelido essencial dos direitos fundamentais.

52. A antecedente explanagfio permite que nos pronunciemos criticamente
sobre parte significativa da jurisprudéncia alemd, que propende a aceitar com uma
maior amplitude a aplicagdio do principio da reducfio da margem de livre deci-
sfio a zero. Com efeito, niio nos parece ser de admitir, como por vezes € sus-
tentado, que no dominio da actividade administrativa de policia ou ablativa

(™ Cfr. K. Hans, V. SCHLETTE e T. SCHMITZ, ob. cit., pig. 51. Sobre os reflexos dos
deveres de proteegio na liberdade constitutiva do legistador, VIEIRA DE ANDRADE, ident, pag. 144.

(%) Ou seja, a auséncia de uma actuagiio administrativa infringiria as exigéncias minimas
de valor que, por serem a projecgfio da ideia de dignidade humana, constituem a esséncia do res-
pectivo preceito constitucional.
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(onde se incluem dreas como as da disciplina urbanistica, a repressao de acti-
vidades contrédrias is normas vigentes em matéria de poluigfio ou ruidos, com a
actuaciio contra priticas restritivas da concorréncia) exista, por principio, um
dever de intervencio em casos de intensidade média de pertwrbacio de bens
juridicos (76), Também sfo de recusar, 2 luz das consideragdes anteriormente teci-
das, as decisBes judiciais que admitem que, para certos grupos de casos, a dis-
cricionariedade €, em regra, de rednzir a zero. Quanto a este dltimo ponto, é
sobretudo questiondvel a concepgiio difundida na jurisprudéncia, segundo a qual,
uo direito do ordenamento urbanistico, sempre que uma determinada construgiio
viola uma norma urbanistica, lesando igualmente a posicio juridica de um par-
ticular (por exemplo, uma construgfio ilegal que priva um proprietdrio vizinho de
luz ou de vista), existe, por regra, uma redugfio da discricionariedade, estando o
tribunal legitimado, sem mais consideragfes, a condenar a Administragiio a pro-
mover a demoli¢io da construgio (77) (79).

Na verdade, da referncia ao ordenamento constitucional é possivel extrair
fortes argumentos contra uma limitagio tio ampla do espage de manobra da
awtoridade administrativa no direito da edificacfio. Basta considerar que as dis-
posi¢Bes de direito urbanistico visam, por vezes, também realizar a protecgfio de
valores juridico-constitucionais {assim, para indicar apenas um exemplo, as nor-
mas que fixam a distfincia entre construgGes, que se destinam a garantir a inso-
lagfio e salubridade de edificios vizinhos e a evitar o risco de incéndios, t8m como
objectivo, em tltima instiincia, salvaguardar os bens constitucionais da vida,
saide e propriedade). Nada obsta, pois, a que intervenha aqui o critério de
medida minima como fundamento da redugio da discricionariedade. Nestes ter-
mos, a condenagfio judicial da Administracio na pritica de um acto administrativo

(7%) Neste sentido, por exemplo, Di FaBIo, ob. cit., pig. 219,

(") Neste sentido, sentenga do Oververwaltungsgericht de Miinster, de 17 de Maio de
1983 (publicada no Neue Juristische Wochenschrife, n.° 37, 1984, pigs. 883 e seps.). Como indi-
cam K. Hans, V. SCHLETTE e T. SCHMITZ (idem) nessa decisfio o tribunal pronuncia-se no sentido
de que “o dever de promover uma intervengio favordvel ao vizinho perturbado é a regra e a
auséncia de uma intervengiio a excepgo, que tem de ser especialmente fundamentada™.

(™ Como destaca D1 FaBIO, ocorre aqui uma inversiio da relagfio regra-excepgdio, da qual
decorre uma alteragiio do énus de alegagfo e prova. Na verdade, se se entender que toda viola-
¢io material do direito urbanfstico que consista também na ofensa de uma norma de proteccio das
rela?'ﬁes de vizinhanga conduz, por regra, a uma redugo da discricionariedade, ¢ a autoridade wrba-
n.:’sllcu que tem de demonsirar, no caso, a existéncia de uma situagdo atipica, de cardcter excep-
ciomal, para poder gozar a liberdade discriciondria que the é atribuida pela lei. Pelo contririo,
Sf:gamdo a jurisprudéncia origindria do Bundesverwalungsgericht {cfr. notas 70 e 71), acima refe-
rida, para que se aceitasse uma redugiio de discricionariedade, nessa mesma hipdtese, era ao vizi-
nho que procurava protecgiio pela autoridade que incumbia demonstrar que ocorreu uma limita-
?ﬁo atipica da sua esfera jurfdica, isto £, que a violagdo da norma urbanistica implicout uma lesdo
intensa dos seus direitos que torna justificivel uma intervenciio administrativa (ob. cit., pag, 220).

£, £
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com um conterido concreto, s¢ devera ter lugar quando o vizinho ¢ lesado tio
intensamente pela actuagfio ilegal que a subsequente inaccfio administrativa,
nesse caso, ficaria aquém da medida minima de protec¢io exigivel, afectando o
miicleo essencial do direito fundamental em causa, constituido pelas projecgdes
da ideia de dignidade humana.

53. OQutra das causas mais comuns de limitagio da margem de livre deci-
séio & uma dnica opciio de actuagfo licita é fornecida pelas situagdes de auto-vin-
culacfio da Administracfio que se baseiem no direito 4 igualdade de tratamento
igual (protegido, na ordem juridica alemd, pelo artigo 3.° da Grundgesetz) (7).
Existindo um precedente administrativo — que pode resultar de uma prética
administrativa homogénea ou de uma norma geral e abstracta que defina, ante-
cipadamente, os termos segundo os quais se deve exercer uma margem de livre
decisfio (39) - toda a decisfic que, numa situagiic compardvel, rompa com esse
precedente, serd contréiria & ordem juridica, por violar o direito 4 igualdade de
tratamento. No caso de s6 existirem duas alternativas de actwagiio, tal violagio
pode traduzir-se na vinculagfio, para a Administragfio, de actuar nam sentido
determinado.

(7} Cfr. FERDINAND KOPP, 0b. cir., pdg. 1504; GERN, ob. cit., pig. 1198; H. FABER, 0b. cit.,
pdg. 291, Na jurisprudéncia alemd, este fundamento de redugiio da margem de livre decisio tem
stdo utilizado, por exemplo, ne quadro do regime juridico da naturalizagfo de estrangeiros. Atra-
vés da emissiio de directivas respeitantes nos pressupostos em que se deve admitir a naturaliza-
¢iio e uma correspondente pratica administrativa, o poder decisdrio relativamente a esta matéria
pode ser orientado internamente. Ora, estando & Administrag@io obrigada a cumprir o principio da
igualdade, em face do artigo 3.° da Grindgesers, uma pritica administrativa homogénea pode
proporcionar ao particular a satisfacfio de uma pretensiio destinada a obter um tratamento idéntico.
Na verdade, a vinculagfio da Administragdo a um contlnuc padrio de actuagio pode ser tio
intensa que o principio da igualdade apenas suporte a manutenciio da anterior pravis administra-
tiva, operando-se entiio uma redugiio a zeso do espago proprio de auto-determinagfio administra-
tiva. Ainda segundo a jurispradéncia alemd, o direito a0 tratamento igual pode vincular o poder
de decisdo da Administragio no que respeita a atribuiciio de subvengdes. Na auséncia de uma moti-
vacio adequada, uma decisfo que rompa com um precedente vinculativo anterior é considerada
contrdria ao direito, apesar de ser ditada ao abrigo de um espago proprio de apreciagio na apli-
cacgio de conceitos imprecisos ou no exercicio de um poder discriciondrio ¢ o seu contevido ser
uma das opgGes incluidas, em principio, no imbito desse espaco (cfr., por exemplo, decisio do Over-
venwvaltingsgericht de Miinster, publicada no Die dffentliche Verwaltung, 1981, pigs. 109 e segs.).
(80 Mo que respeita 3 admissibilidade e aos efeitos destas normas, no direito portugués, con-
cordamos com a opinio sustentada por I. TiAGO SILVEIRA, que se¢ pronuncia favoravelmente
sobre a validade de directivas de auto-vinculagdo da Administraciio quanto ao exercicio de pode-
res discriciondrios e i fixac@io do conteddo de conceitos indeterminados e, fundando-se nos prin-
cipios da igualdade e da protecgiio da confianga, defende que estas produzem efeijos externos perante
os particulares (cfr. “Directivas de Auto-vinculagio em Poderes Discriciondrios”, Revista Jurfdica,
n.os £8-19, 995, pdgs. 165 e segs.).
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Sendo um dado indiscutfvel o de que a actuagfo anterior de um drgio
administrativo o deve vincular na sua conduta presente ¢ futura, importa,
no entanto, frisar um aspecto que nos parece assumir aqui grande importancia
— a igualdade sé ¢é invocdvel no contexto de situagbes idénticas. Ora, por
vezes sucede que 0s novos casos, apesar das semelhangas existentes, apresentam
aspectos de pormenor diferentes, ou sfo influenciados por uma alteragfio do
condicionalismo de facto entretanto ocorrida, circunstincias que poderfio justi-
ficar também uma diferente reacgio da autoridade. A questiio da comparabili-
dade ou diferenciabilidade da situago material ¢ um problema bastante deli-
cado, mas, a0 mesmo tempo, determinante no que respeita a decidir sobre uma
{possivel) auto-vinculagio da Administragfio nos comportamentos futuros, Neste
Ambito, poderd também ser aqui relevante langar méio da aludida conexfo entre
direitos fundamentais ¢ dignidade humana. E possivel fazer intervir a redugfio
da margem de livre decisfio, com base no principio da igualdade, apenas quando
se fique aquém de um grav mintmo de fundamentagio material para a nfio adop-
¢io de um comportamento igual.

b) Principios juridico-constitucionais

54. O direito constitucional € um sistema normativo aberto de regras e
principios. Estes ltimos, enquanto comandos juridicos impositivos de exigén-
cias de optimizagfo, constituem um importante fundamento para a interpretagio,
integragdo, conhecimento e aplicagiio do direito ordindrio, e, nesta medida,
padem vincular uma decisfo tomada ao abrigo de uma norma habilitadora de mar-
gem de livre decisfo, ao ponto de limitar as opgdes nela incluidas a uma tnica.

Neste &mbito, sfio relevantes, desde logo, os principios juridicos funda-
mentais (Rechtgrundsdize), entre os quais se destacam o principio do Estado de
Direito e as suas diversas dimensdes concretizadoras, cujos postulados sfo exi-
giveis perante gualquer actuagfio de qualquer poder — legislativo, executivo e
Judicial. Foi, por exemplo, com base no principio da seguranga juridica e da
protecedo da confianga, elementos materiais do principio do Estado de Direito,
que a jurispradéncia alem comegou por fundamentar a vinculatividade da pro-
messa de actos administrativos (Zusicherung) (31} — € a necessidade de protecgfio

(¥1) No fimbito do direito urbanfstico, por exemplo, #m vindo a ser admitidas limitagdes do
espago discriciondrio da Administragiio com fundamento numa auto-vinculagio fundada na pro-
tecgfio e consideracfio da confianca (Verrranengesichipunkeen), quando, em resultado de uma acti-
vidade administrativa prévia — que pode ser uma promessa ou um certo facto material — s &
admissfvel wma tinica possibilidade de actuagio. Por exemplo, sobre uma promessa a investimentos
de protecciio do mido, cfr. decisio do Oververwaltungsgericht de 25 de Janeiro de 1993, UPR 1993,
pdg. 231, Num caso em que a Administragiio procedeu & demoligio de uma casa, por risco de
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da conflanga depositada na promessa que a torna vinculativa no sentido da pré-
tica do acto prometido ser um acto devido judicialmente exigivel (52). Também
o principio da proporcionalidade, construido como sub-principio concretizador
do Estado de Direito, ¢ utilizado pelo doutrina e jurisprudéncia germéinicas como
instrumento de exame do exercicio da margem de livre decisdo, conduzindo.,
por vezes, a0 resultado da sua redugiio a zero,

Entre nés, também os principios gerais da conduta administrativa, que
encontram constitucionalizagfio expressa no artigo 266.%, n.° 2, desempenham o
papel de parfimetros de controlo das decisdes incluidas nos espacos de auto-
determinagfo reconhecidos 4 Administragio,

Neste ponto, importa salientar, porém, que, exactamente porque se tratam de
meros pardmetros de sindicabilidade, estes principios ndo se destinam a apontar
injuntivamente uma solugiio que o érefio administrativo deve adoptar em absoluto,
limitando-se a fixar certos “candnes” que devem ser observados no ifer “1égico”
que conduz & decisfio. Deles nio resulta directamente qualquer soluciio material,
mas a obrigagio de respeitar certos valores quando se toma essa decisio. Nesta
linha de entendimento, os principios constitucionais que regem a actuagiio dos
poderes piblicos, ndo indicam positivamente qual deve ser o sentido exacto da actua-
¢do administrativa perante pressupostos de facto determinados, antes indicam
negativamente qual o sentido que em nenhum caso pode ser adoptada (53).

Dado que a programagiio normativa dos principios é de natureza negativa,
o controlo judicial da sua aplicagfio deve também seguir um método negative,
O que importa é verificar se foram desrespeitados os limites impostos, e nfo se
um certo contetido da decisfo ou valoragiio (que os principios, em regra, nio
impdem com exclusdo de outros) foi efectivamente concretizado (84).

Neste contexto, os casos em que a aplicacfio dos principios gerais da con-
duta administrativa 4 luz dos factos concretos permite limitar a margem de livre
decisiio, reduzindo a uma $6 o leque abstracto de decises & partida admissiveis,

ruina, contribuinde para o desalojamento de uma familia, e esse facto material Jjustificou uma
redugfio da margem de livre decisfio, cft. sentenga do Verwaltungsgerichishof de Kassel, NUW 1984,
pdg. 2305.

(%) Cfr. JoAo TaBORDA bA GaMA, A Deciséio de Auto-vinculagdo e Acto Adminisirativo
Devido, Dissertagiio de Mestrado em Cigncias Juridico-Polfticas na Faculdade de Diseito da Uni-
versidade de Lisboa, Inédito, 2003, pégs. 67 e segs. Para que a vinculatividade da PEOMESSA ¢ as
consequéncias do seu incumprimento se respaldem no principio da confianca, ¢ necessério que na
situagio jurfdica promissoria se identifiquem certos elementos, ligados por um nexo causal: uma
actuagdo adnlinistrativa criadora de confianga, que serd a promessa; uma situagfio de confianga jus-
tificada, que, neste caso, respeita ao crédite que o promissdrio d4 A promessa; finalmente, um inves-
timento de confianga, ou seja, que o promissdsio pratique actos fundados na promessa.

(%) Cfr. M. BACIGALUPD, ob. cit.. pdg. 207; A, HUERGO LORA, ob. cif., pdg. 324,

() Como sustenta SERVULO CORREIA, Direito do Contencioso Administrativo, cit., pig. 620.
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sio manifestamente excepcionais, devendo os seus pressupostos ser devidamente
clarificados e exigindo-se, quanto a eles, um esforgo jurisprudencial de funda-
mentacfio particularmente intenso. .

Assim, parece-nos que a verificagiio de uma violagio dos parfimetros fnsi-
tos nos referidos principios apenas pode justificar wma redugfio do espago de a'uto—
determinagiio, ¢ a consequente determinaciio judicial do contetido da decisfo
administrativa, nos casos em que os factores materiais indiciem que tal violagiio
apresenta cardcter ostensive. Deste modo, s num caso em que tod‘as as 1‘estamf?s
alternativas de solugiio sejam manifestamente violadores destes principios gerais
de direito se pode admitir que a sua programagiic normativa, em principio, nega-
tiva, se transforme, excepcionalmente, numa programagio positiva.

55. Para concretizar o entendimento aqui exposto, serd ttil salientar algu-
mas especificidades da sua aplicagio em relagfio a trés destes principios meto-
dolégicos. ]

Assim, quanto ao principio da proporcionalidade, por exemplo, € necessd-
rio destacar que, embora sendo todas as suas dimensfes de natureza relacional,
a adequagfio e a necessidade fazem apelo a juizos abstracios de caréc_ter func?zv
mentalmente teleoldgico e dgico, enquanto a razoabilidade envolve um juizo axio-
l6gico referente a colisbes verificadas em concreto, implicando a formulagfo
de pondera¢des. Deste modo, a sua objectividade enquanto parﬁmetrq de
controlo da margem de livre decisfio administrativa € muito menor: € por isso
que, neste dominio, € essencial que as possibilidades de controlo jurisdicional
- gspecialmente quando este tem natureza injuntiva — se limitem aos casos de
desrazoabilidade manifesta, sob pena de o juiz se substituir & Administracdo na
ponderagiio e valoragio dos interesses relevantes, e, assim, se instituir, como
regra geral, um controlo positivo quando este deve ser negativo. '

Neste contexto, pode assumir especial relevéneia, na tarefa de garantir que
0s tribunais nfio neutralizem indevidamente a margem de livre decisfio, uma
adaptagfio da figura do erro manifesto de apreciagdo, que a jurisprudéncia por-
tuguesa, por inspiragfio francesa, tem vindo a adoptar no controlo daqueles_espa—
¢os de decisfio auto-determinada (8%). Assim, s6 quando se puder concluir que

(®) Salientando a importncia que pode assumir o uso da técnica do erro mmfifes.to de
apreciagiio como forma de garantia do respeito pelas competéncias administrativas no amb{to da
margem de livre decisio, SERVULO CORREIA, Direito do Contencioso Administrative, cttm'io,
pégs, 631 e 779; MARCELO REBELO DE SOUSA ¢ ANDRE SALGADO DE MATOS, ob. cit., pdg. 208; SAN-
CHEZ MORON, Discrecionalidad administrativa y control judicial, Madrid, 1994, pig. 133. Est
é téenica que tem, em regra, sido seguida pelo Tribunal de Justica das Comunidades Europeias no
controlo da aplicagiio do principic da proporcionatidade — cfr. Eva DESDENTADO DAROCA, ob. cit.,
pdg. 239,
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qualquer outra qualificagiio de uma realidade factica sob um determinado con-
ceito indeterminado ¢ grosseiramente (isto &, desrazoavelmente) errénea, on que
qualquer outra ponderagio ou valoragiio de interesses numa decisfio disericiondria
¢ ostensivamente desrazodvel, € que pode o tribunal proibir tais qualificacBes ou
valoragOes e condenar a Administragiio a actuar num determinado sentido. O exi-
givel cardcter evidente da inadequagdo ou desequilibrio das restantes valoracdes
constitui, assim, o tnico modo de habilitar os tribunais a converterem em posi-
tivo um critério de controlo que, tendo de ser, em regra, negativo, nio permite
conduzir 4 descoberta de um certo sentido da decisdo.

Também quanto ao principio da justica, a sna relevincia como pressuposto
de redugfio a zero da margem de livre decisfio administrativa terd de ser consi-
derada nesta perspectiva, sob pena da poderem vir a ser emitidas prontincias
condenatérias sob a influéncia de factores emocionais e subjectivos de justica.
O principio da justica enquanto tal sé pode fundar um certo contetido de deci-
sdo ou valoragfio nas situagBes em que a qualificagfio de todas as alternativas exis-
tentes como injustas € susceptivel de alcancar um consenso intersubjectivo (por
definigfio, situacdes de injustica manifesta e ostensiva).

Finalmente, no que respeita ao principio da igualdade, ¢ na medida em
que este constitui uma refracgfio do direito fundamental 2 igualdade consagrado
no artigo 13.° da Constitui¢io, remete-se para as consideragSes anteriormente
expendidas sobre as restrigGes na aplicabilidade dos direitos fundamentais,
enquanto direitos subjectivos afectados de modo individualizado, como paré-
metros de validade da conduta administrativa conducentes 2 limitacio a zero
da uma margem de livre decisio (cfr. supra, n.° 43).

¢) Direite comunitario

56. Também o direito comunitirio, na sua dimensdo de direito hierarqui-
camente superior, pode produzir um efeito de sobreposiciio sobre a norma que
concede & Administragio o peder de livre apreciagio e decisfo, dando lugar 2
uma vinculagiio estrita.

No caso de regulamentos comunitirios que t&m efeito directo, funciona,
sem ddvida, a prevaléncia de aplicacfo. Aqui, importa apenas averiguar, atra-
vés da interpretagdio, se o conteddo de direcgiio especifico do ordenamento
comunitédrio € tio denso que apenas permite uma tnica decisfio administrativa.

J& no caso das directivas, que carecem de transposiciio através de normas
do direito interno, pode discutir-se até que ponto devem ser aplicadas direc-
tamente no &mbito da interpretago de normas juridicas nacionais e no controlo
de decisdes administrativas tomadas & luz de uma margem de livre decisdo.
Apesar de todas as questSes de principio juridico-estaduais e de teoria de nor-
mas que aqui se colocam, e cuja resposta varia com o estado de integracfio do
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direito comunitdrio em cada caso alcangado, parece-nos que os problemas de
mais dificil resolugfio surgem apenas nas situagbes em que leis nacionais
imp@em uma clara vinculag8o jurfdica da Administragfio, mas esta, invocando
uria directiva de conteddo mais aberto, opta por desaplicar 2 norma interna. Na
situacfio inversa, quando a directiva prevé uma vinculag@o ao direito inequivoca
da Administragfio e, em contrapartida, um preceito juridico internc deixa &
entidade em causa um espago de auto-determinagfio, parece nlo existirem
dividas de que se deve concluir por uma redugfio da margem de livre decisdo,
no sentido de considerar que apenas € licita uma interpretagiio conforme &
directiva. Assim, se, por exemplo, o direito nacional coloca na discriciona-
riedade da Administrag@io a decisdo de exigir ou nio a develugdo de uma sub-
vengio mal aplicada, mas uma directiva comunitéria prevé como regra que
haja lugar, nesse caso, A reposi¢do dos montantes subvencionados, nfo resta
nenhum espaco para uma discricionariedade de decis@o no que respeita a posi-
¢io a adoptar nesse &mbito.

2.2. Sobreposi¢io por direito de grau hierdrquico inferior (em especial,
a reduciic a zero da margem de livre decisfio fundada da prévia
emissdo de juizo valorativo condicionante do exercicio do poder
administrativo

57. Anteriormente afirmamos que a redugfio a zero da margem de livre
decisfio, quando causada pela sobreposicio de direito prevalecente, resulta,
em regra, de uma norma hierarquicamente superior ao preceito que confere a
discricionariedade ou a margem de apreciacfio de pressupostos definidos atra-
vés de conceitos indeterminados. Excepcionalmente, porém, também o direito
de grau hierdrquico inferior pode desencadear este efeito de derrogagfio, guando
a sua aplicacfio ao caso concreto possa resultar da refrac¢fio de um direito de
nivel superior (36).

Uma sobreposi¢ao deste tipo € possivel sobretudo no dmbito da contratagio
piblica, mas também no dominio da actuacfio soberana unilateral através de
acto administrativo. De facto, a Administracio encontra-se obrigada a respeitar
os efeitos juridicos que, para os particulares, resultam de actos administrativos
vilidos e eficazes que tenha produzido e de contratos em que tenha tomado
parte, sendo que qualquer desses actos juridicos representa, nessa medida, um
espago de auto-vinculagiio, que condiciona uma ulterior intervengfio adminis-
trativa, favordvel a terceiros, que seja susceptivel de colidir com a esfera de
interesses privados anteriormente constituida.

(%) Cfr. GERN, ob. cit., pig. 1198,
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Dado que esta forga vinculativa se pode filiar, em dltima andlise, no prin-
cipio da legalidade, a redugfio da discricionariedade, na hipétese considerada, acaba
por se fundamentar num principio juridico que regula a actividade administra-
tiva, e, portanto, num preceito juridico de nivel superior a0 da norma que even-
tualmente confira espago de autonomia na regulagio da situagiio conflituante.
Com efeito, entende-se actualmente, que os elementos de legalidade nfo se res-
tringem as normas juridicas estritas, de tipo legislativo e regulamentar, abrangendo
também as situacBes juridicas derivadas de anteriores actos ou contratos admi-
nistrativos (¢7).

Podemos vislumbrar uma concretizagiio deste fundamento de reducio da
margem de livre decisfio, por exemplo, no caso das promessas administrativas,
quando se considere que estes actos, enquanto representam Um COMPromisso
assumido pela Administragiio perante um sujeito exterior de vir a actuar num
determinado sentido, constituem verdadeiros actos administrativos (88), Nesta pers-
pectiva, parece-nos que as promessas nao constituem apenas parfimetros de afe-
riio da invalidade das futuras actuag@es administrativas que as contrariem,
apresentando também uma forga positiva prépria, que se fraduz numa vincula-
¢80 a0 seu cumprimento, decorrente do ordenamento juridico, e que pode fun-
dar uma condenagfio judicial na prética de acto devido, desde que se trate de uma
promessa de um acto administrativo que abranja nfio apenas o sentido da deci-
sdo a proferir mas também a escolha de oportunidade para decidir,

Existe ainda um importante grupo de casos em que a redugio da margem de
livre decisiio se pode justificar com base no pressuposto aqui analisado. Trata-se
daquelas situagBes em que o juizo valorativo da Administracio sé pode ser exer-
cido numa dada direcgiio porque esta formulou, num procedimento anterior que cul-
minott com a emissdo de um acto administrativo invélido, prontincias que com-
primem a sua margem de opgio, reduzindo-a a uma tnica solugo possivel (89),

(37} Neste sentido, jd se pronunciou o STA, ao considerar que ¢ Estado viola a legalidade
se desrespeitar os direitos que para os particulares resultam de actos administrativos ou de con-
tratos administrativos. Tal entendimento fundou-se na tese de que o principio da legalidade “que
constitui um principio fundamental da nossa ordem juridica e emerge do préprio conceito de
Estado de Direito, parece abranger, para além do respeito das normas juridicas, o das vinculagGes
resultantes das manifestagbes de vontade destinadas 2 produgiio de efeitos em casos concretos”
{cfr. Acérdao do STA de 30-06-1977, in Acdrddos Doutrinais n.° 195, pdg. 283; na mesma knha,
Acdrdiios do STA de 10-07-1980, processo n.° 12022, ¢ de 17-06-1997).

(%%) Neste sentido, JoA0 TABORDA DA GAMA, ob. cit., pig, 270, SERVULO CORREIA, Lega-
lidade ¢ Autonomia, cit., pag. 750. Tal solugdo tem sido acolhida pela jurisprudéncia do STA
— cfr. Acérdics do STA de 09-02-1989, processo n.° 17 425, ¢ de 22-05-1997, processo
n' 41691.

(®) Alguma doutrina portuguesa identifica como casos de redugdo da discricionariedade a
Zere as sitnagdes em que uma escolha que competia & Administragio j4 foi realizada ou em que
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Assim, sempre que a Administragiio estabelece uma graduacgio de candidatos,
no Ambito de um concurso de adjudicacfio ou de provimento, e o tribunal vem
a anular a decisfo por motivos que se prendem apenas com o primeiro classi-
ficado, e que nilo pdem em causa a posigiio relativa dos restantes opositores, deve
entender-se que hd uma redugfio da margem de livre decisfio da Administragio,
que estd obrigada a decidir em favor do candidato graduado na posiciio imediata.
Com efeito, os juizos valorativos que a Administragio inclui num acto admi-
nistrativo praticado no mbito de um espago de auto-determinacfio mantém a sua
eficdcia e continuam a vincular a Administragio apesar da invalidagfio do acto
enl que estavam contidos, sempre que ndo sejam afectados pela causa que con-
duziu a essa invalidacio (79).

Imagine-se uma situagiio em que, na sequéncia de um concurso de provi-
mento para vm lugar de professor associado numa Universidade, o jtiri define os
critérios de avaliacfio e, em funcgfio deles, aprecia os diferentes candidatos e
efectua a graduagfo, seguindo-se a nomeagio para o cargo do primeiro classi-
ficado. Sendo este acto objecto de impugnagiio por motivos que nao afectem os
critérios utilizados na graduaghio — por exemplo, porque se concluiu que o can-
didato escolhido nfio tinha, afinal, o tempo de servigo efectivo como docente que
era exigido —, o candidato classificado em segundo Iugar pode invocar uma limi-
taglio total das opgdes de escolha da Administracfo, que estard vinculada a
nomed-lo, nada obstando a que o tribunal venha a emitir uma sentenca de con-
denagfio estrita nesse sentido (°1).

O acérddo do Tribunal Central Administrativo Sul de 26 de Outubro de
2006 (Proc. n.® 01844/06), confere um outro exemplo de situacfio tipica em
gue, quanto a nds, estavam reunidos os pressupostos para se emitir uma sentenga
deste tipo, com fundamento em reducfio da discricionariedade a zero por vin-
culagho decorrente de acto administrativo anterior (ainda que o tribunal nio
tenha decidido nesse sentido). Estava em causa, neste processo, um concurso
piiblico para a prestagfio de servigos de alimentagfio num hospital, tendo o con-

a avaliagiio subjectiva que lhe cumpria fazer j4 teve lugar na fase instrutéria do procedimento admi-
nistrativo, sem, porém, explicar o fundamento de tal limitagio do espaco de decisfo, da respon-
sabilidade da Administracfio, & partida existente (cfr. J. PACHECO DE AMORIM, ol cit., pdg. 389},
Parece-nos que tal fundamento reside no facto de a valoragio jd efectuada pela Administragfio se
traduzir num acto admimstrativo prévio, que torna o cumprimento dessa valoragiic objecto de
uma obrigagfio juridico-piiblica a respeitar nas actuagdes administrativas posteriores.

(*0y Cfr. A. HUERGO LORA, 0b. cit., pdg. 333.

(*') No sentide de poder ser cumulado um pedido condenatésio na pritica de acto devido
com a impugaagiio de acto de contetide ambivatente (como sucede nos coneursos de provimen-
tos ¢ nos procedimentos refativos i formac&o de contratos), com vista a asscgurar, no ambito do
mesmo processo, a satisfagiio do interesse pretensivo do impugnante, ver MARIO AROSO DE
ALMEIDA & CARLOS FERNANDES CADILHA, ob. cif., pgs. 349-350.
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corrente cuja proposta fol af classificada em segundo Iugar requerido a anula-
¢io do acto de adjudicacfio, na medida em que a proposta vencedora nio cum-
pria o requisito fixado no caderno de encargos quanto & presenca minima de tra-
balhadores no periodo de funcionamento da cozinha. Simultaneamente, tal
concorrente requereu ao Tribunal que condenasse a Administracio a adjudicar
0 contrato & sua proposta. No referido acérdio, o TCA Sul, anulando o acto
de adjudicagiio com o fundamento invocado, indeferiu o pedido de condenagio
com o alcance pretendido pelo requerente, defendendo que o “juizo valorativo
[de avaliagfio das propostas], nos planos subjectivo e objectivo, tem de ser
repetido, ainda que o erro em causa, porventura, nio se tenha verificado quanto
as propostas dos demais candidatos”. Com o devido respeito, discordamos
deste entendimento. Na verdade, esse juizo valorativo jd fol efectuado, con-
substanciando-se no relatério de avaliagiio das propostas, inexistindo qualquer
motivo que justifique ou torne necessdrio uma reformulacio desse relatdrio
— conduta em que a entidade adjudicante acabou por ser condenada neste caso.
Agquele juizo traduz-se num acto administrativo prévio, que torna o cumpri-
mento dessa valoragfio objecto de uma obrigagio juridico-priblica a respeitar nas
actua¢Bes administrativas posteriores. Neste quadro, parece-nos que o Tribu-
nal estava em condi¢Ses para verificar se a proposta avaliada em segundo lugar
respeitava o requisito fixado no caderno de encargos, e, em caso afirmativo, con-
denar a Administraciio a adjudicar o contrato de prestacio de servigos a tal
proposta, sem necessidade de qualquer outra tramitagfio procedimental. Esta-
mos, pois, perante um caso em que um acto cujo conteiido tipicamente envolve
a formulagfio de valoracdes préprias da funciio administrativa — como & o
acto de adjudicagiio, que implica uma decisfio sobre o mérito de diferentes pro-
postas, assente no preenchimento valorativo de conceitos indeterminados atra-
vés dos quais se fixam os critérios de adjudicagio — poderia, no caso em
aprego, ser imposto pelo Tribunal, uma vez que a liberdade de escolha e ava-
liagfio que estava inicialmente confiada & entidade adjudicante se solidificou
numa tnica scluciio legalmente admissivel, por jd ter sido anteriormente exer-
cida num determinado sentido.

3. A impossibilidade de emissfio de sentencas de condenacfio estrita
em caso de manufenc¢iio de discricionariedade de escolha

58. Para finalizar o estudo da figura da reducfio a zero da margem de livre
decisfio importa dar um destague especial a uma questfio que temos vindo a
abordar apenas de forma incidental, e que se prende com o grau de limitagfio do
espago de anto-determina¢do que € necessdrio para desencadear a consequéncia

processual de emissfio de sentenga de condenagfo estrita, ao abrigo do artigo 712,
n° 1, do CPTA.
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Para este efeito, importa voltar aqui a destacar a distingfio, anteriormente
referida, entre as duas modalidades que pode assumir o objecto da discricio-
nariedade, enquanto liberdade conferida por lei & Administragio para que esta
escolha entre vdrias alternativas de actnagfio juridicamente admissiveis. Existe,
per um lado, a discricionariedade de ac¢do, que designa as situagdes em que
a Administragiio tem a opciio entre actuar e nfio actuar, ou seja, aplicar ou
nio uma consequéncia juridica prevista como possivel mas nfo imposta pela
norma habilitante. J4 no caso de o érgfio administrativo poder escolher entre
duas ou mais actuagbes permitidas pela norma, quer elas se encontrem previstas
em fermos alternativos, quer o legislador se limite a estabelecer um nicleo
minimo identificador do género da medida, estamos perante a discricionarie-
dade de escolha.

Se o espago de decisfio da responsabilidade da Administragfio diz respeito
ao preenchimento valorativo de pressupostos de uma decisfio e a estes estd
ligada uma consequéncia estrita - logo, nfio existe qualquer modalidade de dis-
cricionariedade (em sentido estrito) —, entdio uma redugfio da margem de apre-
ciaglio existente na aplicaciio daquele conceito tem como necessdria conse-
quéncia que apenas uma decisfio é conforme ao direito. Neste caso, o tribunal
pode determinar o contetido da conduta a adoptar através de uma sentenca de
condenagdo estrita.

Se existe discricionariedade, mas esta se “limita” ao an da decisio, ou seja,
4 opgdo entre emitir ou ndo emitir o acto administrative solicitado, entfio a
limitagfio desta margem de livre decisdio, se ocorrer no sentide positivo, tem
como efeito a vinculagfio da Administragiio 4 actuag8o administrativa preten-
dida, ¢ o tribunal estd igualmente legitimado a produzir uma injungdo para que
se emita o concreto acto em causa.

Porém, numa sitwagfio em que seja detectdvel, por interpretagdo da norma
habilitadora, uma discricionariedade de escolha quanto ao contevido da deciséio
administrativa, entfio a redugio da margem de apreciaciio na aplicacfio de um con-
ceito que fixe um pressuposto dessa decisfio ou a redugéo da discricionariedade
de acclio, que simultaneamente possam existir, ndo habilita por si s6 o tribunal
a proferir uma semtenga de condenagdo estrita,

Assim, estando a Administragio vinculada, em resultado de uma redugiio da
sua margem de livre decisfo, a emitir um determinado acto administrativo,
importa averiguar se tal redugio abrange também a discricionariedade de esco-
Iha, ou seja, a liberdade de conformacfio do contetido do acto, de que even-
tualmente a Administragio também disponha. Esta limitagio alargada s6 suce-
derd quando o preenchimento da previsio legal, 3 luz do fim da norma, é de tal
modo intenso, ou quando o conteddo de direcgfio da programagfio normativa
do direito prevalecente é de tal modo denso, que s6 se consegue encontrar uma
medida de actuagio conforme 4 lei.
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Nestes termos, quando a redugfio do espago de auto-determina¢io tem por
base um dever de protecgfio imposto por um direito fundamental, ela sé permite
uma determinagfio judicial total do conteiido da decisfio administrativa naqueles
casos em que for imperativamente necessdria uma acglo precisamente determi-
nada da Administragiio para preservar a medida minima de respeito da respec-
tiva proteccio dos bens constitucionais afectados. Se existirem, para preserva-
¢io da medida minima de tutela de tais bens, numa concreta situago, alternativas
adequadas, a Administracio dispGe ainda de uma espaco para decidir com base
em critérios de utilidade ou oportunidade (*2). Logo, se um interessado vem exi-
gir judicialmente a prética do acto administrativo que ¢ direito constitucional pre-
valecente determina, 6 serd possivel ao tribunal emitir uma sentenga-quadro,
impondo a pritica do acto devido, mas deixando espago para fixa¢fio auténoma
do sen contetido especifico.

Exemplificando, se uma construclo ilegal coloca em perigo a seguranga
de um prédio vizinho, pondo em risco a integridade fisica dos seus ocupan-
tes, de tal modo que, sem uma intervengfio da autoridade, se violariam as exi-
géncias de valor que, por serem a projecgiio da ideia de dignidade humana,
constituem a esséncia do direito fundamental em causa, uma eventual inac-
¢cio administrativa fica “aquém™ do minimo de protecgio exigivel. Logo,
justifica-se que o espago de livie apreciacio e decisfio da Administracfo se
reduza, podendo o tribunal condend-la a emitir um acto administrativo de demo-
ligio da construgiio, dentro de um determinado prazo, com base no artigo 71.°,
0?1,

Se, noutra hipétese, no exercicio de uma actividade industrial, for detectada
uma situagfo de perigo para a sadide piblica de tal forma grave que uma inac-
tividade da autoridade administrativa fiscalizadora ficaria “aquém™ da medida
minima indicada em dever de protec¢fio, esta entidade deve ser condenada a
tomar de imediato as providéncias adequadas para eliminar a sitwag@o de perigo.
Porém, dado que esta dispde legalmente de virias possibilidades de actuagfio para
obter tal resultado — podendo optar, por exemplo, por determinar a suspensio
de actividade, pelo encerramento preventivo do estabelecimento, ou pela apreen-
sfio de parte do equipamento (%3) — apenas & admissivel uma sentenga-quadro,
ao abrigo do disposto no artigo 71.°, n.° 2.

(*1) Salientando a necessidade desta diferenciagio K. Hans, V. SCHLETTE e T. SCHMETZ,
ob. cit., pg. 59,

(*3) Cfr. artigo 18.° do Decreto-Lei n.° 69/2003, de 10 de Abril, diploma que estabelece as
normas disciplinadoras do exercicio da actividade industrial com o objectivo da prevengfio dos ris-
cos e inconvenientes resultanes da exploraciio dos estabelecimentos industriais.

[0S PGDERES DE PRONUNCIA JURISDICIONAIS NA ACCAQ DE CONDENACAO A PRACTICA DE ACTO DEVIDO...

H. Caracterizacfio da proniincia condenatdria no caso de haver wina
margem de livre decisfio nfo reconduzivel a uma \nica actuagiio con-
creta juridicamente admissivel.

59. Resta-nos analisar o Gltimo tipo de prontincia judicial que pode ser
limitada ao abrigo do artigo 71.° do CPTA: aquela que € proferida quando no
objecto do litigio estd em causa uma margem de livre decisdo nfio reconduzivel
a uma (nica actuagfio concreta juridicamente admissivel. Nesta hipdtese, nos ter-
mos do artigo 71.°, n.° 2, 2. parte, o tribunal estd apenas legitimado a condenar
a Administra¢@o a proferir um acto administrativo, explicitando os aspectos vin-
culados que possam ser fixados, mas sem se pronunciar sobre o sentido da deci-
sfo. Em certos casos, quando o tribunal nfio esteja em condices de determi-
nar a existéncia de outras ilegalidades para além do incumprimento do dever de
decis@io, a sentenca poderd até limitar-se a uma simples condenagio da Admi-
nistracfio a que se pronuncie sobre a pretenséio do interessado.

E a caracterizagio do conteiido e dos efeitos desta sentenga-quadro que
nos ocupard nos seguintes pardgrafos.

Como temos vindo a referir, os casos em que os parfimetros de controlo da
margem de livre decisfio, conjugados com a factualidade da situacfo concreta,
permitem a redugdo a zero, sfio excepcionais. Em prineipio, a sua aplicagdo niio
permite ao juiz apontar o sentido tnico da valoragfio ou da decisdo discriciond-
ria - tais parimetros apenas o habilitam a concluir que o ifer cognoscitivo e valo-
rativo se ndio processou segundo regras de conduta imperativas, pelo que terd de
ser repetido com a observincia desses tramites. E este o significado que o
legislador pretendeu atribuir & terminologia usada no artigo 71.°, n.° 2, 2.° parte:
“explicitar as vinculagGes a observar na emissfio do acto™.

Assim, verificando-se que o acto de recusa da pretensfio do interessado,
praticado no exercicio de poderes discriciondrios ou baseado numa valoragfo
de pressupostos definidos através de conceitos juridicos indeterminados, viola
uma norma ou prineipio juridico, o tribunal condena a Administra¢fio a subs-
tituir aquele acto ilegal por outro que ndo reincida nas ilegalidades cometi-
das (™). A especificagio dos limites que o dever de nfio reincidir nas ilega-

(*} O Acdedio do TCA Norte de 4 de Janeiro de 2007 confere-nos um exemplo de uma
prongncia condenatdria deste tipo (Proc. n.® 239/05). Estava em causa um pedido de aposenia-
¢do apresentado por um funciondrio da DREN ao abrigo do artigo |.° do Decreto-Lei n.° 116/83,
de 19 de Abril, o qual permitia que “os funciondrios e agentes da administrac@io central, regio-
nal e local, institwros pliblicos que revistam a narreza de servigos personalizados (...), seja gual
for a carreira ou categoria em que se integrem, poderdo aposentar-se, com direito & pensdo
conpleta, independenremente de apresentagdo a junta médica e desde que néio haja prejuizo
para o servige, qualquer gue seja a sia idade, quando retinam 36 anos de servigo”. Tel pedido
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lidades praticadas projecta sobre o reexercicio do poder possui, portanto, um
aleance negativo que importa salientar, na medida em que ao tribunal compete
apenas estabelecer as modalidades de actuagfio que ficam vedadas a4 Admi-
nistragio (7).

Facilmente se compreende que, se for mal utilizada, esta explicitacio das vin-
culagBes poderd transformar-se num veiculo ficil de aniquilamento da reserva par-
cial da Administragfio. Por isso, se imp0e ao juiz da causa que, uma vez apu-
rada a existéncia de uma margem de livre deciséio, proceda, para efeitos de
defini¢io do alcance dos seus poderes de prondincia condenatdria, a uma distingfio
fundamental: de um lado coloca-se a zona de juridicidade dessa margem, cor-
respondente aos imperativos que decorram da norma de competéncia (apesar
da sua abertura), dos principios gerais, dos direitos fundamentais e de outras
normas eventualmente aplicdveis; de ouiro, situa-se aquilo que € proprio da
escolha administrativa auto-determinada segundo critérios de valoragdo e deci-
siio de natureza meta-juridica, cuja descoberta constitui tarefa da Administragfio
no quadro de programas politico-administratives e de uma visfio de eficdcia na
prossecuciio do interesse publico (%5). Esta reparticio entre zona sindicdvel e ndo
sindicdvel deve sempre presidir & tarefa de explicitar as vinculacGes a observar
pela Administragfio na emissfio do acto devido.

A este propdsito, e no que respeita 4 questiio dos efeitos da sindicincia
jurisdicional, é importante recordar, no quadro de andlise que estd aqui em
causa - que € o de caracterizar os poderes de proniineia do juiz na condena-
¢fio 2 emissdo de um acto que envolva a formulacdo de valoracBes préprias da
fun¢iio administrativa —, que, na aferigio jurisdicional do exercicio do respec-
tivo poder administrativo, o juiz deverd adoptar um método de conmrolo nega-
tivo da aplicagio dos principios constantes do artigo 266.°, n.° 2, da Constitui-
¢iio. Na verdade, € de sublinhar que estes sfo sobretudo limites negativos de

foi indeferido por decisiio da DREN que, com base no Despacho n.° 867/403/MEF, do Ministro das
Finangas (que explicita as condi¢bes que devem estar reunidas para se considerar verificada uma
situagfio de “inexisténcia de prejuizo para o servigo™), considerou nfio ser conveniente a aposesn-
tagAo do referido funciondrio. O Tribunal reconheceu que a Administracfio detinha uma “ampla
margem de ponderagio e apreciagiio” na aplicagfio casuistica do referido preceito legal, pelo que
ndo podia legitimamente impdr a pritica de um acto com wm preciso conteido. Contudo, consi-
derando que o Despacho n.® 867/03/MEF era ilegal porque, assumindo uma natureza regulamen-
tar (modelando o estatuto da aposentagfio) violava os principios da precedéncia ¢ preferéncia de
lei (cfr. artigo 112.°, n.% 6 e 8, da Constituigioc), emitiu ainda assim uma pronuncia de cariz con-
denatdrio, através da qual imp6s 4 Administragfio que reapreciasse a pretensio do particular sem
utilizar os critérios definidos por tal despacho.

{*%) Neste sentido, MARIO AROSO DE ALMEIDA & CaRLOS FERNANDES CADILHA, Comentdrio
ao Codigo cit., pig. 367.

(*%y Cfr. SErvULe CORREIA, Direite do Contencioso Administrativo, cit., pag. 437.

{ " 0s_PODERES DE PRONUNCIA JURISDICIONAIS NA ACCAQ DE CONDENACAO A PRACTICA DE ACTO DEVIDO...

correcgiio juridica na valorag@o e ponderag@o. Sho festes de juridicidade a que
decisfio se deve submeter (°7), e nfio critérios directos de conduta. Limitam-se
a excluir aquelas solugGes que contrariem os valores juridicos neles consagrados,
evitando uma intromissfio administrativa desigualitdria, desproporcionada, injusta
ou parcial. Nfo indicam positivamente qual a solugiio que deve ser adoptada,
antes projectando um efeito preclusivo sobre o subsequente reexercicio do poder
por parte da Administragio, por forma a que esta nfio reincida nos vicios ante-
riormente cometidos. Desde que nfo desrespeite estes limites, a Administracio
continua a ser livre na elei¢io dos pressupostos e na sua valoragio (°%).

A regra é, pois, a de que, na tarefa de explicitagdo das vinculagdes a obser-
var (artigo 71°, n.° 2, do CPTA), os tribunais nfio podem deduzir destes prin-
cipios uma injungiio quanto ao sentido alternativo da decisfio ou valoragfio, mas
apenas condenar a Administragfio a repetir o acto administrativo & a reproduzir
o iter cognoscitivo e valorativo de formacfio, identificando os limites inultra-
passdveis que decorrem de tais pardmetros de sindicabilidade.

O principio da proporcionalidade fornece-nos um exemplo de como os tri-
bunais se devem comportar na supervisio jurisdicional do exercicio da margem
de livre decisfio através de defini¢@o de tais limites. Por um lado, é manifesta
a importéncia de encontrar uma forma objectiva de separar os elementos juridicos
dos programas e valora¢des extra-juridicas nos raciocinios conducentes 2 fixa-
¢lo do conteiido da decisio (7). Depois, mostra-se adequado um controlo cin-
gido & verificagio negativa, que apenas permite concluir, pelo mode como a
decisfio foi arquitectada, que esta sofre de um défice de proporcionalidade,
devendo ser repetida, quando tal défice for manifesto e que deixe em aberto o

(*") A expressio & de BARBOSA DE MELO, Direito Administrativo (A protecgéio jurisdicio-
nal dos cidadaos perante a Adminisiracéfo piiblica), Coimbra, 1987, pég. 80,

(%) Pronunciando-se a favor de um controlo jurisdicional negativo da aplicagiio dos prm-
cipios gerais de direito na sindiciincia do exercicio de uma margem de livre decisio, SErvuLo CoR-
REIA, Direito do Contencioso Administrative, citado, pig. 778; M. BACIGALUPO, ob. cit., pdgs. 85
¢ 2¥7; A. HUERGO LoRa, ob. cit., pag. 324; SANCHEZ MORGN, ob. cit., pdg. 111.

(*} A este propésito, merece destacar-se a posicio assumida por Eva DESDENTADO DaROCA
(ob, cit., pdg. 239 e segs.) quanto As téenicas judiciais de controlo da proporcionalidade. Para esta
autora, a tarefa de avaliar se uma decisfio adoptada pela Administragfo & idénea para alcangar um
fim (adequag#io), se a sua escolha foi guiada por um critério de adopeiio da medida menos gra-
vosa (necessidade), ou se os efeitos negativos que produz guardam uma relagfio razodvel com a
importéncia do fim visado (proporcionalidade em sentido estrito), pressupde essencialmente que
se atribufa um determinado peso refative aos diferentes valores ¢ interesses em jogo. Neste con-
texto, 56 serd lfcito aos tribunais intervir quando o ordenamento juridico proporciona os critérios
€ pautas necessdrios para a hierarquizagdo de todos os diferentes bens e interesses que possam ser
afectados pela decisfio. Caso contrdrio, devem respeitar os critérios utilizados pela Administra-

¢do, pois estes correspondem a argumentos de politica, pertencentes ao seu dmbito de actuagio pré-
pria.
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modo de preenchimento dos espagos de livre valoragio da norma, nfio apon-
tando pela positiva a dnica decisfio vilida excepto quando todas as restantes
forem ostensivamente desrazodveis (19). S6 assim poderd ser possivel garantir
o respeito das competéneias da Administragio pelo juiz nos litigios juridico-
-administrativos, evitando que na conformagiio da esfera juridica dos particula-
res este assuma uma responsabilidade, que cabe em iltima instincia & Admi-
nistragio, de proceder a juizos valorativos A luz de parfmetros escolhidos em Areas
de configuraciio meta-juridica de tarefas priblicas.

HI. Da possibilidade de se proceder oficiosamente 2 averiguaciio mate-
rial necessaria i explicitaciio das vinculagdes juridicas no mbito
de nma sentenca-quadro

60. Para terminar, resta abordar, em paralelo com aquilo que fizemos no
imbito da andlise da decisfio judicial de condenagfio estrita, a questiio de saber
se, estando agora em causa a formulaglio de valoragBes préprias da fung@io admi-
nistrativa, pode o tribunal proceder & averiguagiio material que seja necessdria para
explicitar as vinculag@ies a observar pela Administra¢fio e, no limite, identificar
apenas uma solugfio como legalmente possivel.

A resposta a esta questdio parece-nos ter de ser negativa. Na verdade, o que
caracteriza a margem de livre decisiio é o facto de ela niio se concretizar num
processo cognitivo de aplicacfio da lei, ou seja, de mera subsungiio de factos a
matrizes normativas, antes requerendo a realizagfio de um juizo valorativo,
impregnado de elementos progndsticos, de avaliacio de alternativas ou fixacfio
de prioridades, ndo determinados directamente por critérios juridicos legalmente
fixados. Na formulagfio desse juizo vatorativo, que é um elemento essencial da
nogio de margem de livre decisfio & luz do artigo 71.°, assume especial relevincia
a escolha ¢ ponderagiio dos vérios interesses piiblicos e privados presentes no con-
dicionalisme concreto, que funcionam comos pressupostos extra-normativos da
sua decisfio de mérito. Ora, parece-nos que existe uma intrinseca e inseparivel
ligagfio entre a tarefa de recolha e selecgiio de informagdes e elementos de deci-
590, e a tarefa de apreciagfio da relevincia dos factores seleccionados e de adop-

(1%) Por exemplo, o controlo de idonreidade de uma decisio ndo pode tevar o tribunal a subs-
fituir 2 Administragiio na eleigio entre diferentes alternativas eficazes — uma vez excluidas as medi-
das que carecem em absoluto de aptidio para a obtengfio do fim, a eleicio entre as restantes se
existirem cabe & Administragio, que podera utilizar para o efeito diverses critérios. Do mesmo
modo, o Tribunal pode concluir que uma medida ndo & proporcional porgue implica prejuizos exces-
sivos relativamente aos beneficios alcangados, mas ndio pode indicar positivamente qual a solugdo

que, no ¢aso concreto, € mais razodvel entre todas aquelas que nfio aparecam como manifestamente
desrazodveis.
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¢iio, com base neles, dos referidos juizos de valor e raciocinios de prognose.
A sede prépria para ambas as tarefas é o procedimento administrativo, Assim,
nio serd legitimo ao juiz proceder a uma artificial separacfio entre elas, para
efeitos de efectuar, no processo judicial, apenas a primeira, Acresce que se
revelaria impossivel realizar uma tarefa de recolha de factores de decisfio sem
que, simultaneamente, se tomasse partido sobre um dos seus sentidos possiveis.

Por cutro lado, estando em causa a formulagfio de valoragGes prdprias da fun-
¢iio administrativa, naturalmente que serfio elevadas, na grande maioria dos
casos, as garantias com que a lei rodeia a tomada de decis@o e, designadamente,
a qualidade, quantidade e complexidade dos trimites procedimentais previstos.
Por este motivo, valem aqui com mais evidéncia as razfes, funcionalidade ¢
eficicia que acima entendemos poderem justificar que o tribunal remeta para a
Administragio certas averiguagdes materiais, mesmo quando se trate do julga-
mento de pretenstes relativas ao exercicio de poderes de cardcter vinculado,

Conclui-se, portanto, que, sendo colocado perante nma pretensiio & adopgfio
de uma conduta administrativa relativamente 3 qual nfo dispde de elementos
materiais que The permitam definir vinculagGes a observar pela Administracao,
o juiz ndo tem legitimidade para proceder & averiguagfio dos factos em que se
fundamentard a valoracio que aquela compete. Concluindo que existe dever
de decidir, deve “devolver” o assunto ao 6rgio administrative competente, atra-
vés da emissfio de uma sentenga-quadro pela qual se limitard a condenar a
Administracio a tramitar correctamente a pretensfio do interessado, atendendo aos
parimetros que possa fixar perante o material probatdrio disponivel.

E neste quadro que se pode encontrar o efectivo fundamento para algumas
situagbes que a doutrina elenca como sendo caracterizadas por um reduzido poder
jurisdicional de fixagfio de vinculagBes (10F). Se, por exemplo, o particular soli-
cita a adopgiio de um acto que envolva a formulagiio de valoragdes préprias do
exercicio da fungfio administrativa e a Administragdo ndo emite qualquer decisfo,
ou invoca questdes prévias para se recusar a apreciar a pretenso formulada, o tri-
bunal apenas pode condenar a AdministracBo a praticd-lo, sem quaisquer espe-
cificagSes quanto ao seu contetido ou processo formativo, Tal facto explica-se
porque, nestes casos, nfio estando o particular em condiges de colocar a ques-
tio em juizo em termos mais concretizados do que aqueles que, & partida, estdio
abstractamente configurados nas normas, o tribunal ndo tem elementos suficien-
tes para densificar parimetros a observar no exercicio do poder pela Administragfo,
nem est legitimado a proceder a uma averignacio desses elementos, 2 Iuz do dever
de respeito pela reserva parcial de antonomia administrativa.

{10y Cfr. MARIO AROSO DE ALMEIDA ¢ CARLOS FERNANDES CADILEA, Comentdrio ao Cddigo
de Processo, cit., pg. 369.
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