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visdo legal. Nao ha relag:ﬁo juridica administrativa onde a executorie-
dade for a regra nos actos administrativos e sobretudo se entendermos
que o poder executdrio estd implicito na previsdo legislativa para a pri-
tica dos actos administrativos, como pretendia a doutrina tradicional,
louvada em M. HAURIOU e em O. MAYER (%1), e, menos ainda, se enten-
dermos que ela decorre de um poder origindrio da Administragio
enquanto co-titular do poder do Estado e ao mesmo nivel da legislagdo,
construgdo esta cuja inadequac@o ao actual modelo de actividade admi-
nistrativa estd hd muito diagnosticada, como se viu. Nada disso. A exe-
cutoriedade s6 existe em consequéncia de uma clara e inequivoca auto-
rizagdo legislativa fora da qual fenece, como sucede, p. ex., em matéria
de taxas e de sang¢des de mera ordenagdo social e ainda noutros casos.
S0 assim € que a executoriedade do acto, quando existir, é compativel
com a nogdo de relag@o juridica administrativa. Um poder de coergéo
ou executdrio sobre os cidaddos sem previsdo legal expressa ndo é pré-
prio da relagfo juridica administrativa. Mas ndo ha que temer se a exe-
cutoriedade esbarra num amplo quadro de direitos dos cidaddos de apli-
cagdo directa e imediata e com adequada disciplina legal.

Por sua vez, a autorizagio legal para a prética de actos executorios
que possam ser pela Administracfio impostos aos particulares contra a
vontade destes corporizando uma forma de auto-tutela executiva da
Administracdo, ndo pode constar de uma previsdo global para todo e qual-
quer acto administrativo que a Administracdo pretenda executar. Isso
seria retirar com uma méfo aquilo que se tinha dado com a outra e ver-
dadeiramente defraudar o significado garantistico da exigéncia de lega-
lidade que aqui defendemos. Mas nada impede que a referida autorizacfo
possa ser atribuida para certo tipo de actos como os actos de policia
repressivos em matéria de infraccdes ao trénsito, p. ex. Ndo cabe uma
autorizagdo global mas também nfdo faz sentido uma autorizacfo para
cada acto em particular, autorizaciio esta que roubaria, alids, a lei a sua
natureza geral e abstracta e a transformaria tendencialmente num acto
administrativo que o posterior acto executério se limitaria, quando muito,

(é1) Para uma exposigiio das concepgles cldssicas da coercibilidade do acto admi-
nistrativo e respectiva influéncia até hoje, designadamente em Franga, C. A. GoMEs, Con-
tributo para o Estudo das Operagdes Materiais da Administragéo Piblica e do seu Con-
trolo Jurisdicional, Coimbra, 1999, p. 39 e ss.
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a concretizar. Sem ser possivel entrar no assunto, a legalidade requer
certas exigéncias de tipicidade dos actos ao seu abrigo autorizados sobre-
tudo tratando-se de actos administrativos executérios que restrinjam
direitos fundamentais.

O acto executdrio ndo € uma consequéncia do acto declarativo pre-
cedente. Como tem efeitos mais gravosos para o particular do que aquele
acto, a autorizacdo legislativa para a pratica do acto executério nio
decorre da norma que possibilitou apenas o acto precedente. Tem de cons-
tar de norma especial. O titulo de legalidade €, assim, diferente do pri-
meiro. A execugdo coerciva s6 existe se lei expressa a previr o que sig-
nifica que se tal lei ndo existir, a execugdo coerciva sem lei é ilegal.

S6 esta construgdo permite compatibilizar a actividade administra-
tiva com as exigéncias constitucionais em matéria de protec¢do dos
direitos fundamentais constantes do art. 18 da CRP. Sabido como é
que os actos executorios se analisam sempre na limitagdo de direitos fun-
damentais sejam eles direitos, liberdades e garantias ou apresentem
natureza andloga aqueles, a exigéncia de legalidade que aquele artigo cor-
poriza para os limites aos referidos direitos apenas é compativel com a
previsdo legal expressa dos poderes administrativos para impor pela via
coerciva um acto administrativo. Se sdo os poderes executérios que
corporizam verdadeiramente aqueles limites aos direitos fundamentais
devem estar expressamente previstos na lei, sem o que o respectivo
exercicio ficard fora da CRP.

Um poder de coergdo alicercado implicitamente na lei e préprio
como que por natureza da Administragdo justificado por razdes de efi-
cdcia ou outras, por mais respeitiveis que sejam, ndo seria hoje curial.
A coercibilidade ndo € uma caracteristica genérica do acto administra-

tivo; € um atributo de certos actos se, quando e onde a lei o prevé.

A relagio juridica administrativa expulsa a nota da executoriedade
do acto se e na medida em que tal nota for arvorada a caracteristica geral
da actividade administrativa, muito embora seja perfeitamente compati-
vel com a presenga da executoriedade desde que por lei expressamente
autorizada e adequadamente tipificada.

40. A nogio de relagdo juridica administrativa assentou arraiais
no contacto entre a Administracdo e os destinatdrios da respectiva
actividade modificando a posigdo destes perante a Administracio num
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sentido mais igualitdrio no domfnio processual e no procedimental.
O cidaddo deixa de ser mero sibdito, como se disse, e passa a ser titu-
lar de uma posicéo juridica nova.

Enquanto que a utilizacao da relagdo juridica no dmbito do direito
privado é conhecida desde o principio, a medida da generalizagdo do con-
ceito de sujeito de direito, a respectiva utilizagdo no dmbito do direito
publico é recente e surge sobretudo, como se disse, a proposito do
direito administrativo especial (°2), muito embora ndo falte quem a
queira desde jd algar a categoria central da dogmdtica geral administra-
tiva actual e com a pretensao até de substituir o acto administrativo.

Com efeito, a tradicional consideragdo do Estado como poder ndo
viabilizava a perspectiva da paridade no contacto entre os cidaddos e os
seus diversos 6rgdos. P. LABAND, O. MAYER e M. HAURIOU teriam
ficado escandalizados com semelhante atrevimento. A concepgéo do
Estado como unidade de substdncia e vontade ndio viabilizava também
a nocdo da relagdo juridica no contacto entre os érgios e agentes do
Estado.

A doutrina tradicional excluia efectivamente a nocdo de relagio
juridica do dmbito do direito piblico. Sendo, neste dmbito, o principal
interveniente o Estado, a nogédo de relagdo pulverizaria aquilo que dele
¢ marca distintiva ou seja, a unidade de substéincia e de vontade e apta
a exprimir-se com autoridade legitima e, portanto, de modo autoritdrio
e até tendencialmente executdrio.

Nestas condigdes, nio havia relagdes juridicas entre os dérgios do
Estado e os cidaddos nem reciprocamente entre os 6rgaos e agentes do
Estado pois que a vontade que exprime ndo € decomponivel, pensava-se,
entre sujeitos independentes cada um deles capaz de emprestar um con-
tributo diferenciado & ordem juridica e, por outro lado, a posi¢do do
cidaddo perante o Estado esgotava-se na do stbdito longe de dele fazer
um participante ao mais alto nivel na formagdo da ordem juridica por
aquele engendrada e titular de uma posicéo qualificada nos contactos com
o aparelho estatal.

(%) H. MAURER, Droit Administratif Allemand (trad. de M. FrRoOMONT), Paris,
1994, p. 172. Tb. H. Manuel de, BAUER, Verwaltungsrechtslehre im Umbruch?, Rechts-
formen und Rechtsverhaltnisse als Elemente einer Zeitgemaessen Verwultungsdogmatik,
Zeitschrift fuer Verwalteungswissenschaft, 25, n.° 3, 1992, p. 317.
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A nogio de relacdo juridica pressupde o contacto de vontades (juri-
dicamente) constitutivas da ordem juridica de sujeitos independentes
dotados de capacidade prépria para tanto. E por isso que a no¢io de rela-
¢@o juridica parece ser de grande serventia para retratar a situagéo do con-
tacto ndo apenas da Administragdo com os cidaddos mas também entre
o Estado e entidades piiblicas auténomas designadamente as autarquias
locais, sendo certo que num modelo de democracia descentralizada,
como € 0 nosso, a garantia institucional da autonomia autdrquica néo é
compativel com outra construgdo que ndo a da relagdo juridica. Aquela
autonomia tem na base um direito fundamental, subjectivo ou institu-
cional, consoante 0s casos.

A vontade auténoma de que o cidaddo e a entidade piblica auté-
noma sao portadores entra assim em contacto com a do Estado numa
posi¢do tendencialmente paritdria com as consequéncias dogmaticas dai
resultantes. Ora, para as tradicionais concepgdes, o Estado surge perante
o particular numa posi¢do diferenciada deste, detentor de um poder legi-
timado e como tal investido numa particular posicdo perante a qual o par-
ticular fica apoucado, qual simples sibdito. A dogmatica correspon-
dente ndo era favordvel a nogdo de relago juridica para a diagnose dos
reciprocos contactos. O que se diz para o cidaddo pode generalizar-se
as entidades piiblicas auténomas nos modelos centralizados de Estado.

Para as concepgdes tradicionais, o Estado é essencialmente poder,
como se viu, e as relacdes que estabelece com os cidadios sio rela-
¢Oes de poder, gerais e especiais, nada mais. Perante a actividade admi-
nistrativa, o individuo ndo € sujeito auténomo de uma relacéo juridica
a estabelecer com a Administragio mas mero destinatdrio indiferenciado
da actividade administrativa. Por mais limitada pela lei que a actividade
administrativa se quisesse o nticleo da dogmética juridico-administrativa
era a conduta unilateral da Administragdo.

Mas as coisas modificaram-se amplamente com o advento do Estado
Democritico e Social. O cidaddo surge agora como um destinatario
permanente e ndo esporadico da acgdo estatal designadamente da admi-
nistrativa e por outro lado o Estado pretende agora atrair o cidaddo para
um quadro de interesses puiblicos transformando-o em seu colaborador
como bem o atesta a politica de fomento econémico. Nio apenas o
cidaddo surge como titular permanente de direitos perante o poder esta-
tal e destinatirio de um mundo de prestagdes como € chamado a uma
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constante colabora¢io com oé poderes publicos administrativos para a rea-
lizagdo de um quadro de interesses publicos. Vulgariza-se assim o
modelo da relagdo juridica. O mesmo exige a consideragdo objectiva de
certos valores e principios constitucionais. Neste novo contexto a rela-
¢do juridica é a nog¢do adequada para exprimir esta nova realidade dos
contactos miltiplos e permanentes, a bem dizer, colectivos, do cidaddo
com a Administragdo. A descentralizagdo administrativa favoreceu
amplamente esta tendéncia levando-a para o contacto dos entres publi-
cos entre si.

O contacto da Administragdo com os particulares deixou de ser s6
unilateral, na medida em que na disciplina juridica respectiva avultam
direitos e interesses da contraparte mas também de entidades alheias
aos destinatdrios directos dos actos, contratos e regulamentos ou mesmo
de novos sujeitos titulares de simples interesses legitimos na actividade
administrativa. A melhor considerag@o pelo particular destinatdrio directo
da actividade administrativa e também a consideracdo por «terceiros» néo
¢ agora estranha a disciplina administrativa. Pelo que toca aos inter-
venientes, as relacdes juridicas sdo bilaterais mas também sdo multila-
terais ou poligonais. Dai que a doutrina, sobretudo a alemd, a pouco e
pouco, tenha comegado a dar a devida atencdo a esta situagdo para ela
propondo a abrangente nogfo de relagdo juridica administrativa. No caso
do nosso pafs, a no¢do é bem conhecida mas ainda ndo teve o tratamento
global que merece, salvo pelo que toca ao procedimento e ao processo
administrativos.

41. Necessario se torna distinguir cuidadosamente a relagdo juri-
dica de direito administrativo que nos interessa da relagfo juridico-pri-
vada, muito embora se saiba que certos elementos desta ultima mar-
cam hoje presenca no dmbito do contacto da Administragdo com os
cidaddos, como se vera, reforcando obviamente a perspectiva bilateral dos
reciprocos contactos. A disciplina da relag@o juridica administrativa
pode ser parcialmente juridico-privada. Mas o niicleo da relagdo juri-
dica administrativa é de direito administrativo e ndo de direito privado.

Claro estd que a vontade, manifestacdo de autonomia, ndo tem no
ambito administrativo a mesma relevancia que apresenta no dmbito da
relagdo juridico-privada. N#o é apenas nem sequer principalmente a
vontade a fonte da disciplina juridica aplicdvel. Esse papel compete a
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lei ou a diploma equiparado, sem esquecer, naturalmente, o papel cria-
tivo da Administragdo e dos tribunais na respectiva aplicagio.

O que se verifica hoje € que € a lei a verdadeira criadora da rela-
¢do juridica administrativa. S&o os limites que a lei e outras normas colo-
cam a Administragdo no desenvolvimento da sua actividade que con-
formam o actual retrato da situagdo em que os cidaddos ficam perante
a Administragdo colocados em termos que apenas na perspectiva da
relagdo juridica podem ser compreendidos. Uma relagfo juridica criada
pela lei e ndo apenas produto de uma vontade auténoma, eis o paradoxo
da relagio juridica administrativa.

A paridade resulta da Constitui¢do e da lei e ndo do livre jogo a von-
tade privada. S@o, portanto, normativos os elementos que forgam ao
retrato da relagio juridica administrativa como um contacto entre partes
colocadas numa posicdo de (relativa) paridade e ndo como destinaté-
rios passivos do exercicio do poder administrativo.

42, A distin¢do entre a relagdo juridica administrativa ¢ a relagio
juridica privada ja foi referida. Mas é importante evidenciar ainda que
a nogdo de relagio juridica administrativa que nos interessa nio deve con-
fundir-se com a da relacdo juridico-privada que se verifica no contacto
entre a Administragio e os particulares quando esta utiliza meios juri-
dicos de direito privado para a prética de actos de gestdo privada.

Claro esta que a relagéo juridica administrativa exclui a que estd pre-
sente na disciplina dos actos de gestdo privada da Administragio e
mesmo que tal disciplina resulte do incontornédvel enquadramento do
direito privado por normas de direito piiblico administrativo. A relagdo
juridica administrativa ndo se confunde com a relagdo juridica privada
da Administragdo, mesmo que enquadrada por certas normas de direito
publico.

A nogdo de relac@o juridica administrativa sé releva quando mas
releva sempre que a Administragdo se mantém no admbito do direito
piiblico administrativo e para a prética de actos de gestdo piblica. E ai
que nos propomos descortinar certas caracteristicas do regime aplicdvel
que 86 podem ser explicadas numa perspectiva «relacional», valorizando
a posi¢do do cidaddo perante a Administragdo no exercicio dos poderes
de direito publico desta caracteristicos e para a prossecugdo de fins
publicos funcionalmente administrativos.
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O que fica dito significh que a privatizagio de fungGes administra-
tivas ou apenas da respectiva execucdo, consoante os casos, bem como
o recurso generalizado ao direito privado para flexibilizar a gestdo de tare-
fas administrativas, ao facilitarem a presenca do esquema «relacional»
nos contactos entre a Administragdo e os cidaddos, ndo relevam da rela-
¢fo jurfdica administrativa.

Bem se sabe que o recurso ao direito privado decorrente da privati-
zac#o, nas suas diversas modalidades resulta ainda do aproveitamento das
potencialidades dos particulares na prossecucdo de fungdes de interesse
piiblico. Operou-se assim como que uma substitui¢do parcial do direito
administrativo pelo privado na prossecucdo de interesses publicos, mas isso
ndo modifica os dados da relagio que nos interessa. A perspectiva que
nos interessa é a do direito administrativo usado pela Administragéo ou
pelas entidades privadas de interesse publico. A relag@o juridica admi-
nistrativa e uma relagdo de direito piiblico administrativo.

Certamente que o triunfo do direito privado na Administragdo repre-
senta também o triunfo da relagdo juridica como meio normal de con-
tacto entre a Administracfio e os particulares mas isso deve-se ao direito
privado e ndo ao direito piiblico. Reatando a expressiva terminologia
alema, interessa-nos o direito administrativo privado, que € ainda direito
administrativo mas em veste parcialmente privada e ndo o direito pri-
vado da Administragdo que é direito privado utilizado com fins mera-
mente auxiliares da respectiva actividade pela Administragdo. O que
releva é a relacdo juridica no direito piiblico e ndo no direito privado.

O que caracteriza as relagdes juridicas administrativas € o facto de
sempre nelas participar uma entidade publica ou privada dotada de pode-
res piiblicos e tendo como objectivo a prossecucdo de interesses publi-
cos e de acordo com normas de direito administrativo. Se assim néo for,
a relagfo juridica é privada.

A nociio de relagdo juridica administrativa que aqui utilizamos €, por-
tanto, préxima da de gestdo puiblica, vulgar na contraposi¢do entre acto de
gestio piiblica e acto de gestdo privada, mas hé boas razdes para preferir
aquele termo ao de acto de gestdo piblica, incapaz de traduzir as particu-
laridades do regime juridico «relacional» que queremos evidenciar.

43. Com efeito, a relagdo juridico-administrativa distingue-se cla-
ramente da privada. Na base desta tltima estd uma ideia de igualdade
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entre as partes intervenientes que ndo é de regra no ambito do direito
administrativo. Preside-lhe, por outro lado, um cuidado objectivo com
determinados valores e principios juridicos que estd ausente da ordem juri-
dica privada e que a estrutura em moldes diferenciados. E importante
ndo apenas dar vazdo a autonomia mas também organizar adequada-
mente o contacto com a Administracdo em moldes mais paritdrios.
O relevo da conformagdo normativa do contacto reciproco é, portanto,
muito mais evidente na relagdo juridica administrativa do que na privada.
A primeira € muito mais «regulada» ou regulamentada que a segunda,
embora se admita perfeitamente que a diferenga é hoje meramente quan-
titativa tendo em vista o crescente papel da disciplina normativa na con-
formag@o de certas relagGes privadas. Mas, seja como for, a relagdo juri-
dico-administrativa ndo ¢ decalcada da privada. A nogdo que lhe
corresponde € muito mais ampla compreendendo agora vasto leque de
situacdes de contacto entre os particulares, destinatdrios confessos da
respectiva intervengdo ou ndo, e a Administracio no exercicio das com-
peténcias desta préprias que coloca o particular, seja ele pessoa singu-
lar ou colectiva, e as entidades piiblicas auténomas numa posigio perante
a actividade administrativa diferente daquela que lhes cabia tradicio-
nalmente e que desconsiderava a posi¢do do particular e daquelas enti-
dades.

Mas hé pontos de contacto entre a relagio juridica administrativa
¢ a privada, muito embora se distingam claramente uma da outra.
Comecam pelo facto de a primeira poder ter como partes interve-
nientes apenas entidades privadas. Nada hd de especialmente dificil
nesta afirmagdo. Sabido como é que as entidades privadas estdo cada
vez mais investidas por lei de poderes piiblicos para a realizacdo de
atribui¢bes publicas ou, pelo menos, de relevancia piiblica, com-
preende-se perfeitamente que a relagfo juridica administrativa possa
ocorrer no contacto entre privados. A amplitude da relagdo que nos
interessa ndo fica prejudicada pelo facto de por vezes a conduta juri-
dica ou de facto que contende com direitos e interesses do seu des-
tinatdrio directo ou de terceiros, na perspectiva alargada a que nos refe-
rimos, ter origem privada. De facto, da actividade privada, pense-se,
p. ex., na que tem indesejdveis repercussdes ambientais, podem resul-
tar também situagdes de afectagio de direitos ou interesses de parti-
culares reguladas por normas de direito administrativo cuja disciplina
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jurfdica sé pode ser entendida com recurso a uma nogio alargada de
relagdo juridica (93).

A actividade privada pode violar normas de direito administrativo
urbanistico e ambiental, p. ex., assim lesando direitos e interesses das par-
tes intervenientes ou de «terceiros», como bem se sabe no contencioso
administrativo em geral e no do urbanismo em especial. A violagdo de
tais normas coloca a entidade privada numa relagdo complexa com «ter-
ceiros», decorrendo a disciplina dessa relagdo de normas administrativas.

Dié-se, desde ja, por assente que os sujeitos da relagdo juridica
administrativa podem ser s6 privados. Para além disso, hd outros pon-
tos de contacto entre a relagdo juridica administrativa e a privada, a
ponto de se poder dizer que a disciplina da primeira se privatizou. Com
efeito, é frequente o recurso aos meios de direito privado, designadamente
o comercial, para a prossecucado qualificada de fins piblicos, como € bem
sabido.

Mas a semelhanca acaba aqui. E que a disciplina da relagdo juridica
administrativa é, a0 menos em parte, necessariamente normativa, alheia a
auténoma vontade das partes, pelo que a distingfio estrutural entre o direito
administrativo e o privado é aqui oportuna. A relevancia da vontade das
partes apenas se faz sentir nos limites da disciplina de origem normativa
e esta nunca coloca a Administragdo como curadora do interesse publico
numa posicio de total igualdade perante o particular nem lhe faculta o
acesso aos meios de direito privado sem «garantia de qualidade» ou seja,
sem um enquadramento normativo adequado. A relagdo continua, pois,
a ser administrativa claramente se demarcando da privada.

Os pontos de contacto entre ambas as relagdes juridicas continuam.

Com frequéncia a relag@o juridico-privada é pressuposto da disci-
plina juridico-administrativa das questdes. A situag@o € vulgar no dmbito
do urbanismo, p. ex. A legitimidade do requerente € regida pelo direito
privado. S#o as qualidades de proprietdrio e outras, de acordo com a dis-
ciplina do direito privado, que servem de pressuposto aos poderes cujo
exercicio o direito administrativo do urbanismo disciplina. E nesta con-
formidade que se compreende que os particulares devam, nos termos

(8% Chamando a atengfio para este ponto, H. U. ERICHSSEN, Das Verwaltungs-
handeln, Allgemeines Verwaltungsrecht, h. v. H. U. ERICHSEN ¢ W. MARTENS, 8. ed.,
1988, Berlim, p. 139.
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do n.° 1 do art. 9 do Regime Juridico da Urbanizagdo e Edificagio
(RJUE), aprovado pelo Decreto-Lei n.” 555/99, de 16-12 (%4), fazer
prova da qualidade de titular de qualquer direito que lhe confira a
Jaculdade de realizar a operagdo urbanistica que o direito administra-
tivo disciplina e a que atribui consequéncias. E os exemplos podiam
multiplicar-se.

Os pontos de contacto verificam-se também através do alcance
multilateral da actividade administrativa; é frequente, como se viu, que
a disciplina da relacdo juridica administrativa afecte favordvel ou des-
favoravelmente a esfera juridica de terceiros, como bem se sabe nos
direitos do urbanismo, do ambiente e no direito da intervengio econd-
mica do Estado. E por esta razio que se pode afirmar que a relagéo juri-
dica administrativa pode despoletar efeitos reflexos sobre a situagio de
«terceiros» alheios aos destinatdrios directos da actividade administrativa,
Trata-se dos referidos efeitos poligonais ou multipolares préprios de
certos actos administrativos, fazendo entrar em conflito toda uma mul-
tidio de direitos e interesses piblicos e privados. A consequéncia é
esta; muitos actos administrativos apesar de disciplinados apenas pelo
direito piblico sdo praticados sob reserva dos direitos e interesses de «ter-
ceiros» e apresentando estes um titulo de legitimidade que lhes d4 acesso
a tutela contenciosa oriundo do direito privado, proprietdrio, locatdrio,
accionista, herdeiro, etc. ...

A separagdo entre a relagfo juridica administrativa e a privada é de
regimes juridicos mas isso ndo impede acentuados pontos de contacto
entre ambas pois os direitos e interesses relevantes sdo aferidos através
de titulos de legitimidade disciplinados pelo direito privado e com fre-
quéncia, como se disse, 0s actos administrativos assentam em pressupostos
de direito privado. Mas a separacio dogmidtica entre a relagdo juridica
administrativa e a privada ndo estd em causa.

44. O aspecto principal da distingdo entre a relagio juridica admi-
nistrativa e a privada reporta-se ao diferente papel que em cada uma
assume a vontade. Enquanto que na relag@o privada a vontade é sobe-
rana na relagdo administrativa a vontade apenas é fonte do Direito nos

(*9) Foi seis vezes alterado, ultimamente pela Lei n.° 60/2007, de 4-9.
5
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limites da legalidade, como se disse. Nesta medida se pode dizer que
a relagdo juridico-administrativa é uma relagdo juridica regida por nor-
mas de direito administrativo (6%), no sentido de normas que vinculam
a Administragdo no seu contacto com os seus directos destinatdrios e com
outros e que disciplinam assim a respectiva actividade. Tanto basta
para a demarcar da relag@o juridico-privada.

Com efeito, a relagdo juridica administrativa ndo € pensével fora da
legalidade, critério de legitimidade de toda a actividade administrativa.
Assim sendo, a relevincia da vontade como elemento gerador de Direito
nao € idéntica na relagdo privada e na administrativa. A legalidade,
perante a vontade privada, é apenas um limite exterior a uma capacidade
auténoma de cria¢do do Direito, enquanto que fornece a vontade admi-
nistrativa o quadro, mais ou menos denso, da respectiva actuagdo. Néo
¢ apenas limite a uma legitimidade prépria mas a verdadeira origem da
legitimidade administrativa para actuar. A vontade tem, portanto, um
papel completamente diferente na relagdo juridica privada e na admi-
nistrativa.

Téo diferente é o papel da vontade na relacdo privada e na admi-
nistrativa que néo hd qualquer utilidade na utilizacio dogmdtica ou sequer
heuristica da relagdo juridico-privada para os nossos propdsitos. Pelo
contrdrio. No relacionamento da Administracdo com o particular, a von-
tade deste ndo é o principal elemento criador da disciplina juridica (°6).
E seguramente um elemento gerador do Direito mas a enquadrar dentro
de uma disciplina legislativa (ou com base nela) heterénoma.

QOutro dos factores determinantes para a clara distingdo entre a rela-

(65) E também assim que D. F. D0 AMARAL a entende; Curso de Direito Adminis-
trativo, II, cit., p. 518, ao enfatizar que a referida relagio confere poderes de autoridade ou
impde restrigdes de interesse publico a Administragdo perante os particulares ou atribui
direitos ou impdes deveres ptiblicos aos particulares perante a Administragdo (it. nosso).

(%) Se quisermos traduzir esta realidade na linguagem prépria do normativismo
de base analitica, como faz D. DUARTE, A norma de Legalidade Procedimental Adminis-
trativa-a Teoria da Norma e a Criagdo de Normas de Decisdo na Discricionariedade Ins-
trutdria, Coimbra, 2006, p. 377 e 423, alimentado apenas das relagdes de l6gica seman-
tica entre as palavras e os siginificados, dirfamos que no direito administrativo a norma
de competéncia nunca tem alcance meramente permissivo, ao invés do que sucede no
direito privado. Tem sempre alcance impositivo ou seja, acaba por ser uma norma de con-
duta, o que desvaloriza o papel da vontade como elemento gerador do direito aplicvel.

s gt e
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¢lo juridica administrativa e a privada decorre do fundamento normativo
das competéncias administrativas. Nao € pensével que a Administragio
actue pura e simplesmente ao abrigo da sua autodeterminagdo privada,
como se fora um particular, quando usa meios de direito privado. Em
vez de autodeterminacio administrativa melhor seria falar numa liberdade
administrativa atribuida pela lei e que compreende a discricionariedade
na respectiva actuagio. Seja como for, diferentemente do que se veri-
fica com a relacdo privada, a relagdo juridica administrativa tem sempre
numa norma (como quer que o conceito de norma agora se entenda) o
fundamento das pretensdes reciprocas em que se analisa. O nexo juri-
dico tem fundamento normativo e néo na vontade, como se disse.

E por isso que o contacto «relacional» ndo prejudica a discricio-
nariedade. Esta € consequéncia do fundamento normativo das compe-
téncias administrativas, apostadas amidde na discricionariedade como
meio alternativo de aplicar a lei, a favor do qual pesam muitas e boas
razoes. O direito ou o interesse legitimo do cidaddo tém assim como con-
trapartida um poder discriciondrio da Administracdo permeével a con-
sideragdes de interesse piiblico que escapam ao cidaddo e contra as
quais ele ndo se pode bater em pé de perfeita igualdade.

O mesmo se verifica se os poderes administrativos forem vincula-
dos. A vinculagio ¢ perfeitamente compativel com a perspectiva «rela-
cional» que € a nossa. Do mesmo modo, a referida perspectiva é com-
pativel com o exercicio obrigatdrio das competéncias administrativas,
corolario do principio da legalidade e do da democracia representativa.
A vinculag@o e o exercicio obrigatério das competéncias ou seja, a
observéncia dos pressupostos legais sdo constitutivos da relagdo juri-
dica com os particulares.

A vinculag@o e o exercicio adequado dos poderes discriciondrios da
Administragdo, numa palavra, a legalidade, sdo a garantia do estabele-
cimento de verdadeiras relagdes juridicas entre a Administragdo, as enti-
dades administrativas auténomas e os particulares.

45. Nio € nossa intengéo apurar neste trabalho das forcas do con-
ceito de relagdo juridica para o tratamento de todas as situages ou,
pelo menos, das mais tipicas, de proximidade entre a Administracio
Piblica e os particulares bem como nas relagdes internas da prépria
Administragdo, sejam estas intersubjectivas ou ndo. Tal trabalho releva
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da teoria geral do Direito e'seria aqui deslocado (67). Mas, ainda assim,
nédo se pode deixar de tomar posigfo sobre a questdo, ainda que suma-
riamente.

O conceito de relagdo juridica apresenta, de facto, a elasticidade
necessaria para servir o propdsito de enquadrar dogmaticamente a rea-
lidade do actual relacionamento dos particulares com a Administragio e
das relagdes desta com os titulares dos seus 6rgdos, funciondrios e agen-
tes bem como das relagdes inter-orgnicas e das relagdes entre entida-
des publicas auténomas. Com efeito, a nogéo de relagdo juridica néo
esmorece perante a complexidade daqueles contactos. Necessdrio €,
contudo, que a nogdo de relagdo juridica compreenda diversas situagoes
que se distinguem claramente da figura que no direito privado lhe cor-
responde, como dissemos, de modo a traduzir a riqueza e diversidade das
situagdes presentes no dmbito do direito piblico.

Assim € que nas relacdes juridicas de direito publico a igualdade das
partes intervenientes ndo € essencial nem o € a pura autonomia da von-
tade das mesmas na determinag¢fio do direito aplicdvel. Como se viu, as
autoridades piblicas ndo dispdem da autonomia da vontade no mesmo
sentido em que dela dispdem os particulares. Mas nem por isso a nogéo
de relacdo juridica (administrativa) é imprestavel. Bem vistas as coisas,
mesmo no dmbito do direito privado nem sempre as partes estdo em
situacdo de perfeita igualdade e nem sempre o contelido da relagdo é
exclusivamente determinado pela vontade auténoma das partes interve-
nientes, sem que isso afecte o préstimo da figura da relagdo juridica. Haja
em vista que no direito da familia, no do arrendamento e no préprio
direito das sociedades comerciais deparamos com muitos exemplos de
relagdes juridicas entre particulares que ndo sdo completamente deter-
minadas pela vontade das partes.

Nio parece, portanto, haver obstdculos ao uso da nogéo de relagio
juridica no prosseguimento dos nossos trabalhos. Apenas se torna neces-
sdrio evidenciar que a nogéo adoptada para os efeitos que nos interes-
sam € eldstica de modo a compreender ampla diversidade de situacdes,

(67) Sobre o tema, V. CANAS, Relagdo Juridico-Pidblica, Diciondrio Juridico da
Administragdo Publica (DJAP), vol. VII, Lisboa, 1996, referindo, em especial as posi-
¢des de HOHFELD e R. ALEXY.
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sem divida que mais ampla do que no direito privado. Na verdade, a
substitui¢cdo da nogdo de relagdo jurfdica por outra ou outras comporta .
riscos, nomeadamente o de lancar mio de figuras de tal modo dicteis
que atraicoem as tradicionais caracteristicas da dogmatica juridica, desig-
nadamente a certeza e precisdo conceituais. Nao se V&, portanto, qual-
quer vantagem nisso.

46. Mas ndo se pense que o conceito de relagio juridica adminis-
trativa vai ser usado em sentido tdo amplo que compreenda todo e qual-
quer contacto entre o cidaddo e a Administracdo. Esta continua e con-
tinuard a usar o seu tradicional poder, pleno de autoridade e unilateral.
O poder administrativo néo se transformou ao ponto de o cidadao, des-
tinatdrio da actividade administrativa (ou outras entidades ptiblicas), sur-
gir agora investido de uma posicdo juridica tendencialmente igual 4 da
Administracdo. O contacto reciproco néo implica a paridade absoluta dos
intervenientes. Pensar o contrdrio é desconhecer a natureza da actividade
administrativa. A nocdo de relagfo juridica administrativa ndo o ignora,
apenas modifica e atenua certas caracteristicas tradicionais do exercicio
do poder administrativo em prol da consideragfo da posigdo do cidaddo
e de certas entidades puiblicas auténomas.

Ainda assim, a realidade ¢ que se pode falar de um conceito amplo
de relac@o juridica administrativa para os efeitos que nos interessam. Um
conceito amplo que a ndo reduz aos casos do contacto contratual entre a
Administracdo Publica e o cidaddo ou as relagGes inter-administrativas.
O 4mbito da relagdo juridica administrativa transcende o do contrato.

A presenga da vontade do destinatdrio na conformacio da actividade
administrativa manifesta-se, porém, de diversas formas e com diferente
intensidade. Nem toda ela pressupde o instrumento contratual, muito
embora o contrato administrativo e o contrato de direito privado da
Administracfo sejam seguramente os pontos altos da respectiva mani-
festacdo. Mas ndio podemos reduzir a relagio juridica administrativa
ao contrato administrativo ou comum celebrados com a Administracdo.
A nocido de relagdo juridica administrativa é muito mais ampla do que
a da relagc@o contratual mesmo que administrativa.

Com efeito, o ambiente de colabora¢iio dos destinatirios da activi-
dade administrativa, desde logo dos particulares, com a Administragdo
compreende todo um conjunto de figuras ndo contratuais de natureza
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material mas também adjectiva ou processual, procedimental e tem até
implicagdes organicas, como se disse.

Mas de relacio juridica administrativa s se pode falar quando e a
partir do momento em que se generalizou um clima de colaboragiio da
Administragdo com os particulares com atencdo superlativa aos direitos
e interesses destes, a ponto de se admitir e até procurar a participagdo
respectiva na formacdo da decisdo administrativa, uma especial aten-
¢ao aos respectivos direitos e interesses com reflexos em toda a activi-
dade administrativa procedimental e processual e numa generalizada
contratualizagdo das relagdes da Administracdo com os particulares.
Apesar de o particular nunca em bom rigor ter sido mero destinatario da
ac¢ao administrativa como se de simples coisa se tratasse foi apenas
recentemente que as condi¢des amadureceram para que se possa falar em
relacdo juridica administrativa. Sé agora é que é possivel encarar esta
figura como uma figura dogmatica geral, embora se admita que ela nio
apresenta 0 mesmo grau de certeza que é préprio das nogdes homoélo-
gas presentes noutros ramos do Direito, designadamente no civil.

47. A extenso do conceito de relagdo juridica administrativa €, pois,
muito grande. Vai muito para além, como se disse, dos contratos cele-
brados pela Administracio com os particulares, sejam ou nio contratos
administrativos, e dos casos em que os administrados sdo titulares de um
conjunto de direitos especificos nas respectivas relacdes com a Admi-
nistragio Piblica constantes do n.° 4 do art. 268 da CRP e que se pro-
jectam no conteido «relacional» da actividade administrativa, quais
sejam o direito dos cidaddos a ser informados pela Administracdo, ¢ o
direito de acesso aos arquivos e registos (open file), o direito a notifi-
cagdo, e a fundamentacdo expressa de actos administrativos lesivos e de
acesso sem restricdes aos tribunais administrativos para tutela efectiva de
direitos e interesses, e que constituem para nds auténticos direitos sub-
jectivos dos particulares. O mesmo se diga da situagdo juridica dos
particulares perante uma Administracfo constitucionalmente obrigada a
efectivar um conjunto de prestagdes econdmicas, culturais e sociais.
A concepgido constitucional do Estado Social compreende uma muito
alargada perspectiva «relacional» do contacto com a Administragio,
como se viu. Mas existem muitos outros aspectos, como veremos, da
actividade administrativa cuja disciplina juridica sé € inteiramente com-

preensivel a luz da nog¢do de relagdo juridica administrativa. O exerci-
cio daqueles direitos e o respeito que a Administragdo lhes deve facili-
tam a colaborago entre os particulares e a Administragdo ou seja, a
génese relacional do direito aplicdvel, mas ndo o esgotam.

O certo é que o ambito da relagdo juridica administrativa abarca todo
o conjunto de situagdes em que o particular surge perante a Administragao
Piblica investido de certos direitos subjectivos especificos, os ainda
agora referidos e outros. A presenca destes direitos projecta-se no con-
tetido da actividade administrativa limitando a respectiva liberdade de
acgdo. Assim é que a Administragdo estd directamente vinculada pelos
direitos fundamentais, actue em moldes de direito ptiblico ou privado e
deve dar execuc@o adequada aos mesmos direitos pois que por eles estd
imediatamente vinculada, o que pode ir ao ponto de dever desaplicar nor-
mas legais manifestamente inconstitucionais por os diminuirem para
além do que a Constituicdo permite, devendo ainda interpretar sempre
a lei em sentido favordvel a efectividade dos direitos fundamentais e uti-
lizar as respectivas liberdades de decisdo sejam elas regulamentares
sejam concretas e individuais no mesmo sentido bem como quando pra-
tica meras operagOes materiais. Para além disso, a vinculagdo da Admi-
nistrag@o a certos principios gerais e valores constitucionais (e legisla-
tivos) com impacto directo nas relagdes que estabelece com os cidadéos,
reportados A prépria estrutura da Administragéo, quais sejam o da par-
ticipagdo dos cidaddos na gestdo administrativa e da proximidade dos ser-
vigos as populagdes, nos termos do n.° 1 do art. 267, ou reportados aos
direitos e garantias dos administrados, tais como os ja referidos do
art. 268 e ss., o direito & proporcionalidade das medidas de policia,
como o exige o n.° 2 do art. 272 da CRP, ao respeito pelos direitos, liber-
dades e garantias como limite da actividade de preveng@o criminal
(n.° 3 do art. 272), a da imparcialidade e igualdade, proibindo a dis-
criminagdo e o arbitrio (%8), com especial relevéncia na expropriagdo
por utilidade piblica, na obrigacdo de indemnizacio por danos espe-
ciais e anormais e no direito do urbanismo em geral, o dever de deci-
dir e o principio da boa fé, consagrado no art. 6-A do Cdédigo do Pro-

(5%) J. C. V. DE ANDRADE, Os Direitos Fundamentais na Constituigiio Portuguesa
de 1976, 3.* ed., Coimbra, 2004, p. 234 e ss.
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cedimento Administrativo (CPA), a protec¢do devida a terceiros e a res-
ponsabilidade civil extracontratual objectiva e soliddria da Administra-
¢ao (art. 22 da CRP), entre outros, revelam-nos que o contetido da acti-
vidade administrativa estd objectivamente limitado por todo um conjunto
de vinculagoes a fazer em nome de certos principios e valores de alcance
ético que subentendem determinada consideragéo (objectiva) do e pelo
particular (e entes piiblicos auténomos) com quem a Administragio se
relaciona. A vinculagdo por aqueles principios e valores requer a pers-
pectiva da relagdio. E esta a éptica correcta para descortinar a extensio
e alcance da relagdo juridica administrativa. E ndo é demais dizer que
esta, no sentido amplo que lhe damos, percorre todo o conjunto da acti-
vidade e do procedimento administrativos, deixando neles certas marcas
indeléveis. Nao se limita a actividade contratual da Administragéo.

48. O interesse dogmadtico fundamental da nogdo de relagio juri-
dica administrativa consiste nisto; evidenciar a medida em que a presenga
do particular ou do universo dos particulares afectados nos seus direi-
tos e interesses conforma a disciplina juridica administrativa empres-
tando-lhe um conteido que se distingue claramente do que é préprio de
um seco contacto de origem unilateral. A objectiva obrigacdo de res-
peito por determinados valores e principios constitucionais (ou legisla-
tivos) vai no mesmo sentido. Vamos muito para além de qualquer rela-
¢do contratual ou para-contratual.

49. A nogio de relagio juridica € assim o resultado final de todo
um conjunto de transformagdes dogmaticas que jd entraram a fazer parte
do patriménio do direito administrativo actual, fiel ao entendimento
segundo o qual o particular é agora verdadeiro sujeito de direitos perante
a Administragdo, auténtico cidadao, com todas as respectivas implicagdes,
titular de posicdes juridicas subjectivas no seu contacto com a Admi-
nistragdo e ndo mero stibdito nem colaborador desta na reintegracio da
legalidade ofendida. Desperta-nos também a atengdo para a realidade da
projec¢do da actividade administrativa para além da mera esfera individual
colocando a Administragdo em contacto colectivo permanente, mesmo
que sem o saber, com uma multiddo de sujeitos de direitos e interesses.
A considerac@o de certos valores e principios constitucionais nas disci-
plinas administrativas vai no mesmo sentido pois que também eles
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requerem objectivamente, como se disse, a alargada perspectiva «rela-
cional».

A relagfo juridica é mais uma perspectiva de construgio do direito
administrativo numa base «relacional» do que um conceito sobreposto
aos outros. Niao substitui os conceitos tradicionais, permitindo apenas
explicar a lenta transformacéo da respectiva dogmadtica por atencio ao
particular considerado como titular de direitos e interesses perante a
Administragdo pela tomada em consideragiio do verdadeiro alcance mul-
tilateral e colectivo da actividade administrativa e pela visdo objectiva
desta de acordo com certos valores e principios constitucionais.

50. Pode assim dizer-se que o pensamento subjacente & nogdo de
relagdo juridica administrativa se desenvolve em trés direcgdes com-
plementares. A primeira enfatiza o sujeito como titular de direitos e inte-
resses perante a Administracdo, numa perspectiva subjectiva. A segunda
pde em destaque o verdadeiro alcance colectivo ou social da actividade
administrativa, se ndo de toda ela pelo menos de parte aprecidvel dela,
numa perspectiva colectiva. A terceira, fiel & consideragio de certos valo-
res ¢ principios constitucionais, numa perspectiva objectiva, chama a
atencdo para a construgio «relacional» do direito administrativo que tal
consideracdo subentende.

As trés direcgdes em que se vai desenvolver a pesquisa corporizam
o contetido global desta mas, a0 mesmo tempo, sdo o pressuposto de uma
sua compreensdo acabada. A ignorancia de qualquer delas deixaria o tra-
balho incompleto.

Uma coisa € certa; a Administracdo estd cada vez menos sé no
exercicio da sua actividade e ¢ imperiosa uma visdo alargada das con-
sequéncias respectivas. A relacdo juridica administrativa é o ponto de
encontro destas consideracdes subjectivas, colectivas e objectivas.

Por ser assim, pode dizer-se que a nocdo de relagéo juridica admi-
nistrativa tem ndo apenas uma fun¢io dogmadtica mas também uma fun-
¢ao heuristica na compreensido do moderno direito administrativo. A pri-
meira traz-nos a evidéncia que a relagdo juridica nos dd um contributo
decisivo para a construgdo do actual direito administrativo todo ele
virado para o estabelecimento de vinculos entre o cidaddo e a Admi-
nistrac@o e para a importancia ao primeiro dada como interlocutor, ndo
apenas como destinatdrio, da actividade administrativa. A segunda,
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sublinhando a realidade do bilateralismo e do multilateralismo nos con-
tactos entre os cidaddos e a Administragdo, chama-nos a aten¢do para a
importincia da perspectiva «relacional» na compreensdo do actual direito
administrativo imprimindo especial cardcter ao tratamento das necessi-
dades administrativas. Os principios gerais e valores constitucionais
relevantes apontam na mesma direc¢do, como se viu.

51. Necessdrio é evidenciar que a relacdo juridica administrativa,
na perspectiva que nos interessa, exprime um contetido superlativo do
contacto dos cidaddos e de certas entidades auténomas com a Admi-
nistragéio, em termos tais que a importancia dada aos particulares e as
entidades auténomas é pega essencial da disciplina jurfdica aplicdvel. Nao
é qualquer regime juridico que integra a relagdo juridica administrativa.
Esta impde determinadas condigOes que nem sempre estardo presentes.
S6 com estes cuidados é que se pode dizer que os regulamentos, os
actos administrativos e as operagdes materiais e informais sdo formas de
actuacio administrativa através das quais se constitui, modifica ou extin-
gue uma relagio juridica administrativa, sendo certo que relativamente
aos contratos administrativos (e certos contratos de direito privado da
Administragdo) foi sempre essa a situagao.

E que se a disciplina daquelas formas de actuagfio administrativa
ficar esvaziada de substincia subjectiva ou seja, se nela se ndo reflec-
tir adequadamente a posicdo dos particulares perante a Administragao,
ndo podemos dizer que estamos perante uma relacao juridica, mesmo que
«administrativa». O conceito de relacdo juridica administrativa suben-
tende certas exigéncias a que s recentemente se deu guarida no direito
positivo. A utilizagdo do termo antes desta realidade € abusiva.

Nio faz assim qualquer sentido falar de relagéo juridica adminis-
trativa antes da presenca de determinadas figuras de direito positivo
que traduzem uma abertura & posi¢do do particular na disciplina dos
seus contactos com a Administragdo, de que fazem parte, entre outros
aspectos, a audiéncia prévia antes da decisdo final no procedimento
administrativo, a obrigagdo expressa de fundamentacio dos actos, a ade-
quada notificagdo dos actos administrativos e, de modo geral, determi-
nada organizacdio administrativa virada para a participa¢do dos particu-
lares e toda a estrutura do actual contencioso administrativo que tem
precisamente na relacdo juridica o fundamento dos meios de acg@o dis-
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poniveis e dos poderes de prontincia do juiz. Falar em relagdo juridica
administrativa antes disto s& gera equivocos.

Mais perigoso ainda serd confundir a relagéo juridica administrativa
com a producdo de efeitos de direito numa esfera juridica distinta da
Administragio, nomeadamente através do acto administrativo mas tam-
bém, quando for esse o caso, do regulamento administrativo. A tangi-
bilidade do particular pela actuacdo administrativa ndo basta para indu-
zir a presenga de uma relagfo juridica (69).

Na mesma perspectiva, ndo podemos aceitar que se coloque o quid
da relagdo juridica administrativa na prossecucio do interesse puiblico,
numa perspectiva funcional, por ai a distinguindo da privada. Com
efeito, a prossecucdo do interesse ptiblico é ponto assente em toda a
actividade administrativa, seja ele de direito puiblico ou de direito privado,
mas constitui uma caracteristica demasiadamente ampla para evidenciar
o caracteristico da relacfio juridica administrativa, Esta requer, como se
disse, uma disciplina qualificada da actividade administrativa. Uma
parte considerdvel desta mesma actividade ndo €, e talvez nunca venha
a ser, pensdvel na perspectiva da relag@o juridica administrativa e ndo
deixa obviamente de prosseguir o interesse piiblico.

Os critérios orginicos e estatutdrios também nao sao adequados
para identificar sé por si o dmbito da relacfo juridica administrativa.
J4 se sabe que na respectiva origem podem estar entidades privadas e que
ela pode ser, ao menos em parte, disciplinada pelo direito privado.

E necessdrio no usar em vdo a nogio de relacio jurfdica admi-
nistrativa, sob pena de daf a pouco nada significar. Vamos reservd-la para
a caracterizagao de certo tipo de actividade administrativa, cada vez
mais vulgar, mas que estd longe de a esgotar.

Falar em relacdo juridica administrativa s6 pode fazer-se, portanto,
com certas cautelas porque € preciso ter em conta que é s6 em época rela-
tivamente recente que a disciplina juridica dos meios de actuagdo admi-

(®) E ndo se invoque, a propdsito, o exemplo da doutrina alema que admite cla-
ramente que os regulamentos e actos administrativos constituem relagdes juridicas admi-
nistrativas, porque basta reparar na etimologia do termo Verhaeltniss, que vem do verbo
verhalten para logo compreender que os AA. alemides ndo podem deixar de ter em
mente ao utilizarem a relagio juridica administrativa um contacto qualificado, nfio mera-
mente unilateral entre a Administragio e o particular.
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nistrativa, sem esquecer a do contrato, administrativo ou privado, com-
preende qualificados elementos «relacionais». Nunca antes disso se
poderia utilizar rigorosamente a expressio.

E precisamente para a diagnose desses elementos que se orienta o
presente estudo. O objectivo € perceber se tais elementos obrigam a uma
nova compreensio global dos contactos da Administragdo com os par-
ticulares.

52. Devem distinguir-se duas coisas. Num plano socioldgico, a rela-
¢do entre a Administragéo e o cidaddo sempre foi e € certamente ainda
o modo de ser existencial do reciproco contacto induzido por uma acti-
vidade administrativa concreta e para um destinatdrio determinado.
Claro estd que o cidadao «sente» a Administracio e sente-a em conse-
quéncia de um contacto. Nada hd para além disto sendo abstracgoes.
Mas a relagéo real e a administrativa ndo se confundem e desta sé se
pode falar a partir do momento em que a prépria ordem juridica, a
comecar pela Constituigdo, concebe o todo social e o cidaddo como
titulares de posi¢des que lhes conferem o estatuto de partes numa rela-
¢do juridica. A clarificacdo da nogdo de relagdo juridica ndo dispensa
assim determinado contelido da disciplina juridica dos contactos entre 0s
cidaddos e a Administragdo bem como do contacto inter-administrativo.

A reciprocidade ou perspectiva «relacional» estd prevista em toda
a actividade administrativa e até na respectiva organica. Releva assim
em todo o direito administrativo, ndo havendo, em rigor, zona que lhe
escape. E por isso que o procedimento administrativo é hoje concebido
pela lei como resultado de uma relagdo colaborante do particular com a
Administracido e o processo administrativo, nomeadamente depois do
novo Codigo do Processo nos Tribunais Administrativos (CPTA), como
sendo em primeira linha um contencioso de particulares pois que a
ac¢do estd fundamentalmente estruturada ndo para que os particulares
colaborem na restauragao da ordem juridica ofendida mas para que eles
obtenham tutela adequada e efectiva para os seus direitos € interesses legi-
timos, como partes que sdao numa relacdo juridica controversa, quase
tudo oscilando, como se sabe, em torno desta perspectiva.

No ambito da prépria organizagdo administrativa estd presente a
perspectiva «relacional». A CRP, de modo a honrar as exigéncias do
Poder Local e dos Principios fundamentais (arts. 235 e 266), exige uma
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estrutura administrativa orgénica (art. 267) marcada pelas ideias da des-
centralizagdo, da desconcentragdo e da participacdo. Na medida em que
a primeira exige o reconhecimento perante a Administragdo Central do
Estado de entidades auténomas dotadas de competéncias préprias se
compreende que o contacto reciproco nfo pode ser sendo «relacional»
e ndo autoritdrio. Na verdade, as entidades auténomas descentralizadas
mais ndo sdo do que os portadores dos direitos e interesses diferencia-
dos a que a ordem constitucional d4 guarida.

A descentralizagdo reforca a perspectiva «relacional».

Mas mesmo no dmbito da desconcentragdo, também ela exigéncia
constitucional, estd presente a perspectiva «relacional» sob a forma ndo
apenas da aproximagédo dos servicos as populagdes mas também da sim-
plificagéo administrativa e do combate a burocratizagio. A Administrago
do Estado € colocada ao servigo do cidaddo mesmo que com custos de
eficiéncia e unidade de acgéo, pois que é para ele e por causa dele que
existe. A presenga dos cidaddos obriga a uma ampla transformagéo da
orginica cldssica da Administracdo e se assim € isso deve-se ao reco-
nhecimento de posigdes juridicas de tal modo atendiveis da parte des-
tes que se reflectem no interior da prépria Administracdo Central.

A participagcdo dos cidaddos, por sua vez, na gestdo dos servigos
publicos, € manifestacfio inequivoca de uma ideia de abertura orgénica
aos cidaddos vistos como titulares de direitos ¢ interesses. Nio se pode
esquecer neste contexto que a figura da concertacdo e mais, a prépria
ideia de regulacdo, sobretudo nas modalidades de auto-regulagio de
interesses profissionais e outros, evidenciam também a presenga dos
particulares ndo apenas como destinatdrios mas como interlocutores, na
medida em que a decisdo administrativa passa a ser tomada por entida-
des mais préximas dos cidaddos do que as tradicionais entidades admi-
nistrativas e com a devida garantia da presenca dos direitos e interesses
dos destinatdrios. Por outro lado, o fenémeno multifacetado da atri-
buigdo legislativa de poderes piiblicos a particulares, nomeadamente
daqueles que se inserem no interior das fungdes mais tipicas do Estado,
ao proporcionar o acesso do particular ao dmago da decisdo de rele-
vincia publica, contribui poderosamente para a referida perspectiva
«relacional», na medida em que a acgdo piiblica passa a ser desenvol-
vida por entidades privadas que se ndo confundem com os érgéos e
agentes administrativos, reforcando a partilha de competéncias. Também
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as Autoridades Administrativas Independentes (AAI), cuja criagcdo o
n.° 3 do art. 267 da CRP permite, dotadas de competéncias tradicionais
da Administra¢do Central, contribuem para a abertura da organica admi-
nistrativa a entidades ndo controladas pelo Governo.

De facto, a relagdo juridica administrativa transcende em muito a
mera utilizagdo do contrato como meio normal de contacto da Admi-
nistracdo com os particulares.

53. A nogio de relagiio juridica administrativa, sobretudo se enca-
rada no referido plano multilateral, deve-se a uma perspectiva acentua-
damente material e teleoldgica e ndo formal da construcio do Direito.
O reconhecimento alargado dos direitos e interesses presentes na rela-
¢do é consequéncia da alargada consideracio material da situagio do
todo social e dos particulares tocados pela actividade administrativa.
Ora, a consideragdo destes tltimos, sobretudo dos que nédo foram direc-
tamente visados pela norma ou acto juridico e mera conduta, 86 € pos-
sivel se atendermos a respectiva eficdcia de facto ou real. Passamos aqui
do plano do direito para o plano socioldgico dos factos.

E neste plano da consideragdo dos factos reais que melhor somos
levados a concluir pela afectag@o directa ou indirecta de direitos e inte-
resses legitimos dos cidaddos muitas vezes para além da intengdo do autor
da norma, do acto ou das partes contratuais. Ao considerarmos as coi-
sas nesta perspectiva dos factos, surpreendemos a relagdo juridica pre-
cisamente 2 medida da consideragdo dos factos pois que € a considera-
¢do destes que nos faz concluir pela colisdo de direitos e interesses e a
disciplina juridica de tal colisdo faz-se através da referida relagéo juri-
dica multilateral.

Um exemplo claro é a consideragdo dos efeitos econdémicos de
facto na previsdo das normas europeias e nacionais defensoras da con-
corréncia entre as empresas. O legislador ndo hesita em aplicar as refe-
ridas normas a todas as realidades econémicas empresariais, redutiveis
ou ndo ao conceito juridico de sociedade comercial. A jurisprudéncia
europeia tem secundado esta orientagdo. A tnica preocupagdo € a de
saber se houve ou nio afecta¢do do funcionamento normal do mercado.
Relevam s6 consideragdes de facto. Se assim ndo fosse, as normas
seriam as mais das vezes inaplicdveis porque precisamente ndo se vis-
lumbravam sem considerac¢des de facto ou «econémicas» situagdes juri-
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dicamente relevantes a exigir a respectiva aplicagdo. Como se dizia, é
a considerago dos contlitos reais de direitos e interesses ou seja, das rela-
¢Oes reais em presenca que explica a abertura da previsdo legal & con-
sideragdio dos factos.

A consideragdo da eficdcia real das normas juridicas pelo préprio
legislador que € como quem diz, de um amplo circulo de particulares
como destinatdrios das previsdes legais, resulta de uma crescente con-
sideragdo pelo legislador das consequéncias reais da respectiva inter-
vencao, como que se antecipando ao juiz e ao agente administrativo.
O alcance real das normas € aqui o pressuposto dogmético a partir do
qual faz sentido a constru¢@o da figura da relagdo juridica administra-
tiva (7). Com efeito, a abertura da previsio legislativa, como & vulgar
na intervengdo econémica do Estado, resulta da consideracio dos con-
flitos mediatizados pelas relagdes que efectivamente cabem nas previsdes
normativas.

A perspectiva «relacional» tem, portanto, repercussdes na prépria
hipétese normativa e, portanto, até numa adequada teoria da legislacdo,
embora este assunto ndo possa ser aqui tratado.

54. A nogdo dogmitica de relagéo juridica no direito piblico em
geral ¢ no administrativo em particular muito fica a dever a sociolo-
gia. Seria ingratiddo ndo o reconhecer. Muito embora a nogio de rela-
¢io seja utilizada na sociologia numa acepciio diferente, muito mais
lata daquela que tem no Direito, pois que para este a relacdo suben-
tende sujeitos de direito no ponto inicial e terminal do contacto, a aber-
tura a relagdo como paradigma central da sociologia deixou marcas no
actual pensamento juridico. O que hd a reter é um conceito amplo de
relagdo, afim do sociolégico, compreendendo ndo apenas contactos entre
o Estado e os cidaddos mas também contactos interadministrativos e
intraorgéinicos bem como contactos supra e internacionais (7!). A nogio

(") Tb. assim, F. MaYER/F. Kopp, Allgemeines Verwaltungsrecht, 5.* ed., Stut-
tgart, 1985, p. 330.

(") H. KELSEN compreendeu muito bem a utilidade de um conceito alargado de
relagio para a dogmdtica juridica, em especial compreendendo o contacto entre a auto-
ridade administrativa e o cidaddo. Cfr. Teoria Pura do Direito, 6.* ed., Coimbra, 1984,
p. 231 e ss., embora se deve ter em conta que para as particularidades metodolégicas
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ampla de relagdo como cobertura juridica de contactos entre sujeitos
juridicos € assim a que nos interessa para os efeitos que nos propomos.

Com efeito, chamando embora a atengéo para as diferengas claras
que ao termo relacdo se emprestam na sociologia, designadamente na de
vocagdo «sistémica» e no Direito, ndo se segue dai que a acepgio socio-
légica da relagdo seja imprestdvel para a caracterizacdo da Sociedade Civil
a face do Estado nos nossos dias bem como para os contactos inter e
intra-estaduais, muito pelo contrdrio. Nesta dptica, o conceito sociold-
gico de relacdo é mesmo muito til para identificar a posi¢do relativa da
Sociedade Civil e do Estado nos dias de hoje em torno dela reformulando
a dogmatica.

A tradicional separacéo entre aquelas duas entidades hd muito que
desapareceu, como se sabe. O Estado aproximou-se da Sociedade Civil
através de todo um conjunto de intervengdes no dominio econémico,
social e cultural, ao ritmo das exigéncias constitucionais ou por sim-
ples conveniéncia conjuntural ¢ ao mesmo tempo a Sociedade Civil
apropriou-se do Estado através de diversos mecanismos de representa-
cdo de interesses, formais e informais, de participag@o na formagio das
decisdes politicas, legislativas e administrativas, de colaboragdo na exe-
cugdo de fungBes administrativas, de aproveitamento das capacidades
privadas para a prossecugdo de interesses publicos, de auscultacdo de inte-
resses extra parlamentares, da press@o politica, da partilha de responsa-
bilidades, etc. ... E a Sociedade Civil ndo se basta com o papel passivo
de destinatdria das decisdes estatais pretendendo, a ndo poder colocar-se
num plano de igualdade com os 6rgéos do Estado, ao menos intervir
activamente na esfera da decisdo de que estava tradicionalmente afas-
tada.

Sucede assim que nos deparamos com um emaranhado de interes-
ses mutuos na origem das relagdes reciprocas entre o Estado e a Socie-
dade Civil sem que por vezes se distinga muito bem onde acaba o pri-

do A. a relagdo juridica nfio se estabelece entre individuos mas sim apenas entre as
normas que lhes disciplinam o comportamento, fiel ao principio segundo o qual o
objecto da teoria «pura» do direito sdo apenas as normas. Assim sendo, a nogfio de rela-
¢do juridica propria desta concepgiio, puramente objectiva como €, ndo tem de nos inte-
ressar. V. P. DA SiLva, Em Busca do Acto Administrativo Perdido, cit., p. 151, e
P. MACHETE, Estado de Direito Democritico, cit., p. 248.
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meiro e comega a segunda, a ponto de se poder afirmar, como é corrente
na actual sociologia, que Estado e Sociedade Civil se aproximaram tanto
que a disting@o entre ambos ¢ mais formal do que material.

Ora, a nogdo de relagéo €, nesta acepgao socioldgica, apropriada para
a diagnose da referida aproximagdo. O intercimbio entre Estado e
Sociedade Civil, gerador de participagdo, cooperagdo e de concertagio,
€ possivel porque o relacionamento reciproco é cada vez mais estreito.
O Estado vive em fungdo da Sociedade Civil e esta tem como objectivo
estratégico aproximar-se do Estado. Os multiplos canais desta reci-
proca interdependéncia alimentam-se de um complexo sistema de rela-
coes.

Sendo assim, ndo admira que o direito administrativo dé testemu-
nho desta realidade, levando o cidaddo por diversas vias até ao Estado
e abrindo este a presenga constante do primeiro. O fenémeno tem reper-
cussdes, como j4 se viu, na orgénica administrativa, no procedimento e
na disciplina material das questdes bem como no controlo judicial da acti-
vidade administrativa.

Afinal, a nogdio de relagio € muito util para exprimir aquele ambiente
de abertura recfproca do Estado a Sociedade Civil. O Estado abre-se i
Sociedade Civil precisamente na medida em que esta se abre ao Estado.
O fulcro deste ambiente de interpenetragdo é a nogiio complexa mas
sintética de relag@o.

A relagio exprime assim, melhor do que qualquer outra nogéo, o
modo de ser da interpenetragio do Estado e da Sociedade Civil no con-
texto actual. O moderno direito constitucional, assim como o adminis-
trativo, ja registaram as consequéncias respectivas. A influéncia da
perspectiva sociolégica ¢ inegdvel na diagnose do fenémeno.

55. A nogio de relagdo juridica administrativa sé lucra, portanto,
com a nog¢do de relagdo em uso nas ciéncias sociais, nomeadamente
das que cultivam o approach sistémico, para o qual a relagdo é um
paradigma de compreensdo de uma totalidade social caracterizada pelo
comportamento relacional dentro de cada estrutura componente da mesma
totalidade que se afigura assim como sistema. Mas hé precaugdes a
tomar. E que o conceito sociolégico de relacdo abstrai da influéncia dos
sujeitos intervenientes ou seja, da subjectividade dos agentes sociais
participantes nas relagdes. O conceito sociolégico ndo valoriza a con-

8
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formacdo subjectiva dos intervenientes dispondo da respectiva autono-
mia real¢ando, pelo contrério, o contetido relacional resultante da troca
entre os intervenientes no processo social. O conceito socioldgico des-
taca abstractamente o modo de ser das estruturas sociais componentes do
sistema em anélise, neste caso, do juridico, alheio ao conteido autono-
mamente determinado pelo sujeito individual. Se a relagdo juridica
valoriza o sujeito individual, a social desvaloriza-o substituindo-o por um
padrio relacional de conduta, estrutura afinal objectiva, comum aos
varios subsistemas sociais.

Ora, nestas condi¢des, a nogao de relacdo juridico-administrativa ndo
tem fundamento imediato na nog¢do socioldgica funcional de relagdo.
O que se pretende com a primeira € enfatizar o papel da vontade indi-
vidual (e colectiva) na formacéo do Direito mas regressando ao particular
como centro da actividade juridica e ndo exprimir o modo de ser de
uma conduta sem substincia subjectiva (72).

Com efeito, a nogdo de relagdo juridico-administrativa pretende
colocar o particular na posi¢do do cidaddo, ndo de mero stibdito, no
trato com a Administragido, ao mesmo tempo que coloca a entidade
auténoma em situagdo semelhante perante a Administracdo Central.
Valoriza o papel da autonomia individual (e publica auténoma, como se
verd) na conformagio do direito administrativo. Nesta perspectiva,
atende mais a vontade do que a conduta (social) de cada um o que a
torna irredutivel a nocéo sociolégica, meramente funcional e ndo mate-
rial. E preciso ter a atencdo desperta para isto no recurso a nogdo de
relacfo juridica administrativa.

(") Para uma critica da construgiio sistémica das realidades juridicas, designa-
damente na perspectiva de N. LUHMANN, A. SILVEIRA, Cooperagio ¢ Compromisso
Constitucional nos Estados Compostos-Estudo sobre a Teoria do Federalismo e a Orga-
nizagdo Juridica dos Sistemas Federativos, Coimbra, 2007, p. 433 e ss. Ao substituir
nas sociedades humanas a pessoa pela comunicagfio perde-se de vista a importéncia da
pessoa juridica como parte numa relagio e sobretudo alheamo-nos da importincia da dis-
ciplina juridica que lhe convém na perspectiva dos seus direitos e interesses legitimos
substituidos por conexdes de sentido sem substincia individual. Para aquele A. hd
relagdes porque hd diferengas no contacto entre os diversos subsistemas sociais no qua-
dro de uma sociedade multipla e complexa e ndo porque elas sejam o modelo de um con-
tacto intersubjectivo complementar e livre.
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56. Usando das devidas cautelas, constata-se que a nocio de rela-
¢do € imperativa na diagnose da situagcdo dogmadtica nos dias de hoje,
muito embora nem sempre exista a consciéncia clara do fendmeno.
A relagdo juridica administrativa jd af estd, muito embora nem todos
parecam disso dar acordo.

De facto, e como jd se disse, o reconhecimento constitucional de cer-
tos direitos fundamentais titulados por individuos singulares ou por enti-
dades colectivas publicas e privadas e principalmente a aplicabilidade
directa e imediata daqueles direitos nas relagdes reciprocas e com o
Estado, certas garantias institucionais bem como o relevo objectivo dos
valores e principios constitucionais deu ao particular (e a certas entida-
des auténomas) a possibilidade de se agigantar perante o Estado como
titular de uma posigdo juridica auténoma e relativamente intocdvel pelo
Estado. Os direitos fundamentais fazem do particular titular de autonomia
e, nesta medida, o seu contacto com o Estado passa a ser juridico,
decorrente de uma relagéo e nio da submissdo, credor de um papel
activo e ndo passivo, numa palavra; cidadania (7). E mais, a autono-
mia de que o cidaddo € titular entra a conformar o contetido das deci-
sdes estatais, contratos mas também leis, regulamentos e actos admi-
nistrativos. O que se diz para o individuo singular é extensivo aos
entes colectivos auténomos piblicos e aos privados.

Se o particular € por imperativo constitucional sujeito de direitos,
0 seu contacto com o Estado desenvolve-se através de uma relagdo juri-
dica. Esta é o resultado da autonomia juridicamente constitutiva do
particular. Se o particular pode exercitar livremente os seus direitos
fundamentais, o seu contacto com o Estado é tendencialmente «rela-
cional». E assim € porque o particular estd numa posicio de (tenden-
cial) igualdade com o Estado ou, pelo menos, a sua vontade auténoma
€ constitutiva da disciplina resultante do contacto estabelecido.

A vontade do particular contacta com a dos outros através de rela-
¢Oes e em grande medida no modo do direito. Isto significa que a auto-
nomia da vontade particular, secundada pelos direitos fundamentais,
pressupde a relagdo juridica. Ora, o reconhecimento e a aplicabilidade

() H. U. Erichsen, Das Verwaltungshandeln, Allgemeines Verwaltungsrecht,
h. v. H. U. ERICHSEN ¢ W. MARTENS, cit., p. 138.
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directa e imediata dos diréitos fundamentais, como se viu, foi a via de
acesso da relacdo juridica ao dmago do contacto com o Estado e con-
sequentemente ao direito administrativo (74). A relacdo juridico-admi-
nistrativa € o testemunho disto mesmo.

Mas a presenga da relagdo no dmago do direito administrativo ndo
se fica por aqui. Projecta-se hoje em todos os aspectos da respectiva dis-
ciplina e ocupa lugar central na dogmética. Os direitos fundamentais ndo
sdo apenas estatutos de autonomia dos particulares, apresentando con-
tornos objectivos como é bem sabido ou seja, delimitam a prépria acti-
vidade estatal impondo condigdes precisas ao agir administrativo pois que
consolidam o bem piiblico. A consideragio objectiva dos valores e
principios constitucionais vem a proposito. Isto significa que a activi-
dade do Estado deve ndo apenas contar com a autonomia particular na
conformacgdo das disciplinas juridicas mas também que deve favorecer
o livre desenvolvimento da mesma autonomia, transformando em reali-
dade o texto constitucional, no pressuposto que daquele livre desenvol-
vimento resulta o enriquecimento geral. A perspectiva € agora objectiva
e ndo apenas subjectiva. No capitulo especifico do direito administra-
tivo, sdo particularmente significativos a este tltimo respeito a disci-
plina das prestagdes sociais, do direito do ambiente e do urbanismo e sem
esquecer o regime do contencioso administrativo e do procedimento
contratual. O Estado ndo apenas leva em conta os direitos fundamen-
tais mas contribui para a respectiva efectivagdo ou seja, estrutura a
ordem juridica em fungéo e por causa deles, como se verd. Também por
af os administrados passam cada vez mais a serem vistos como cidadéos.

A disciplina normativa da efectivacéio dos direitos fundamentais
pelo Estado, honrando as dimensdes subjectiva e objectiva dos mes-
mos, deve ter em conta 0 ambiente «relacional» em que medram. Tal
disciplina, nomeadamente a que se analisa na obrigacdo estatal de desen-
volvimento de certas politicas econdmicas, sociais e culturais e na da pro-
teccdo de certas garantias institucionais, resulta jd da relagdo global em
que Estado e o todo social bem como os cidadios se encontram e que
configura direitos e deveres reciprocos. Como jd se disse, a perspectiva
«relacional» ndo é apenas centrada no individuo, pois que o todo social

("*) P. HAEBERLE, Pluralismo y Constitucidn, cit., p. 232 e ss.

Capitulo I — A nogdo de relacdo juridica administrativa 117

também estd por ela marcado A perspectiva «relacional» assim entendida
tem 6bvias consequéncias no teor da politica econémica e social desen-
volvida pelo Estado.

Os direitos de cidadania da relagfio juridica administrativa vinculam
objectivamente a disciplina da actividade administrativa também por
forca dos efeitos produzidos na esfera juridica de particulares estranhos
a preocupacdo imediata da actividade estatal, como jd se viu. A con-
siderac@o dos respectivos direitos e interesses tem consequéncias a todos
os niveis do direito administrativo, como nio podia deixar de ser.

A perspectiva objectiva € assim um instrumento indispensdvel da
diagnose da relacdo juridica administrativa nos contactos reciprocos
entre a Administragcdo e os particulares, com reflexos sobretudo nos
planos procedimental e processual, mas também noutros. Nao se pense,
com efeito, que a perspectiva subjectiva é quanto basta para trazer 2
tona da dogmdtica a referida relacdo. As consideragdes a fazer ndo
obedecem, portanto, a um tnico esquema de pensamento, a uma sé
logica.

57. A nogido de relagdo juridica administrativa é hoje verdadeira-
mente indispensdvel. Sem ela fica por explicar muita da disciplina
administrativa. Na verdade, a consideracio de toda uma série de inte-
resses relevantes, desde logo por imposigdo constitucional, ndo apenas
do destinatdrio directo da actividade administrativa mas de todo um
conjunto de sujeitos de direito que possam ser directa ou indirectamente
afectados imprime a disciplina administrativa um contetdo «relacional»
que ndo teria se a optica ndo fosse a da relacdio juridica. O que se diz
€ particularmente evidente em matéria de prestagdes sociais e de protec¢do
do ambiente, mas sem esquecer outros dominios. O multilateralismo das
relagoes consideradas leva directamente a uma disciplina administrativa
especifica. Como se vé, a nocgo de relag@o juridica administrativa ja tem
consequéncias no plano substancial, possa embora nem sempre haver
disso mesmo consciéncia.

A relacdo juridica administrativa é assim um paradigma de com-
preensdo do actual direito administrativo. Transcende em muito as fron-
teiras do contrato administrativo celebrado entre a Administragdo e 0s
particulares, dominio em que pela primeira vez foi utilizada. Reporta-se
hoje a todo um ambiente em que prevalece a consideragdo alargada de
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direitos e interesses relevantes tocados pela actividade administrativa, sur-
preendendo situagdes a considerar onde dantes se julgava nada de rele-
vante para o direito existir. A nogfo de relagdio é apta a perfeita diag-
nose dos direitos e interesses chamados & colaciio e a consideragdo a
dar-lhes.

Podemos, portanto, desde jd dar por assente que a relag@o juridica
administrativa ¢ uma nocao capaz de dar resposta a consideracdo ao
mais alto nivel, e por exigéncia desde logo constitucional, de um con-
junto de interesses a levar em conta na disciplina legislativa e admi-
nistrativa das questdes e de os traduzir adequadamente numa construcdo
dogmiatica.

58. Se a relag@o juridica administrativa serve hoje de conceito
central da dogmatica administrativa isso mesmo nfio significa que ela
tenha a pretensdo de pura e simplesmente arredar os conceitos os con-
ceitos tradicionais de acto administrativo e de regulamento, como se
verd. As nocdes ndo se excluem, convivem. Sucede apenas que a dis-
ciplina do regulamento e sobretudo do acto sofreu tais modificagdes
que a perspectiva da relagfio juridica parece a mais adequada para a
compreensao da actual dogmatica. Fica, portanto, assente que ndo se pre-
tende, longe disso, acrescentar mais uma figura substancial ao regula-
mento, ao acto e ao contrato administrativo ou até ao acto material de
execugdo mas apenas compreender a respectiva disciplina numa novo
perspectiva, a da relag@o juridica administrativa. Esta ndo é uma nova
figura dogmitica; € apenas o denominador comum da evolugéo da dis-
ciplina das figuras dogmaticas tradicionais.

A relagfo jurfdica administrativa é, portanto, o caminho a seguir
numa evolucdo dogmdtica que esta apta a dar conta do novo ambiente
de reciprocidade nos contactos entre a Administragdo e os cidadaos,
alicerce de uma reconstrugdo mais paritaria das figuras dogmadticas tra-
dicionais. E este o significado principal da relagiio juridica administrativa.

59. Ja sabiamos que a relag@o juridica administrativa € uma nocéo
complexa, compreendendo diversas figuras de contetido nem sempre
homogéneo, embora todas funcionalmente irmanadas no desiderato de
fazer ouvir o cidaddo e outras entidades auténomas na origem, desen-
volvimento e termo dos seus contactos com a Administragdo. A rela-
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¢do juridica administrativa é assim suficientemente flexivel para poder
conviver com os poderes unilaterais da Administragdo de que esta nado
pode nem deve abdicar, aberta quanto baste para abarcar actos juridicos
bilaterais, unilaterais e simples opera¢des materiais e pluridimensional a
ponto de compreender contactos com pessoas singulares e colectivas
particulares e com entidades piblicas auténomas.

Num esforco de sintese, podemos dizer que a relagdo juridica admi-
nistrativa € uma nogdo de tal modo ampla que pode retratar com a
necessdria exactiddo toda uma série de situagdes de origem e regime
diversos que se apresentam hoje ao estudioso. O recurso aquela nogio
dd-nos um ponto de apoio firme para o trabalho dogmatico o que, s6 por
si, ja é inestimavel.

A relag@o juridica administrativa adapta-se assim com sucesso i
situacdo do pretendente a um comportamento positivo, designadamente
uma prestagdo da Administragdo, particularmente importante no enqua-
dramento do Estado Social de hoje. Mas nao fica por aqui; retrata com
exactiddo a posi¢do juridica dos «terceiros» relativamente a contratos cele-
brados com a Administragdo ou a simples prestacdes unilateralmente
atribuidas. Como se viu jd, a no¢dio em causa traduz ainda a posigao das
entidades privadas e mistas cada vez mais numerosas nos seus contac-
tos reciprocos com os particulares e com a Administracio. Esclarece tam-
bém a posi¢do juridica do particular durante o procedimento decisério
aspirante a ter uma palavra a dizer antes da decisdo final que o afecta
e mesmo depois, enquanto titular de direitos subjectivos de cidadania
perante o poder das autoridades administrativas. Retrata com lealdade
a situacdo juridica do utente dos servigos publicos e dos titulares de
interesses difusos ou ndo individualizdveis perante a actividade admi-
nistrativa. Last but not least, justifica meios de ac¢do contenciosa que
possam proteger efectivamente os direitos e interesses dos particulares
acompanhados dos indispensdveis poderes de proniincia dos tribunais
administrativos competentes.

Encaradas as coisas desta perspectiva, a nogdo de relagio juridica
administrativa ndo € apenas (til; € imperiosa na sintese da dogmatica
actual,

60. Ao aproximar o particular e as entidades auténomas do dmago
da decisdo administrativa, chamando o contributo respectivo a sua con-
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fprmagﬁo, a nog¢do de relagdo juridica administrativa apresenta um claro

significado garantistico aprecidvel sobretudo no plano processual, com
consequéncias no adequado relevo dado ao destinatdrio directo e indi-
recto da actividade administrativa na ac¢dio administrativa, na protecgio
de .«terceiros» proporcionada pelas normas administrativas processuais

e ainda no cuidado que merecem as partes na relagio contratual.

) 'D.aq.ui retiraram-se toda uma série de consequéncias pelo que toca
a legitimidade activa, agora muito alargada, para demandar as entidades
publicas ¢ até privadas, como é o caso do contencioso da execucio dos
cont_ratos administrativos de concessdo de servigos piiblicos pelos res-
pectivos utentes, arvorado o referido contrato em critério normativo de
avaliacdo dos seus actos de execugdo, para além de outros aspectos
relevantes como, p. ex., a citagio obrigatdria dos contra-interessados e
a consideragdo da posicdo juridica destes na outorga de providéncias
cautelares, virando costas a exclusiva consideragio do interesse piiblico
na outorga daquelas medidas. O aspecto mais importante da perspectiva
«relacional» na estruturagdo do processo administrativo reporta-se, con-
tudo, a legitimidade activa para recorrer. A legitimidade para recorrer
€ um aspecto da legitimidade das partes. Séo legitimas as partes que tém
uma proximidade especial com o objecto do processo. Ora, se o objecto
(processual) da acgéo € a relagdo material controvertida, ao invés do
recurso jurisdicional, cujo objecto é o acto administrativo, dai se segue
que todos os interessados naquela devem poder recorrer, o que alarga
muito a legitimidade activa. Isto mesmo reconhece abundantemente o
novo CPTA. O modelo da justi¢a administrativa é o da acgdo e o res-
pectivo objecto € a relacio juridica controvertida

A perspectiva «relacional» indica-nos, & partida, que o objecto do
processo ndo € o acto administrativo mas sim a relagiio juridica que lhe
subjaz, sendo certo que o préprio processo se transforma num conflito
entre partes, num verdadeiro processo de partes, deixando para tras o tra-
dicional processo feito a um acto.

‘ Dai para a frente, tudo se articula em torno desta concepgiio «rela-
cional» do processo; a legitimidade (activa) de quem pode pleitear, os
meios de acg¢lio apropriados, a figura do acto destacdvel do procedi-
mento contratual, os efeitos da invalidade do mesmo acto sobre o pro-
cedimento contratual de que se autonomizou, a muito importante ques-
tdo dos efeitos das sentengas ¢ dos poderes de prontincia dos tribunais,
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sendo certo que é do acertamento da situagdo material contido na sen-
tenga que verdadeiramente decorre a protec¢io dos interesses da con-
traparte e de terceiros e ndo propriamente da invalidade, a questdo da
invalidade consequente do contrato depois da anulagdo de um acto admi-
nistrativo prévio, a questio da manutencdo (parcial) do contrato a favor
de co-contratantes de boa fé, ndo obstante a invalidade de um acto des-
tacdvel do contrato, tudo se conjugando para que através do processo
administrativo se proporcione protec¢do jurisdicional efectiva a todos
os titulares de direitos e interesses realmente afectados pela actividade
administrativa.

No plano processual, ninguém duvida hoje entre nds da bondade da
perspectiva «relacional» para a correcta diagnose das mais recentes solu-
¢Bes. Mas ndo se pense que a referida perspectiva resulta sempre de con-
sideragdes subjectivistas quanto as solugdes processuais, sendo, pelo
contrério, frequentemente tributdria de concepgdes objectivistas, apro-
priadas para proporcionar a mais adequada protecgao.

Mas a garantia dos particulares pela relagdo juridica administrativa
proporcionada implicando, como se disse, a valorizagdo da posicio dos
destinatdrios directos e indirectos da actividade administrativa, ndo € a
linica perspectiva dogmética na conformagdo dos regimes juridicos «rela-
cionais» em causa, sejam eles procedimentais ou processuais. Com
efeito, outras consideracdes existem na conformagdo dos regimes admi-
nistrativos e que nio deixam de ser compativeis com a perspectiva «rela-
cional». O interesse priblico pode exigir consideracdes objectivas que
fazem as respectivas exigéncias. E assim que se percebe que se devam
retirar da invalidade de um contrato, por homenagem ao principio da
legalidade, todas as consequéncias mesmo que a custa da boa fé da con-
traparte. O principio da protecgdo da confianga na «coisa contratada» nem
sempre prefere sobre o da legalidade ¢ hd que atender a valores de segu-
ranga no regime dos efeitos doas actos invilidos. A dialéctica de limi-
tacdo recfproca das consideragOes subjectivas e objectivas esta sempre pre-
sente na conformacdo dos regimes legais aplicdveis.

A proteccio judicial efectiva exigida pelo n.” 4 do art. 268 da CRP,
por sua vez, nao é incompativel com um esquema objectivo de construgao
dos institutos juridicos. E que, como ja se disse, a perspectiva «rela-
cional» alimenta-se de diferentes esquemas de compreensdo das coisas.
Nio vive obcecada com a garantia do particular. As consideragdes de
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contetido objectivo também tém o seu lugar na conformagio dos regi-
mes juridicos relevando da perspectiva «relacional».

61. Podemos assim e desde jd dar por assente que a relagio juri-
dica administrativa no sentido amplo que damos ao termo da testemu-
nho dogmatico da verdadeira situacio dos contactos entre a Administragdo
e os cidaddos, bem como entre ela e certas entidades publicas auténo-
mas e privadas, tal como a CRP os quer, como se viu, e que, a0 mesmo
tempo, a nogdo tem caracteristicas que fazem dela qualquer coisa de
diferente da sua homdloga privada. Na relacdo juridica administrativa
a presenca do poder irrenuncidvel das autoridades administrativas é uma
constante. Esta relagdo deve conviver nao apenas com a auctoritas de
que a Administra¢do dispde mas com o préprio poder unilateral e mesmo
que dotado de eficicia executdria (7°). Trata-se, portanto, de uma rela-
cdo sui generis imersa nas competéncias proprias ¢ especificas da Admi-
nistragdo.

' Nestas condigdes, o interesse dogmadtico essencial da relag@o juri-
dica administrativa néo consiste numa nog¢fo alternativa & da dogmatica
tradicional mas, muito mais, num determinado modo de compreender os
contactos entre a Administragdo, as entidades publicas auténomas e os
cidaddos, numa perspectiva conforme com a CRP, aberta a presenca
dos principios juridicos gerais que, na sua perspectiva constituenda,
informam e limitam a actividade administrativa e, assim sendo, capaz de
trazer a luz as qualidades que se predicam do contacto entre a Admi-
nistragdo, as entidades auténomas e os particulares.

A perspectiva constitucional do contacto entre a Administragdo e os
cidaddos é conforme com a nocfio geral de relacfio juridica, como ja se
sabe. Constitucionalmente falando, o cidaddo € titular de direitos e
interesses perante os poderes publicos e estd assim imerso numa relagéo
juridica com estes. No mesmo sentido vio os deveres de conduta da
Administrag@o relativamente aos cidaddos e certos principios gerais em
matéria de organizagdo administrativa. Deste modo, o exercicio das
competéncias administrativas insere-se num quadro «relacional» e mais,

() S. GonzALEZ-VARAS IBANEZ, El Derecho Privado Administrativo, Madrid,
1996, p. 650.
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este exercicio ndo pode ser compreendido fora daquela relagfo juridica.
As competéncias administrativas devem ser vistas como concretizagdes
de uma envolvente «relacional» previamente existente, por imperativo
constitucional e legislativo, entre a Administracio, certas entidades auté-
nomas e os cidadaos.

Deste modo se ultrapassa qualquer barreira que pudesse ser erguida
entre a relagdo juridica administrativa e o acto administrativo, figura, a
partida, mais dificil de conciliar com a relag@o juridica. Nao hé oposi-
¢ao. O acto administrativo, com todas as suas caracteristicas, ¢ conci-
lidvel com a perspectiva «relacional» e hoje, pode dizer-se, vive dela.
Foram limadas as arestas, pelo menos as principais, na disciplina juri-
dica do acto que obscureciam aquela perspectiva. Mas justifica-se ainda
apelar ao legislador para um tratamento mais em conformidade com as
exigéncias constitucionais do regime juridico do acto para que o pleno
acordo seja possivel.

A relagdo juridica administrativa é assim um pano de fundo que evi-
dencia as alteraces do regime do acto administrativo, mas néo apenas
dele, como é ébvio, em prol de certas exigéncias de coturno constitucio-
nal. Nesta perspectiva macroscopica, ndo hd oposi¢des entre relag@o juri-
dica administrativa e acto administrativo. Tudo se encaixa perfeitamente.

Aquela perspectiva alargada da relacdo juridica pode e deve ser
também adoptada para encarar a actividade ndo juridica da Adminis-
tragdo ou seja, a sua actividade material ou técnica, na consagrada
expressio de M. CAETANO. As exigéncias da perspectiva «relacional»
devem informar a disciplina juridica daquela actividade, cada vez mais
vulgar e importante, como € sabido. A perspectiva «relacional», atenta
aos efeitos externos da actividade material da Administraciio, dd a boa
pista para a respectiva disciplina juridica. Mais tarde se verd como.

A relagf@o juridica administrativa é o denominador comum da dis-
ciplina juridica da actividade administrativa. Abarca o acto, o contrato
administrativo e privado, a actividade material e abre até pistas para o
regulamento, como se verd a seu tempo.

62. Ja veremos que o fendmeno da privatizagdo, amplamente enten-
dida, pode ndo se traduzir na vulgarizagdo da relacdo juridica adminis-
trativa no contacto das entidades em causa com os particulares. Mas o
mesmo se verifica na situagdo inversa ou seja, com a atribuigdo de
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poderes piiblicos a entidades privadas. Tal atribuicio de poderes publi-
cos faz-se para a prossecugdo de funcdes publicas e integra as entidades
privadas beneficidrias, concessiondrias ou outras, na Administraciio, ao
menos de um ponto de vista funcional. Os poderes piiblicos transferi-
dos ndo sofrem qualquer alterag@o qualitativa pelo facto de as entidades
deles beneficidrias serem privadas. Continuam a ser poderes piiblicos
outorgados para o desempenho de competéncias de interesse piiblico de
que a lei ou norma equiparada dotou expressamente aquelas entidades
privadas. Nio se pense, portanto, que tais poderes se transformariam pelo
facto de serem manuseados por entidades privadas facilitando assim o
contacto «relacional» daquelas entidades investidas de poderes puibli-
cos com os particulares. Deste ponto de vista, ndo hd qualquer diferenca
entre os poderes em causa quando utilizados por entidades publicas,
privadas concessiondrias ou outras, objecto, no segundo caso, de uma
especifica delegagdo na forma da lei.

Nio se pense assim que a figura da relagio juridica administrativa
aumentaria de volume a medida da delegacdo de poderes piiblicos a
entidades privadas. Nio é isso que modifica a natureza dos poderes
delegados. Estes poderes continuam a ser delegados para a prossecugio
de interesses publicos, apesar de em favor de entidades privadas, e nio
para prosseguir interesses particulares do respectivo beneficidrio.
A natureza dos poderes exercidos é sempre idéntica independentemente
de o seu beneficidrio ser uma entidade piiblica ou privada. A questio
da relagdo juridica administrativa coloca-se exactamente do mesmo
modo; o que € necessdrio ¢ identificar os sintomas de um novo enten-
dimento do contacto entre a Administragéio € os particulares através dos
poderes exercidos mesmo que sejam entidades privadas beneficidrias
de uma delegacio de poderes a fazé-lo.

Nio €, portanto, a delegagao de poderes administrativos em si que
divulga a relagdo juridica administrativa; é o contetido das formas de
ac¢do da actividade administrativa, designadamente do acto administra-
tivo, que se rende a evidéncia de uma disciplina «relacional» dos con-
tactos que estabelece.

63. Surpreender a relagdo juridica no campo do direito adminis-
trativo apenas € possivel, em jeito de conclusio, dentro de trés pressu-
postos bem definidos. Sé atendendo aos trés serd possivel uma visio glo-
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bal da questdo. O primeiro é o amplo reconhecimento de direitos e
interesses legitimos dos particulares perante a Administragdo. Sem
direitos ndo ha relagdo juridica administrativa. Com efeito, o desen-
volvimento do direito administrativo cldssico fez-se de costas voltadas
para os direitos fundamentais. O direito administrativo era pensado
como o direito da desigualdade, colocado o cidaddo na situagido de mero
siibdito como destinatario de um acto administrativo unilateral e exe-
cutdrio, situagio que se pretendia disciplinada mas nada mais. A ideia
de que o cidaddo é dotado de direitos perante a Administragdo é mais
recente, como se verd, e ainda mais a ideia de relagfo juridico-admi-
nistrativa. O reconhecimento dos direitos é o ponto de partida da rela-
¢do que nos interessa (7).

O amplo desenvolvimento dos direitos dos particulares perante a
Administragdo muito deve a teoria alema da norma de protecgdao desen-
volvida pela doutrina e pela jurisprudéncia, mas sem que esta chamada
de atenc@o tenha o propésito de a transportar sem mais para 0 nosso pais,
coisa que, como se verd, ndo se justifica inteiramente. De acordo com
esta concepgdo, todas as situacdes de vantagem directa ou indirecta-
mente resultantes para os particulares das normas legais que a Admi-
nistragdo aplica devem ser por exigéncia constitucional interpretadas
extensivamente no sentido de nelas reconhecer auténticos direitos. Isto
significa que a actividade administrativa contacta constantemente com 0s
direitos dos particulares sejam ou nfo estes os destinatdrios confessos da
respectiva actividade e que a relevéncia destes exige a perspectiva da rela-
¢do juridica, por ndo poder ser outra. A consideracdo da bipolaridade
e da multipolaridade dos contactos entre a Administragio e os particu-
lares é uma consequéncia directa da relevéncia juridica que se da as
posi¢oes juridicamente atendiveis daqueles. Ora essa relevancia ¢ ade-
quadamente real¢ada pela referida teoria da norma de proteccdo. Pode
assim dizer-se que esta teoria ¢ indispensavel para a consideracdo da rela-
¢éo juridica administrativa na medida em que através dela se levam em
devida conta os direitos e interesses dos cidaddos relativamente a Admi-
nistragdo. Vai voltar-se ao assunto.

(%) Tb. assim, V. P. DA SiLva, Em Busca do Acto Administrativo Perdido, cit.,
p. 212 e ss.
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Coroldrio deste entendimento ¢ a aceitacdo da vontade do cidadéo
na conformagdo da actividade administrativa. Tradicionalmente, o exer-
cicio da autoridade administrativa pretendia-se, como se disse, discipli-
nado através da regra da conformidade e compatibilidade com a lei.
Mas a disciplina da actividade era sempre unilateral. A aceitacdo da pre-
senca da vontade particular na modelag@o da actividade administrativa
tardou a chegar. Democraticamente legitimada a autoridade, s6 restava
eliminar através dos tribunais os desvios de que podia eventualmente
padecer a execugdo respectiva mediante um processo feito a um acto.
Que no conteddo da actividade administrativa houvesse que dar atengio
a palavra do respectivo destinatdrio era uma ideia insuportdvel atentatéria
até da autoridade legitima e mesmo mais, provocatéria da presungéo
de legalidade que presidia ao respectivo exercicio.

Note-se, contudo, que a aceitagcdo da vontade do particular na con-
formag@o da actividade administrativa ndo significa de modo nenhum que
a relac@o juridica administrativa se restrinja as formas contratuais, em
muito as transcendendo, pois que compreende a posi¢do juridica de
«terceiros» alheios ao contrato e mesmo a posi¢do do piblico em geral.
Significa apenas que a atenc¢do a vontade particular faz parte do para-
digma adequado & conformacdo do direito administrativo.

O segundo pressuposto resulta do contetido multipolar ou colectivo
da intervencdo administrativa. A ideia de relacdo juridica administrativa
apenas surge, como se disse, para uma situacdo em que da intervencgéo
administrativa decorrem contactos ndo apenas com o seu destinatirio
directo mas também com todo um conjunto alargado de sujeitos de direito
tocados pela mesma intervenc@o. E a tal ponto assim € que, pode dizer-se,
a nogdo de relagdo juridica administrativa surge mais claramente com
direito de cidadania no panorama administrativo quando da exclusiva
perspectiva da bilateralidade se passou para a da multilateralidade.

O terceiro pressuposto é uma adequada concepgdo objectiva dos
valores e principios constitucionais relevantes. A transposi¢ao dos valo-
res e principios para a ordem juridica através da legislagdo e da conse-
quente actividade administrativa favorece também a perspectiva «rela-
cional» no contacto da Administragdo com o todo social e com os
cidaddos particulares. Aqueles valores e principios requerem a estrutu-
ragdo em termos «relacionais» da ordem juridica. A prépria nogdo de
relagdo juridica administrativa jd é consequéncia daqueles valores e
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principios. Quanto mais a ordem juridica os acolher nas suas realiza-
¢Oes concretas mais se consolida aquela relagio.

64. A nocio de relag@o juridica administrativa é ja bem conhecida
da doutrina portuguesa, hd muito presente na teorizagdo de V. P. DA
SiLva (77), e, antes disso, por M. CAETANO (78). Aquele A. faz mesmo,
a nosso ver com toda a correc¢io (it. nosso) da relagdo juridica (mul-
tilateral) a nova «realidade central» da dogmdtica administrativa (7).

Também no direito positivo a noc¢io é conhecida e ao mais alto
nivel. A CRP (n.° 3 do art. 212) e o legislador ordindrio usam expres-

(") Verde Cor do Direito, cit., p. 106 ¢ ss., e, ji anteriormente, Em Busca do Acto
Administrativo, cit., p. 206 e ss. e 308 e ss.

O A. considera a relagiio juridica administrativa o paradigma adequado & actual com-
preensiio do direito administrativo. Cfr. O contencioso administrativo no diva da psi-
candlise, cit., p. 84, e Verde, cit., p. 175. Nas suas palavras (it. nosso), as transforma-
cdo préprias do actual direito administrativo obrigaram a deslocar o centro da dogmitica
administrativa para a relacdo juridica. Tb. D. F. po AMARAL, Curso de Direito Admi-
nistrativo, II, Coimbra, 2001, p. 235 e 236, enfatizando a recep¢io da técnica da «rela-
¢do juridica» para a construgio da teoria geral do direito administrativo portugués por
M. CAETANO, 0 mesmo se afirmando a propdsito do Curso de direito administrativo do
préprio A. Ora, com a devida vénia, a técnica da relagfo juridica na construgéio dogmética
da parte geral do direito administrativo que os AA seguramente seguiram nfo € a mesma
coisa que a utilizagdo do conceito de relagio juridica administrativa para consolidar
uma especial construgéo das solugdes em torno de uma ideia de paridade (tenden-
cial) de posigdes nos contactos reciprocos dos cidaddos com a Administragdo. E a cons-
trugio daqueles AA fica ainda longe, muito embora com grandes abertas no caso de
D. F. D0 AMARAL, para a compreensdo da relagdo juridica administrativa como pega cen-
tral da dogmdtica de hoje. Mas deve notar-se que as solugdes concretas propugnadas
por este ultimo A. coincidem globalmente com as que sdo préprias daquela concepgao
«relacional». Mesmo que a perspectiva em causa ndo aparega eo homine como o cerne
do actual direito administrativo, o facto é que as solugdes defendidas nela se enquadram
sem qualquer dificuldade.

(%) Tratado Elementar, I, Lisboa, 1944, p. 118 e ss. O A., contudo, usa a figura
dogmidtica da relacdo juridica administrativa como (it. nosso) conceito fundamental da
nossa construgdo cientifica, dogmaticamente desdobrada em sujeito, objecto, facto juri-
dico e garantia, sem concessiio a qualquer ideia de paridade no contacto entre a Admi-
nistracdo e os particulares, porque apenas corresponde A relagdo entre pessoas juridicas
independentes, disciplinado por um regime juridico em que a Administraciio continua a
fazer uma interpretagdo por meio de actos executdrios dos seus actos administrativos.
Nada tem a ver com o conceito que fazemos nosso.

(" Verde, cit., nota 1 da p. 175.
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samente a no¢fio, muito embora restringindo-o & delimitagio da com-
peténcia dos tribunais administrativos.

Seja como for, certos regimes juridicos apenas podem ser cabalmente
compreendidos se estudados na perspectiva da relacio juridica admi-
nistrativa, para a qual constantemente remetem. Nao é demais concluir
daf que a relac@o juridica administrativa € ja hoje no direito portugués
um principio geral de direito positivo ou seja, a sintese compreensiva de
muito material normativo positivo, sem prejuizo, obviamente, de por
trds dele surpreendermos todo um conjunto de principios de direito natu-
ral de alcance legitimatério, quais sejam o do contraditério e até a dig-
nidade da pessoa humana, entre outros.

Ao utilizar a nogdo de relag@o juridica administrativa, o legislador
teve a preocupacdo de demarcar a competéncia dos tribunais adminis-
trativos por oposi¢do a dos outros. Assim € que no n.° 1 do art. 1 do
Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais (ETAF) se afirma que
os tribunais administrativos conhecem dos litigios emergentes das rela-
coes juridicas administrativas, de acordo, alids, com o referido n.° 3
do art. 212 da CRP. O sentido aqui presente nio &, todavia, aquele
sentido especifico que lhe estamos dando. Com efeito, a nogdo em
causa é apenas utilizada para demarcar a competéncia dos tribunais
administrativos, seguindo a jurisprudéncia, como € natural, tal entendi-
mento (89). O que se pretende com tal nogéo, ¢ identificar a competéncia
dos tribunais administrativos em confronto com 0s outros e nio escla-
recer uma no¢io dogmadtica.

Ora, a nog@o que nos interessa e com o especifico sentido bilateral e
multilateral que lhe atribuimos € a que estd presente na razdo de ser de muita
disciplina juridica administrativa em matéria ambiental, urbanistica e de pro-
mogdo econémico-social, como se verd, marcada por certas exigéncias de
contetido. Trata-se de uma nogéo mais substancial que processual. Mesmo
assim pode afirmar-se que aquela nogfo e sentido jd assentaram arraiais no
direito positivo portugués, muito embora ainda lhe ndo corresponda uma
categoria dogmatica precisa. Mas para ld se caminha.

(39 Assim, em conformidade, o Ac. de 3-2-2005 do Tribunal Central Adminis-
trativo do Sul (TCA-Sul), afirmando que o litigio que emerge de relagdes juridicas
administrativas deve ser dirimido pelos tribunais administrativos.
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O certo € que a categoria da relagdo juridica administrativa é subs-
tancial ¢ ndo meramente adjectiva. Pena é que, por ser assim, a nogdo
ndo apareca, pelo menos expressamente enunciada, num contexto mate-
rial e ndo apenas processual.

Mas ndo se pense que a causa estd perdida. De modo nenhum.
Ha que fazer uma interpretagdo habil das coisas, de modo a evitar mal-
-entendidos. Certamente que o que o legislador quis foi dizer-nos que
os tribunais administrativos sdo competentes para o conhecimento daque-
las relagGes que ocorrem entre a Administragdo e um sujeito privado, uti-
lizando aquela competéncias de ordem piiblica, entre duas pessoas colec-
tivas de direito piblico ou até entre dois 6rgaos da mesma pessoa
colectiva, nas mesmas condigdes, ou até entre duas entidades privadas
quando uma delas, no minimo, usa competéncias publicas com vista 2
realiza¢do de fins publicos. Tudo isto integra relagdes juridicas de natu-
reza administrativa, para efeitos de competéncia contenciosa. E apenas
isso que o legislador quis dizer e disse-o bem. Nio quis certamente, nem
seria aquele o sitio oportuno, tomar partido acerca de uma questdo dog-
mdtica que consiste em saber em que medida a perspectiva «relacio-
nal» ja entrou a fazer parte da disciplina administrativa substantiva.

65. A utilizagdo da nocdo de relagdo juridica administrativa pelo
direito portugués do contencioso administrativo tem consequéncias pre-
cisas, de que se falard a seu tempo. Como se disse, o direito portugués
conhece a nogdo de relagdo juridica administrativa para o efeito da deli-
mitagdo da competéncia dos tribunais administrativos. Faz mesmo dela
o critério de delimitagdo do ambito da competéncia dos tribunais admi-
nistrativos. Mas a preocupagdo do legislador ndo estd orientada pelas
consideracdes a que aqui somos fiéis.

Na verdade, o que o legislador pretendeu foi dilatar a competéncia
dos tribunais administrativos. Assim sendo, forneceu uma nogdo de
relagdes juridicas administrativas muito alargada, sob pena de excluir
da competéncia dos tribunais administrativos largos sectores da activi-
dade administrativa. H4 indicios claros dessa preocupagio; em primeiro
lugar, a enumeragido da competéncia dos tribunais administrativos, de
acordo com o critério constitucional e legislativo da relagdo juridica
administrativa, ¢ meramente exemplificativa, de acordo com o n.° 1 do
art. 4 do ETAF, abrangendo esta competéncia situagdes que uma nogiao

9
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parca de relacdo juridica ddministrativa ndo permitiria compreender, em
segundo lugar, a nocfio em causa abrange inclusivamente contratos de
direito privado; basta que a seu respeito existam, nos termos da ali-
nea f) do n.” 1 do mesmo art. 4, normas de direito piiblico que regulem
aspectos especificos do respectivo regime substantivo, ou... contratos em
que pelo menos uma das partes seja uma entidade piiblica ou um con-
cessiondrio, o que nos demonstra que a nogdo de relacdo tdo ampla € que
abarca, por extensdo, contratos de direito privado (3!), em terceiro lugar,
tdo lato € o conceito de relagdo juridica administrativa para efeitos da
demarcac@o da competéncia dos tribunais administrativos que a prépria
nogdo ndo é pelo legislador entendida em termos orgénicos (32) de modo
a dela deixar de fora o minimo possivel de situagdes. O que releva é
a submissdo do regime respectivo a normas de direito ptiblico e mesmo
que por mera vontade das partes; € quanto basta para a competéncia
dos tribunais administrativos.

Como se V&, a nogio que o ETAF utiliza ¢ demasiado ampla para
os efeitos que nos interessam. O critério exemplificativo do referido art. 4
pretende colocar sob a al¢ada dos tribunais administrativos o maior
leque possivel de actividades desenvolvidas, apreciadas de um amplo
ponto de vista, de modo a permitir a expansdo da competéncia daque-
les tribunais e ndo esmorece mesmo que o contrato celebrado ndo possa
ser qualificado como de direito administrativo. Ora, uma coisa é alar-
gar a competéncia dos tribunais administrativos de modo a fazer bene-
ficiar os particulares e certas entidades independentes da especial garan-
tia que eles lhes podem proporcionar, outra muito diferente identificar
na disciplina material da actividade administrativa as notas necessdrias
a perspectiva «relacional» que nos ocupa.

A preocupacdo do ETAF em circunscrever a competéncia dos tri-
bunais administrativos através de critérios amplos resulta claramente de
na defini¢do de tal relacdo juridica administrativa ndo utilizar apenas
um critério. Utiliza vdrios, desde o orgénico, ao estatutdrio e ao teleo-
l6gico, todos eles com a sua quota-parte na delimitagéo daquela relagéo.

(1) I. C. V. DE ANDRADE, Justica Administrativa, cit., p. 117.

(3% M. I. EsTORNINHO, Direito Europeu dos Contratos Piiblicos um Olhar Portu-
gués, Coimbra, 2006, cit., p. 297 considera preferivel que o legislador tivesse adoptado uma
posigéio funcional para demarcar a competéncia dos tribunais administrativos.
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O objectivo € estender tanto quanto possivel a competéncia dos tribunais
administrativos mediante a combinagdo daqueles critérios de modo a
fazer beneficiar o particular e certas entidades auténomas da efectiva pro-
tec¢@o proporcionada agora pela jurisdigdo administrativa.

L4 estd o critério estatutdrio nas alineas a), d), e) e f) don.° 1 do
art. 4. O critério orgnico estd presente na alineas b) e ¢). O teleols-
gico marca presenca nas alineas j) e /). Da combinac@o destes critérios
resulta a mais ampla competéncia dos tribunais administrativos.

Ora, claro estd que a razdo de ser da submissdo de tantas relagdes
juridicas administrativas a competéncia dos tribunais administrativos,
seja porque nela intervieram pessoas colectivas de direito publico, seja
porque estdo presentes certos interesses publicos de nomeada, seja por-
que o regime aplicdvel é de direito piblico, nada tem necessariamente
a ver com a identificago da posicdo do particular perante a Adminis-
tracdo em termos tais que seja possivel dizer que é a relagdo juridica a
figura mais indicada para a respectiva caracterizagio material por ser
«relacional» o respectivo contacto. A preocupagio do ETAF foi outra
completamente diferente. As relagdes juridicas em causa sdo atribuidas
«a granel» a competéncia dos tribunais administrativos sem cuidar da res-
pectiva qualidade material.

A nogio de relagio juridica administrativa serve, no caso do ETAF,
um propésito processual, ndo substantivo. Visa alargar a competéncia
dos tribunais, ndo evidenciar a natureza peculiar de determinadas disci-
plinas juridicas. Por ser assim, ndo tem que nos interessar.

Fique, porém, esclarecido que a nossa perspectiva, mais material do
que processual, € perfeitamente compativel com a utilizagdo do critério
da relagdo juridica administrativa para demarcar a competéncia dos tri-
bunais administrativos.

66. A doutrina alemd hd muito que interiorizou a dogmadtica pré-
pria da perspectiva «relacional» (83).

(®3) O compte rendu esté feito em V. P. DA SiLva, O Contencioso Administrativo
no Divd da Psicandlise Ensaio sobre as Acgdes no novo Processo Administrativo, 2.2 ed.,
Coimbra, 2009, cit., p. 82, pelo que para 14 remetemos, com a devida vénia. Paradig-
mdtico foi o caso de O. BACHOF, como jd se referiu. A j4 antiga adopgiio da relagfio
juridica administrativa pela doutrina alemi j4 foi sendo assinalada no texto.



132 A Relagdo Juridica Administrativa

Mas mesmo nos paises em que a nogdo de relagio juridica admi-
nistrativa eo nomine continua a ser pouco utilizada, nido deixa a pers-
- pectiva «relacional» de marcar pontos através de outras vias, designa-
damente a adopgio de nogdes amplas e abertas (3%) de acto administrativo
muito diferentes do respectivo conceito cldssico que o reduzia ao acto
revestido de certa forma, verticalmente definitivo, emanado por uma
entidade piblica no uso de poderes executdrios ¢ tendo um destinatdrio
individual e bem determinado, no termo de um procedimento decisério.
A atencdo vai para os actos administrativos favordveis ao particular,
como as prestagdes puiblicas, que produzem imediatamente efeitos exter-
nos ou perante «terceiros» entrando logo por af em relagdo com uma mul-
tiplicidade de destinatdrios, praticados por entidades ptiblicas ou priva-
das, como bem se sabe do direito da concorréncia, frequentemente sem
forma juridica, como sucede com os avisos e recomendagdes da Admi-
nistracdo e praticados ainda antes da decisio final, sendo, ndo obstante,
jé lesivos do particular. Tudo isto leva a um entendimento alargado
dos verdadeiros destinatdrios e do alcance do acto numa perspectiva
alargada, s6 compreensivel dentro de pardmetros «relacionais» e ndo
unilaterais, evidenciando que a Administracio, mesmo sem o saber,
entra em contacto através do acto administrativo com um universo de des-
tinatdrios da respectiva actividade muito mais lato do que se pensava.

Pelo que toca ao contrato, a perspectiva «relacional» no direito
interno dos pafses europeus europeu é por demais evidente. Esta pers-
pectiva alimenta-se agora nfio apenas da divulgacdo do contrato admi-
nistrativo, tipico ou nio, como alternativa ao acto administrativo, pos-
sibilitada pelo CPA, a exemplo de outras paragens, mas também da
«publicizacdo» dos contratos de direito comum pela Administracio cele-
brados, por influéncia europeia, em concreto em resultado da transposigio
de determinadas Directivas comunitdrias, como € sabido. A referida
«publicizacdo» verifica-se através de um procedimento concursal pré-con-

(8) Nas palavras de V. P. pa SiLva, Viagem pela Europa das Formas de Actua-
¢do Administrativa, Cadernos de Justica Administrativa, 1217, 58, Julho/Agosto 2006,
p. 64 (it. nosso).

Chamando a atencfio para o contributo de R. VON GNEIST na compreensio «rela-
cional» do contacto entre o Estado e a Sociedade Civil, M. FlorRavANTI, Guiristi ¢ Cos-
tituzione Politica nell’Ottocento Tedesco, Mildo, 1979, p. 225.
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tratual, devidamente disciplinado, capaz de garantir valores de impar-
cialidade na subsequente adjudicagio, a ponto de pér em causa a tradi-
cional disting@o entre os contratos administrativos e os de direito privado
celebrados pela Administragao, cada vez mais irmanados numa disciplina
comum. O assunto serd tratado a seu tempo. A referida «publiciza¢do»
responde a valores constitucionalmente relevantes da actividade admi-
nistrativa, como se viu, mas fi-lo alargando o leque de interessados na
relagdo contratual que passa de apenas bilateral a multilateral, refor-
cando a perspectiva «relacional».

Ao anunciar a sua inten¢do de celebrar um contrato, administra-
tivo ou niio, a Administracio desperta de imediato todo um conjunto de
interesses de potenciais concorrentes pelo que deve dar-lhes oportunidade
através de um procedimento concursal adequado. O reconhecimento
desta realidade traz-nos & evidéncia que a actividade administrativa toca
num todo de interesses muito mais alargado do que se pensava ou seja,
que estd inserida num amplo relacionamento com a Sociedade Civil,
sendo esta e ndo certos cidaddos individualizaveis os verdadeiros desti-
natdrios da respectiva actividade.

A perspectiva «relacional» da actividade administrativa no direito
interno dos paises europeus resulta ainda da nova orgénica da adminis-
tracdo. A proliferacdo de Autoridades Administrativas Independentes
(AAI), dotadas de competéncias proprias, desentranhadas do acervo
especifico da Administragdo Central do Estado e fora da influéncia
desta, reforca a realidade do pluralismo administrativo, vulgarizando o
contacto paritdrio interadministrativo, como se verd ou seja, entre enti-
dades cuja colaborag@o, descontados certos controlos administrativos,
pressupde e se desenvolve de acordo com a autonomia que lhes assiste.
Quanto mais descentralizada for a Administracdo mais sedimentada esta
a relagdo juridica interadministrativa. O direito interno dos paises euro-
peus € um campo de eleicdo para a diagnose desta realidade.

A presenca da perspectiva «relacional» no contencioso adminis-
trativo dos paises europeus ¢ hoje uma realidade clara, como se verd.
O mesmo decorre do direito comunitério europeu.

Mas na maioria dos paises europeus, excepc¢do feita para o caso
alemo, o reconhecimento dogmadtico, pelo menos expresso, daquela
relagio continua escasso, insiste-se. E isto que explica a pouca atencao
que, apesar de tudo, nos Cédigos do Procedimento Administrativo dos
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paises europeus, inclusivamente o alemdo, se continua a dar a relagfio juri-
dica administrativa como paradigma da compreensdo das relagdes entre
a Administra¢do e os cidaddos. O direito administrativo continua maio-
ritariamente fechado no estudo das decisdes unilaterais da Administra-
cdo e a influéncia da perspectiva «relacional» na doutrina nem sempre
é nitida. Mas nfo ¢ possivel continuar a concentrar a atengio nas figu-
ras dos produtos unilaterais da Administraciio, admitindo quando muito
excepgdes pontuais e ignorando a relagdo juridica administrativa.

67. No caso concreto do nosso pais, 0 CPTA veio modificar as coi-
sas muito embora apenas no plano processual, abstraindo agora da
influéncia necessdria que as suas novas solugdes tém no procedimento.
Com efeito, a extensdo da legitimidade processual activa, a conforma-
¢do da acc¢io administrativa comum, a tutela adequada dos interesses
de «terceiros», a dilatagao dos meios de accéo disponiveis, a sindicabi-
lidade das meras condutas administrativas através da accdo administra-
tiva comum, a cumulacdo de pedidos, a modifica¢do objectiva da ins-
tincia, a extensdo dos poderes de prontincia dos tribunais, os efeitos
reconstitutivos e ultra-constitutivos das sentencas, entre outros aspec-
tos, sdo consequéncia de uma adequada compreensio da posi¢do do
cidaddo face a Administragdo em moldes «relacionais». Neste aspecto,
o direito processual antecipou-se claramente ao direito material. Com
efeito, o direito processual administrativo portugués parte agora da pré-
via identificagdo de todo um conjunto de situacdes juridicas subjectivas,
direitos e interesses, dos cidaddos para em fun¢do delas configurar um
determinado modelo de pretensdes processuais e de meios de acgdo cor-
respondentes. Todo o processo € visto na perspectiva da real protec¢ao
do particular lesado perante a Administracdo e € por ser assim que 08
alargados poderes de prontincia dos tribunais administrativos, designa-
damente condenatérios, sio pensados nessa mesma perspectiva.

Mas ja se sabe que é para jd a consideracio da relagdo juridica no
ambito do direito administrativo material e procedimental que nos inte-
ressa. Nido se pretende avancar com algo de rigorosamente novo mas
apenas chamar a aten¢@o para uma realidade de que nem sempre se
tem consciéncia.

Sem pretensdes a exaustdo, pode desde jd adiantar-se que as impli-
cacdes da perspectiva «relacional» no direito administrativo material
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nos levam as seguintes problemadticas; adequada disciplina juridica das
prestagdes publicas, contetido do Estado Social, cerne dos correspon-
dentes direitos constitucionais, adequada concepg¢@o juridica da natu-
reza dos direitos e deveres econdmicos, soclais e culturais, atengdo dada
ao regime juridico do servigo publico, participagdo do particular na
formagdo da decis@o (ou na deliberagdo) administrativa, norma e acto,
com todas as implicagdes que isso tem na propria concepgdo constitu-
cional do Estado de Direito democrético, reformulagdo da dogmaética
da protecg@o de «terceiros» no direito administrativo, tendo em conta a
realidade de um relacionamento mais complexo e vasto do que se jul-
gava dos cidaddos com a Administragdo, com todas as consequéncias daf
resultantes. O regime juridico do contrato administrativo deve ser tam-
bém repensado na perspectiva «relacional», vendo o cidadéo ndo tanto
como um subordinado da Administragdo na execugdo de uma missdo de
interesse ptiblico mas como um colaborador daquela num empreendimento
em que a respectiva posicio deve ser devidamente valorizada e logrando
uma adequada protec¢@o de terceiros nas relagdes contratuais da Admi-
nistracdo. Last but not least, devem retirar-se da perspectiva «relacio-
nal» as consequéncias devidas pelo que toca as relagdes inter-adminis-
trativas repensando os poderes de hierarquia e de substituigdo, entre
outros aspectos.

68. A perspectiva global da rela¢do juridica administrativa € fre-
quentemente consequéncia da aplicac@o interna do direito da Unido
Europeia (UE) (89).

Na verdade, do direito europeu resultam com cada vez maior fre-
quéncia normas que impdem deveres as Administragdes dos Estados-
-Membros (EMs), corporizando a subsequente actividade administrativa.
Tais deveres sdo acompanhados da atribuigio de novas situagGes juridicas
subjectivas de vantagem para os cidaddos dos EMs que logo a juris-
prudéncia do Tribunal de Justiga (TJ) arvorou a verdadeiros direitos,

(3%) Para L. F. C. ANTUNES, O Direito Administrativo sem Estado-Crise ou fim
de um Paradigma?, Coimbra, 2008, p. 57, o individuo singular € hoje verdadeiro titu-
lar de direitos fundamentais 2 face da propria ordem juridica europeia e niio apenas de
situagdes juridicas subjectivadas, o que aproxima a respectiva posi¢do da que é especi-
fica da relagdo juridica,
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dentro de uma orientagdo* cujos resultados préticos que em muito se
assemelham aos proporcionados pela teoria alema da norma de protec-
¢do. O direito europeu reforgou assim em muito a perspectiva parité-
ria da relagdo juridica administrativa a estabelecer entre o cidaddo euro-
peu e a Administragdo dos EMs.

Deve-se ao direito europeu o desenvolvimento de todo um novo
conjunto de direitos dos cidadaos nos respectivos contactos com os EMs
consolidando uma posi¢do mais paritaria daqueles nos contactos reci-
procos alicercada em deveres explicitos a cargo da Administracio e em
direitos dos cidaddos europeus. O fenémeno é patente no dmbito do
ambiente, do consumo, etc. ...

A vinculatividade das normas europeias para os EMs tem sido
reforcada através de toda uma série de principios gerais de direito euro-
peu formulados no Tratado e desenvolvidos pela jurisprudéncia. Sio eles,
como ¢ bem sabido, o principio da efectividade das normas europeias ou
do respectivo efeito iitil, que se decompde em vérios coroldrios tais
como o do respectivo efeito directo e o do respectivo primado sobre o
direito nacional. Integram no seu conjunto o acquis communnautaire.

Consequéncia dos principios do efeito directo e do primado é a
desaplicagdo do direito interno pelo juiz nacional se contrério ao direito
europeu (%), por aqui ficando claro que o juiz nacional é o juiz comum
do direito europeu. Na auséncia de uma semelhante competéncia de
desaplicagdo do direito interno eventualmente contrdrio ao europeu, os
orgdos administrativos ficam sujeitos as normas nacionais como a algo
de heterénomo e fixo enquanto ndo forem declaradas nulas ou incons-
titucionais pelos tribunais competentes. Mas perante esta situacio a
jurisprudéncia europeia nao cedeu e formulou critérios logo arvorados a
principios gerais que visam facilitar os referidos principios. Sdo eles o
principio da interpretacdo das normas internas em conformidade com o
direito europeu (%7) dirigido claramente s Administracdes dos EMs e o
principio da harmonizagdo das legislagdes nacionais com o direito euro-

(%) Cfr, entre muitos, o Ac. Factortame, de 19-7-1990, processo n.° 213/89,
Colect. 1990, p. I-243. Tb. 0 Ac. Simmentahl e o Ciola, de 29-4-1999, processo n.° C-224/97,
Colect. 1999, p. 1-2517.

(37) Cfr., entre muitos outros, Ac. Engelbrecht, de 28-9-2000, processo n.° C-262/97,
Colect. 2000, p. I-7321.
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peu dirigido claramente ao legislador nacional. Passam a integrar a
legalidade europeia (8%).

Através daqueles subprincipios concretizadores do referido efeiro
util logra-se um resultado favordvel a aplicagdo imediata e directa do
direito europeu nas ordens juridicas nacionais protegendo adequada-
mente os direitos que aquele atribui aos cidadéos e evitando os escolhos
de legislacdo interna contrdria ao direito europeu e de uma aplicaciio des-
conforme do mesmo pelos tribunais nacionais e pela Administragio dos
EMs.

A aplicacio preferente do direito europeu pelos tribunais nacionais
depende apenas do requisito da sua precisdo e da sua natureza incondi-
cional como tem sido abundantemente reconhecido pela jurisprudéncia e
mesmo que a norma em causa seja uma simples Directiva (89). E quanto
basta para que o particular lesado possa invocar o referido efeito iitil e
pedir ao juiz nacional a desaplicagdo de uma norma nacional que o
estorve.

Outros principios gerais de direito europeu existem que tém tido uma
influéncia decisiva na disciplina «relacional» da actividade administra-
tiva dos EMs designadamente, como se verd, os relacionados com a
contratagdo publica. A jurisprudéncia tem sabido utilizar estes princi-
pios de modo a colocar restrigdes a actividade administrativa e assim col-
matando as naturais insuficiéncias da disciplina das Directivas mesmo
quando estas apresentam certo grau de precisdo. Tém particular impor-
tancia o principio da igualdade e o da ndo discriminagdo entre nacio-
nais e estrangeiros. Em nome do primeiro tem a jurisprudéncia do TJ
colocado limites ao jus variandi da Administracdo em matéria de con-
tratos puiblicos restringindo alteracdes durante o procedimento contratual
incidindo sobre os concorrentes, os documentos procedimentais, os cri-
térios de adjudicagdo e com implicacdes até na fase da execucdo do
contrato, como se vera oportunamente.

A estabilidade subjectiva e objectiva dos contratos piiblicos é uma
exigéncia do principio da igualdade com repercussoes evidentes na

(%) Sobre o tema, o nosso A Legalidade Europeia, RFDUL, Estudos em Home-
nagem ao Prof. Doutor André Gongalves Pereira, Coimbra, 2006, p. 940.
(*) Em especial 0 Ac. Becker, de 19-1-1982, processo n.° 8/81, Rec. 1982, p. 53.
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tutela da confianga dos particulares e no reforgo da respectiva posigao
no contacto com a Administragao.

Na sua luta contra as arbitrariedades do poder da Administragio o
direito europeu deu passos decisivos na perspectiva da relagdo juridica
administrativa (°9).

69. A perspectiva da relac@o juridica administrativa € conatural
ao direito anglo-saxénico. As bases do direito piblico briténico sédo, de
acordo com a imortal ligdo de DICEY, o rule of law e a soberania do par-
lamento. Estas nocdes devem ser, porém, interpretadas em conjugagao
¢ nfo isoladamente.

Daquelas nogdes extraem-se vérios coroldrios relevantes para o pro-
blema que nos interessa; a subordinagdo estrita da Administragdo a lei
ou seja, a legalidade da Administragdo, a limitagdo dos respectivos
poderes discriciondrios, a restrigdo da competéncia normativa daquela aos
regulamentos, impedida como estd de fazer normas de alcance legisla-
tivo, a defesa dos direitos dos cidaddos e a total subordinagdo da Admi-
nistragio aos tribunais, dotados estes dos poderes de proniincia necessarios
a sua efectiva condenagao.

Mas as coisas ndo ficariam completas sem a dignose do signifi-
cado e alcance da intervengéo dos tribunais. E esta que atenua a sobe-
rania parlamentar tornando-a permedvel aos critérios garantisticos e
defensivos do rule of law. Mais do que em qualquer outro pafs, esta pre-
sente no Reino Unido a nogdo de que a lei, tal como sai das méos do
legislador, estd longe da perfeicdo. Os tribunais ndo se limitam a con-
denar a Administracio. Interpretam todo o material legislativo de acordo
com o common law. A legalidade dd assim testemunho do common
law ao ser aplicada pelos tribunais. N#o se resume a soberania de qual-

(%) TIntroduction on the Study of the Law of the Constitution, publicado em 1885.
Sobre o pensamento de DiCEY, P. MAC AusLAN e J. F. Mac ELDOWNEY, Law, legitimacy
and the Constitution, Essays marking the Centuary of Dicey’s Law of the Constitution,
Londres, 1985, I. HARDEN e N. LEwis, The Noble Lie. The british Constitution and the
rule of law, Londres, 1986, P. CRAIG, Public law and democracy in the UK and the USA,
Oxford, 1990. A ideia de DICEY ¢ a de que a Constituicio britinica ¢ a defesa dos direi-
tos dos cidaddos através do common law aplicado pelos tribunais, apresentando uma natu-
reza tanto substancial como processual.
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quer lei, mas apenas a daquela que foi devidamente interpretada e apli-
cada pelo juiz na perspectiva material e processual do common law (°1).
Ora, deste faz parte integrante a efectividade da tutela dos cidadios
através da disponibilidade de adequados remedies, a inexisténcia de
quaisquer privilégios da Administragdo perante os tribunais e os cidaddos
e a defesa intransigente dos respectivos direitos perante o poder, inse-
ridos numa relagio de efectiva paridade com a Administracéo.

Os tribunais ndo desaplicam as leis parlamentares mas tém sempre
a tltima palavra na determinagdo do respectiva contetido.

Assim sendo, o common law é a verdadeira fonte material do direito
aplicado pelos tribunais e, por sua vez, a prépria legalidade logo que
interpretada e aplicada por estes transforma-se em common law.

Por sua vez, a soberania parlamentar ¢ como que condicional, pois
que depende, quanto ao contetido das leis, da interpretagdo criativa dos
Juizes e esta apela, como se disse, ao common law, apostado na efectiva
tutela dos direitos dos particulares e na eliminac¢do dos privilégios da
Administragao.

Tudo se reconduz, assim sendo, & paridade nos contactos entre a
Administragdo e os particulares, contetido essencial do rule of law e
critério da aplicagdo das leis pelos tribunais. Soberania parlamentar e
rule of law ndo se opdem. Reconciliam-se através da aplicacdo do com-
mon law pelos tribunais em defesa dos direitos dos cidaddos. A figura
da relagdo juridica administrativa nio tem de navegar a bolina nestas
aguas.

70. No caso particular do direito norte-americano, a relagio do
cidaddo com a Administragdo € uma consequéncia das posi¢des assumidas
quanto ao problema mais geral da garantia dos cidaddos perante o poder
politico em geral. Como a tradi¢do liberal norte-americana é constante
na defesa da estrita vinculagdo da Administragdo & lei, nas reticéncias pos-

(°") Chamando a atengdo para o facto de a teoria hierdrquica das normas e a rei-
vindicagdo do controlo judicial das normas legislativas em H. KELSEN, eliminando o
dogma da soberania parlamentar, terem aproximado o direito continental do britinico e
do norte-americano, E. SANTORO, Rule of Law e «Liberdade dos Ingleses» a interpreta-
¢io de A. V. Dicey, O Estado de Direito, Histéria, Teoria, Critica (org. P. CosTa ¢
D. Zoro), S. Paulo, 2006, p. 259.
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tas aos seus privilégios perante os cidaddos e os tribunais, e, por outro
lado, na condenagdo da intervengdo estatal no ambito da autoniomia da
Sociedade Civil, perguntar pela posi¢do do cidadao perante a Adminis-
tracdo, é perguntar pelo alcance dos seus direitos perante o poder poli-
tico, em geral, designadamente o legislativo. O problema administrativo
transforma-se assim num problema constitucional, ndo tendo especifi-
cidade a face deste ultimo.

Ora, questionar o alcance do poder legislativo face ao cidaddo ¢ colo-
car a questdo fulcral do constitucionalismo norte-americano, a preciar de
acordo com uma dogmatica especifica, diferente da europeia continen-
tal. Para aquele, a Constituigio foi sempre e s6 um instrumento de
limitagio do poder, nunca um programa de realizagdes. Num plano
substancial, é este sentido do rule of law, sem menosprezo, porém, do
seu alcance processual, avultando a este propdsito a figura dogmdtica do
due process a ser apreciada em sede judicial.

Pelo que toca a figura do rule of law, a diferenga entre o direito
norte-americano e o britnico consiste nisto; no primeiro, a Constitui¢ao
escrita substitui o common law como fonte do direito a ser aplicado
pelos tribunais.

A garantia da contencdio do poder politico legislativo, e conse-
quentemente administrativo, quanto aos direitos dos cidadéos, € judi-
cial, como se sabe. Assim sendo, a maior ou menor consisténcia dos
direitos dos cidaddos perante a Administragdo depende do maior ou
menor activismo judicial na respectiva defesa que o mesmo ¢ dizer, no
controlo do legislador.

Como é sabido, a posi¢io do Supreme Court tem oscilado na inten-
sidade do controlo do legislador. Néo cabe nos limites deste trabalho
a descrigdo das diversas tendéncias que se tém sucedido na historia
constitucionalnorte-americana pelo que toca aquela questdo, balanceando
entre um controlo mais estrito e a tolerdncia para com a «politica» cor-
porizada pela lei, ao sabor dos dois vectores essenciais do pensamento
constitucional norte-americano, o rule of law e o rule of the people 9.

y

O importante é evidenciar que a paridade do cidaddo relativamente a

(1) Sobre o tema, C. QUEIROZ, Interpretagiio Constitucional e Poder Judicial
sobre a Epistemologia da Construgio Constitucional, Coimbra, 2000, p. 127 e ss.
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Administragio perante os tribunais foi e € um dado adquirido no direito
constitucional e administrativo norte-americano. Também aqui a pers-
pectiva «relacional» € conatural a todo o direito publico.

71. Concluindo, o objectivo deste primeiro capitulo foi o de apre-
sentar a no¢do de relagdo juridica administrativa. Para tanto eviden-
ciaram-se as suas fontes constitucionais e a sua paulatina influéncia nos
regimes juridicos positivos do contacto entre a Administragdo e os par-
ticulares quer ao nivel procedimental quer ao processual.

Concluindo este primeiro capitulo, podemos avancar com o seguinte;
a relagdo juridica administrativa é a nogdo dogmadtica que de forma
mais clara retrata hoje a evolugdo do direito administrativo para uma nova
situagdo em que os particulares e certas entidades auténomas sdo ver-
dadeiros interlocutores no didlogo da criagdo do direito aplicdvel. Esta
evolugdo decorre desde logo dos imperativos constitucionais mas tam-
bém de uma clara atitude parificadora e niveladora do legislador ordi-
nério e reflecte-se ao nivel substantivo, procedimental, processual e até
organico da Administra¢do.

A relagdo nfio pretende, porém, servir de alternativa dogmatica ao
acto administrativo. Limita-se a enquadrar a disciplina prépria do acto e
dos poderes unilaterais da Administragio, mesmo o0s executérios, num
ambiente mais favordvel ao refor¢o da bilateralidade dos contactos.
O mesmo se verifica pelo que toca aos contratos administrativos e outros.

Por fim, a relag@o juridica administrativa é o instrumento mais
capaz para diagnosticar a realidade juridica da tutela de «terceiros»
alheios aos destinatdrios directos da actividade administrativa, inserindo-os
num contacto alargado com a Administra¢@o e possibilitando a respec-
tiva tutela juridica procedimental e processual. O direito europeu deu
o exemplo.

Estamos assim perante um super-conceito que se alimenta das trans-
formacdes mais recentes do direito administrativo e que as reproduz de
modo mais adequado do que qualquer outro.




