TEORIA GERAL DO DIREITO ADMINISTRATIVO: TEMAS NUCLEARES

Principio da legalidade
e hoa administracgao:
dificuldades e desafios

, “os Srgdos e agentes administrativos estdo subordi-
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plionstituicio e a lei”. Ora, o principio da _mmm_.ammo admi-

tracdo Puablica — e entidades equiparadas para o efeito —
e a-existéncia de uma base normativa, isto é, de uma fonte
Na qual, em dltima anélise, radicardo os efeitos juridicos

i =. Awmv .

guesa, de um direito societdrio administrativo, e, a propésito das empresas municipais, ¢
PEDRO GONGALVES, Regimejuridico das empresas municipais, Coimbra, 2007, pp. 192-195.N
podemos deixar, em todo o caso, de reconhecer, com o Autor (a pp. 415-417 da prime
das obras citadas), que, em termos gerais, ndo est4 assegurada, no nosso ordenameny
juridico, a existéncia de um regime geral que assegure, em termos de direito pibli
uma influéncia e controlo publicos sobre o que qualifica como entidades mn_E_Emﬂwa,
privadas — o que nos conforta no entendimento de que estas entidades nao devert
qualificadas como Administraggo Piiblica em sentido organico ou organizatério.

"0 CORREIA, Legalidade ¢ autonomia contratual nos contratos administrativos,
2P, 207-298.
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Significa isto que a lei ndo € apenas o limite, mas o pressuposto e
o fundamento de toda a atividade administrativa, pelo que nio existe
Administra¢do Pablica, nem exercicio da fun¢ao administrativa, sem
lei, sem norma legal que o fundamente. E isto, sem que se possa oy
deva distinguir consoante as matérias ou dominios de atuacio da Ad-
ministragdo Pablica,

No que se refere ao poder normativo da Administracio, da con-
sagragio deste principio parece resultar que, mesmo quando ndo se
trate de dar execugdo ou de completar um ato legislativo anterior, mas
de introduzir disciplina nova, regulando de inicio as relagGes sociais,
as normas ditadas pela Administragao, os regulamentos, devem ser pre-

_cedidos de um ato legislativo, de uma norma legal de habilitagdo, que
pelo menos fundamente “a competéncia objetiva e subjetiva” para a
sua emissio -~ a seu tempo regressaremos ao tema (cfr. infra, n% 33
e34).

Ja no que diz respeito 3s decisdes concretas da Administraggo, os
atos administrativos, deve entender-se que do mesmo principio decorre
uma reserva absoluta de norma juridica e, portanto, um principio de prece-
déncia direta ou indireta de ato legislativo. Isto significa que s6 podem ser
tomadas decisdes de autoridade correspondentes a tipos previstos em
normas de Direito Administrativo: seja directamente em atos legis-
lativos, seja em regulamentos, emanados pela propria Administraciio
Publica, ao abrigo da Constituicio e das leis *).

Coloca-se, entretanto, a questdo de saber qual a densidade exigivel

' as normas em que, de harmonia com o principio da legalidade, deve
- fundar-se a emissdo das decises de autoridade da Administragio Pa-
blica, designadamente quando diretamente contendem com os direi-
tos fundamentais dos particulares. E a questdo coloca-se com cada vez
‘maior acuidade, na medida em que, nos tempos de globalizagio em
_,mcm vivemos, se tem vindo a assistir a um fenémeno de _progressiva .
.€rosio, que resulta da tendencial reducio da densidade do conteddo
da regulagio normativa dos poderes de autoridade que a lei formal-
mente confere & Administragio — com a concomitante atenuacgio da
intensidade do controlo jurisdicional que pode ser exercido sobre os

C Cfr,, por todos, sirvuLo CORREIA, Legalidade e autonomin contratual..,, pp. 284 segs.
P 21 PP B
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tos juridicos em que se concretiza o exercicio desses poderes, na me- Ly
'dida em que, como € sabido, a maior ou menor intensidade do nosﬁol_o
.u.___,u.mm&omosm_ depende da maior ou menor densidade da regulagio

!

ormativa.
A questio estd longe de esgotar-se nesse plano, mas coloca-se com

mw&a&ﬁ intensidade nos dominios da chamada regulagio administra-
tiva (**), em que se assiste a um interessantissimo mos@wao de con-
vergéncia de um conjunto de tendéncias que, por porem m:..wo_”m,ﬁosno
em causa os postulados em que assenta a afirmagdo do principio da
legalidade administrativa, constituem or_.mﬂo privilegiado de analise.

10. Cumpre comegar por referir que, tal como sucede noutros mmmmmm
europeus, também em Portugal a regulacio administrativa ¢ um feno-
meno recente, mas em franca expansio. Sio hoje varios os setores em
que, mmmwummmagﬁ por impulso da Unido Europeia, foram, com
mmo:o. instituidas entidades administrativas independentes do Governo,
dotadas de poderes de regulagao (*"), e a mo:ﬁ.:wm vem dedicando ao

N

i

O conceito de regulagio nio é entendido de modo univoco na doutrina nonmnwam.
Ainda que, no entanto, nele se entenda incluir uma dimens#o legislativa, consubstanciada
N1as normas legais instituidoras dos sistemas regulatdrios publicos e disciplinadoras da
atuagio das entidades administrativas reguladoras e dos agentes por elas regulados, 2
regulagio administrativa hi de reportar-se A atividade que as entidades reguladoras desen-
Yolvem no exercicio das suas fungdes. Sobre estes conceitos, na doutrina portuguesa, cfr.,
por todos, VITAL MOREIRA, Autorregulagio profissional mhasﬂ.a.n%mm@ EERP nomB_un.nw
1997, pp. 34 segs., ¢ “Regulagio econdmica, concorréncia e mmnim.umnn interesse geral”,
in Estudos de Regulagio Piiblica, vol. I, Coimbra, 2004, pp- 547 Segs; PEDRO GONGALVES,
ireito Administrativo da Regulagio”, publicado nos Estudosem Homenagem ao Professor
Doutor Marcello Caetano, vol. I, Coimbra, 2006, pp- 535 segs., e republicado no livro do
mesnio Autor Regulagio, Eletricidade e Telecomunicagies — Estudos de Direito Administrativo
da Regulagdio, Coimbra, 2008, pp. 7 segs. )
() As principais manifestacdes do fendmeno, no ordenamento juridico portugués,
Correspondem 4 regulagio da concorréncia pela Autoridade da Concorréncia, do setor
bancério pelo Banco de Portugal, das seguradoras pelo Instituto de Seguros de wo:cmm_
(ISP), do setor dos valores mobiliarios pela Comissao do Mercado de Valores Mobilidrios
(CMVM), do setor da energia pela Entidade Reguladora dos Servigos Energéticos (ERSE),
dosetor das comunicages e servigos postais pela Autoridade Nacional das Comunica-
$es (ANACOM), do setor da 4gua e dos residuos pelo Instituto Regulador das Aguas
2 Restduos, do setor dos transportes ferrovidrios pelo Instituto Nacional do Transporte
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tema uma atengdo crescente (*2). S6 h4 relativamente pouco tempo
comegou, no entanto, a desenhar-se, no panorama doutrinal portu-
gues, a tentativa de estruturar um pensamento sistemdtico sobre o Dj-
reito Administrativo da Regulagso, designadamente do ponto de vista
da anilise das especificidades com que, nesse dominio, se concretiza a
aplicagdo dos conceitos e principios enformadores da teoria geral do
Direito Administrativo (%),

Ora, para os efeitos que interessam a presente andlise, os aspetos
em que, a exemplo do que tem sucedido noutros paises, também en-
tre n6s tém sido identificadas tendéncias especificas de evolucgdo no
dominio da regulaciio dizem, fundamentalmente, respeito 4 retragio do
Principio da legalidade, & intensificagiio dos poderes inspetivos e sancionatdrios
e 4 atenuagio do controlo furisdicional 9.

Com efeito, se a diminuigio da intensidade da disciplina legal dos
poderes da Administragio &, hoje, identificada pela doutrina como
uma tendéncia de 4mbito geral, a verdade & que o fenémeno avulta

Ferroviario, do setor da aviagio civil pelo Instituto Nacional da Aviagdo Civil, do setor
das obras publicas pelo Instituto dos Mercados das Obras Publicas e Particulares e do
Imobilidrio (IMOPPI), do setor da saide pela Entidade Reguladora da Saide (ERS) e
do setor da comunicagiio social pela Entidade Reguladora para a Comunicagio Social
(ERC),

(*)) Merece referéncia especial o trabalho que, no émbito da Faculdade de Direito da
Universidade de Coimbra, tem sido desenvolvido pelo Centro de Hstudos de Direito
Piblico e Regulagiio (CEDIPRE). Cfr., por exemplo, VITAL MOREIR A/FERNANDA MAGAS,
Autoridades reguladoras independentes — Estudo ¢ Projeto de Lei-Quadro, Coimbra, 2003;
Estudos de Regulagiio Piiblica, vol, I {coordenagio de Vital Moreira), Coimbra, 2004; pEDRO
GONCALVES, Regulagio, Eletricidade Telecomunicagies — Estudos de Direito Administrativo
da Regulagiio, Coimbra, 2008; MARIA FERNANDA MACAs, “O controlo jurisdicional das
autoridades reguladoras independentes”, in Cadernos de Justica Administrativa n® 58, pp.
21 seps.

(*) O mais consistente estudo orientado nesta perspetiva € 0 de PEDRO GONGALVES,
“Direito Administrativo da Regulagao”, ja atrds referenciado,

(*) Sem prejuizo de anteriores abordagens parcelares, sio estes os aspetos com relevo
para o objeto da nossa anélise identificados Por PEDRO GONGALVES no seu citado estudo
“Direito Administrativo da Regulagdo”, que acompanharemos de perto no subsequente
trecho da exposigao (as referéncias indicadas reportani-se 4 republicacio incluida em
PEDRO GONGALVES, Regulagio, Eletricidade o Telecomunicages — Estudos de Direito Adminis-
trativo da Regulagiio, pp. 7 segs.).
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% . com particular nitidez no dominio da regulagdo, em que, mais do que

em nenhum outro, se multiplicam as manifestacoes de nﬁagﬁmaﬁo
dolegislador, mediante as quais a lei tende a limitar-se a conferir s enti-
dades reguladoras a habilitagdo formal para a emissio de Smimnwmbﬁa

e mesmo para a pratica de atos administrativos, sem se pronunciar so-

bre a substincia dos poderes de autoridade que confere.

O ponto avulta, desde logo, no que respeita a0 poder regulamen-
tar. Com efeito, a generalidade dos regulamentos emanados pelas
entidades reguladoras sdo regulamentos independentes, que introduzem

. disciplina inovadora sobre as matérias a que respeitam, sem se repor-
- tarem ao contetido de uma lei anterior, sendo apenas precedidos de
uma pura norma de produgdo normativa, isto &, de uma lei que se limita a
atribuir a competéncia objetiva e subjetiva para a sua emissio.

Mas também no que respeita A pratica de atos administrativos, tem
sido assinalada a tendéncta do legislador para se limitar “a definir os obje-
 + tivos puiblicos e os resultados a atingit”, confiando as entidades reguladoras
"+ “uma ampla liberdade de escolha das medidas que, em concreto, se mos-
QoE.n&@:am@..%&w& e eficientes para a produgio dos efeitos desejados”,
~ com o que se abre espago 3 adogio de atos administrativos atipicos, em re-
- lagfio aos quais a lei se limita a conferir a habilitagdo formal para a sua
- emissdo, sem pré-determinar minimamente o respetivo contetido (%5). .

- Em contrapartida, sio intensos os poderes que a lei confere s enti-
dades reguladoras, designadamente poderes de inspegao, que com-
preendem a possibilidade de realizar buscas e apreender documentos

- nas instalagdes dos agentes regulados, e poderes sancionatdrios, que
- envolvem o poder de aplicar sang¢es pecunidrias de montante extre-
mamente elevado (e muito superior dquele que alei, deummodo geral,

- &) Afiguram-se, a este propésito, particularmente ilustrativos os exemplos apontados

POr PEDRO GONGALVES, “Direito Administrativo da Regulagio”, p. 45, do poder que a lei
confere 4 Entidade Reguladora para a Comunicagio Social (ERC) de “adotar decisdes ME
telagiio a uma entidade individualizada que prossiga attvidades de comunicagio social” e
de “proceder 4 identificagio dos poderes de influéncia sobre a opinido publica, na pers-
Petiva da defesa do pluralismo e da diversidade, podendo adotar as medidas necessarias
- Asuasalvaguarda”; e o poder da Autoridade Nacional das Comunicagdes (ANACOM) de
“tomar as medidas adequadas e proporcionais” para garantir o cumprimento de certas
obrigagges por parte dos agentes regulados.
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faz corresponder aos ilicitos administrativos cometidos nos demais se-
tores de atividade), sangbes acessérias, como a imposigio da inibigio
do exercicio de atividades, e sangSes pecunidrias compulsérias.

Na pritica, a propensdo do legislador para a adogdo de uma pos-

tura de autocontengio neste dominio tem conduzido, entretanto, a

uma atenuacio_do_contrelejurisdicional. Na verdade, como a maior
intensidade do controlo jurisdicional depende da maior densidade

da regulagio normativa, quanto maior a abertura do quadro norma- ;
tivo, menos intensa é a vinculagio das autoridades administrativas ao
principio da legalidade e, por conseguinte, mais rarefeito é o controlo |
jurisdicional, & mingua de padrdes suficientemente precisos de aferi-

¢do da conformidade da atuagio administrativa (3%),

11. E preocupante a vertigem com que, neste dominio, tém sido paula-
tinamente postos em causa os principais postulados em que assenta a
afirmagdo do principio da legalidade administrativa (¥7). Ndo pode, na
verdade, perder-se de vista que, num Estado de Direito, o pressuposto
fundamental da prépria admissibilidade do exercicio de poderes de
autoridade pelas autoridades publicas assenta na delicada conjugagio
de um conjunto de fatores, que, na exemplar sintese de José Carlos Vieira
de Andrade (*), podem ser enunciados do seguinte modo:

4) “Em primeiro lugar, a admissibilidade abstrata de uma posicio
de superioridade (nesse sentido, de autoridade) da Administracio
na sua relagio com os cidaddos, determinando unilateralmente efei-
tos (ainda que desfavoréveis) na esfera juridica deles, justifica-se, no

(*°) Como reconhece FERNANDA MAGAS, op. cit., p. 49, “as carateristicas mencionadas
a propésito do direito que rege a atuagio das autoridades reguladoras independentes
[ARI]] ndo pode deixar de ter consequéncias no controlo jurisdicional dos seus atos.
A complexidade técnica e a indeterminagio das normas e atos das ARI associadas 3 falta
de preparagfio técnica dos magistrados contribui para que o controlo judicial dos seus
atos de autoridade se torne uma questio delicada e dificil, nao permitindo em muitas
situagbes sendo um controlo limitado ou atenuado™

(*") Cfr., designadamente, PEDRO GONGALVES, op. loc. 1ilt. cifs; FERNANDA MAGAS, op. cit.,
Pp. 24-26.

(*") Cfr. vIEIRA DE ANDRADE, “Algumas reflexdes a propésito da sobrevivéncia do conceito
de ato administrativo”, in Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor Rogério Seares, Coimbra,
2001, p. 1197,
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- gistema de administragdo executiva, pela circunstincia de a atuacio

administrativa ser precedida de uma decisdo legislativa substancial,
isto ¢, de ser, genericamente, uma atividade de aplicagio da lei. De
facto, nos sistemas do continente europeu, a lei fixa previamente ¢
em abstrato as condi¢es de realizagdo do interesse puiblico, consti-
tuindo assim, para a comunidade, uma caugido de democraticidade e

- de racionalidade, e, para os cidaddos, uma garantia de previsibilidade
-~ ede seguranga”;

b) “Por outro lado, a admissibilidade do poder de decisio unila-
teral da Administragio também se justifica pelo facto de a atividade

cumprimento das condigBes estabelecidas pela lei e, nos espagos dis-
criciondrios, o respeito pelos principios juridicos que regem as atua-

- gbes publicas”;

¢} Por Gltimo, imp&e-se falar “da autolegitimagdo da Administra-
¢do e da actividade administrativa: quer da legitimidade democratica
prépria que agora tem de reconhecer-se a0 poder administrativo (in-
direta, nas administragbes estaduais, direta, nas administragdes autd-
nomas), quer da legitimidade que resulta de procedimentos abertos 2
participaco dos particulares interessados”.

Ora, se bem se reparar, todos estes fatores sio POStos em causa no

-dominio da regulagio administrativa. Sengo, vejamos,

) Em primeiro lugar, e mercé da mencionada propensio do legisla-
dor para a adogdo de uma postura de autocontengio, mediante a qual
se demite das suas responsabilidades do ponto de vista da regulacio
minima dos aspetos substantivos do exercicio dos poderes de autori-
dade das entidades reguladoras, falece “a caucio de democraticidade
e de racionalidade, ¢, para os cidaddos, a garantia de previsibilidade e
de seguranga”, que, num Estado de Direito, deveria resultar da “cir-
cunstdncia de a atuagio administrativa ser precedida de uma decisio
legislativa substancial, isto &, de ser, genericamente, uma atividade de
aplicagiio da lei” — circunstdncia tanto mais gravosa dada a intensi-

19
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", administrativa estar sujeita a um controlo judicial aposterioristico,
. garantido por um direito de impugnagio dos cidadios, que assegura o
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dade dos poderes inspetivos e sancionatdrios que, como vimos, sdo
atribuidos as entidades reguladoras.

b) Como j4 foi explicado, esta circunstancia fragiliza a sujeicio da
atuagdo das entidades reguladoras a um efetivo contrélo jiirisdicio-
nal aposterioristico. Como, na verdade, j4 atrés foi recordado, a maior
intensidade do controlo jurisdicional depende da maior densidade da
regulagio normativa, na medida em que, quanto maior a abertura do
quadro normativo, mais rarefeito se torna o controlo jurisdicional, 4

‘[mingua de padrdes suficientemente precisos para aferir da conformi-
“dade da atuagiio administrativa.

¢) Por outro lado, a tendéncia para a atenuacio do principio da lega-
lidade no dominio da regulagio administrativa reveste-se de tanto
maior gravidade na medida em que a maior parte das entidades regu-
ladoras independentes_nio gozam da autolegitimacgio que, de um
modo ou de outro, resulta, para as autoridades administrativas clés-
sicas, da legitimidade democratica de que, direta ou indiretamente,
elas sdo investidas. Esse ¢, na verdade, o preco do fenémeno de des-
governamenjalizagiio, que est4 associado & maior parte das formas de
regulagio/administrativa e-que assenta numa logica de separagdo entre
politica e administragio Am&mﬁﬂm, inspirada pelo propdsito de obter uma
administragio assética, heutral, quimicamente pura, de base tecno-
crdtica, cuja competéncia e profissionalismo seriam o fundamento da
sua propria autolegitimagdo, tem vindo a proliferar nas sociedades
ocidentais, em que a politica est4 desacreditada e o0 mercado tem sido
o alfa ¢ 0 Smega. ‘ N

"Tem, na verdade, prevalecido na doutrina, neste dominio, o discurso
de que o poder politico se deve confinar 4 identificacio dos fins e ob-
jetivos da ago publica, deixando para a competéncia dos tecnocratas
a concretizagio ¢ 2 prossecugdo desses fins, Nao pode, porém, esque-
cer-se que a concretizagio dos fins, quando envolve o exercicio de po-
deres de autoridade, designadamente no dominio da pritica de atos

(*”) Sobre este ponto, na doutrina portuguesa, veja-se ainda PEDRO GONGALVES, “Direito
Administrativo da Regulagio”, pp. 26 segs. T
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jmpositivos e sancionatérios, € criagio de Direito, que, num Estado de
Direito democritico, ndo pode deixar, em Gltima andlise, de encontrar
a sua legitimagdo, ainda que indireta, na sede do poder, que reside no

Povo.

12. Como ja foi assinalado, os problemas decorrentes do fenémeno da
crescente indeterminagio do contetido das normas que disciplinam
o exercicio dos poderes da Administragio Publica nio se colocam
apenas no plano da regulagio administrativa, embora, nesse dominio,
~acuidade. E, a nosso ver, sdo o resultado da influéncia que, nos tempos™
*de globalizagdo em que vivemos, o Direito anglo-saxé6nico tem exer-
‘¢ido sobre o Direito Administrativo da tradi¢do europeia continental,
“transformando-o quanto a alguns dos seus tragos identitérios.

Sendo, vejamos.

Como muito pertinentemente fez, entre nds, notar Paulo Otero, o

“milagre”, de que falava Prosper Weil, do surgimento do Direito Admi-
“nistrativo, tal como o entendemos durante parte significativa do sé-
culo XX, foi o resultado de um fenémeno muito particular, e historica-
- mente condicionado, de construgao jurisprudencial pretoriana, pelo;
- Conselho de Estado francés, de todo um corpo de regras, que, na pré-
tica, transformaram o que, 4 partida, seria o ramo de Direito dos privi- _
¢gios da Administragio Publica num ramo de Direito (também) dos”'-
deveres especificos da Administragio Publica e dos correspondentes

3

—

-

o S

‘tem-se assistido a um retrocesso nesta matéria, mc.w_..“ em bom rigor,
e consubstancia num paulatino rggresso da Administraggo Publica ao

tempos que precederam a sua subordinagio a regras mEmﬁmEﬁm de
|deveres especificos (*9). > dn SRR N AN
ta, 3 Tiosso ver, para isso tem contribuido o fenémeno da globa-
Mzacdo, que, neste dominio, tem conduzido a uma dinimica de con-
fuéncia com o Direito anglo-saxénico, que, na transi¢io do século XIX

“Para o século XX, ndo conheceu o Direito Administrativo, tal como

**) Cft. ravLo oTERO, Legalidade e Administragio Piblica, pp. 275 segs.
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nés os entendemos, nem instituiu um sistema de controlo substantivo
da.observincia de um tal Direito. N

" Como, na verdade, fez, entre nds, notar Rogério Ehrhardt Soares de
modo exemplar, a tradigio europeia continental do Direito Administra-
tivo caracterizou-se, entre outros aspetos, pela subordinagio da Admi-
nistracao Publica a regras substantivas densificadas e a uma fiscalizacdo
progressivamente mais exigente da observincia dessas regras por tribu-
nais especializados, que, tendo nascido da prépria estrutura da Admi-
nistracdo Pudblica, desenvolveram técnicas especificas para aprofundar
o controlo da substincia das decisées administrativas, Pelo contririo, a
tradicio do Direito anglo-saxdnico caraterizou-se, entre outros aspetos,

pela auséncia de regras substantivas densificadas e de técnicas de con-
trolo aprofundado da substancia das decisoes administrativas, a cargo -
de tribunais especializados — o que, no mundo anglo-saxénico, de al-

gum modo se procurou compensar através da valorizacio do direito das:

_ formas, da procedimentalizacio da atividade administrativa e da afir= -

magio da legitimagao do decison making process da Administracio wmzmn%
através da publicidade ¢ da participaciio dos cidaddos 0 /

]

Ora, 0 que, a0 longo das tltimas décadas, tem sucedido com o Dj-
reito Administrativo europeu continental é que ele tem evolufdo num
sentido de convergéncia com o modelo anglo-saxonico, que, natural-
mente, se evidencia no dmbito da regulagdo administrativa, que re-
sulta precisamente da adogdo do modelo norte-americano das agen-
cies, mas, como j4 foi dito, nele n3o se esgota.

13. Em nossa opinido, sobre os cultores do Direito Administrativo
impende o imperativo ético de exigirem do legislador um esforgo no
sentido da maior densificacio das normas disciplinadoras do exercicio
dos poderes da Administragdo, pelo menos nos dominios em que es-
ses poderes sdo mais intensos e contendem com valores fundamentais

e, em particular, com o contetido essencial de direitos, liberdades e

(*) Cfr. ROGERIO EHRHARDT SOARES, “A propasito dum projeto legislativo: o chamado
Cddigo de Processo Administrativo Gracioso”, in Revista de Legislagdo e de Jurisprudéncia
n® 3699, pp. 177 segs..
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garantias, dominio em que se deve mesmo entender que a abertura
das normas deve ser reduzida a um “minimo incomprimivel”,,com a ine-
rente compressdo dos poderes discriciondrios da Administragio e o
concomitante reforgo da efetividade do controlo jurisdicional (%2).
Por outro lado, o fenémeno da crescente indeterminagio do con-
teddo das normas que procedem 2 identificagdo dos pressupostos de
que depende o exercicio dos poderes da Administragio Piiblica coloca
ointérprete e aplicador das normas perante o desafio de langar mio de
noyos-nsteumentos e desenvolver técnicas mais apuradas, no sentido

de aprofundar o no_“Nu_o jurisdicional sobre os atos que exprimem o

¥ - exercicio dé Poderesfada vez mais discriciondrios da Administracio./

Na sintese feliz de Fernanda Migds, “o aparecimento das autoridades
reguladoras independentes veio acentuar as criticas e fortalecer as vo-
zes daqueles que apontam o direito administrativo cldssico como um
obsticulo 4 eficiéncia e racionalidade da actuagio da Administragio
Publica. Em nome do interesse ptiblico, verifica-se uma tendéncia para

- generalizada para o direito privado, o que coloca questdes relevantes
- no plano da tutela dos direitos fundamentais e das garantias procedi-
mentais, mas também 4 reivindicagio de um direito administrativo que
- se afasta do cldssico. Em nome da operacionalidade e da eficicia, m&wv/
 -se de um direito publico especial que mantém as prerrogativas de au-|
+ toridade, mas requer flexibilidade, celeridade e espago para o consensof
¢ a concertagdo. Trata-se de um direito caraterizado pelo apagamento
da racionalidade juridica em favor da racionalidade m:b&cu& e técnica,
0 que significa, em Gltima instincia, o privilegiar mmmmmnwnmm em detri-
- mento das garantias inerentes ao Estado de direito” (*3).

 E a esta nova realidade que o intérprete e aplicador das normas
- deve procurar respondet, desenvolvendo .os.instrumentos € técnicas
- adequados para evitar que o Direito fique 4 margem da evolucio. No
debate que, na doutrina comparada, tem sido travado em torno da

. _privilegiar a eficicia e a funcionalidade, assistindo-se ndo s6 a deriva

(") Cfr. sERvuLO CORRELA, Legalidadz e autonomia contratual..., pp. 335-340. Cfr. também
- VIRIRA DE ANDRADE, “O ordenamento juridico administrativo portugués”, in Contencioso
bms_.ﬁ.%«aaea_ Braga, 1986, pp. 38-40.

(*) Cft. veRNANDA MAGAS, op. cit,, p. 48,
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questdo da intensidade do controlo jurisdicional no dominio especi-
fico da regulagio administrativa, tem sido defendida a necessidade de
reforgar o controlo nesse dominio (**). Como tem defendido a me-
lhor doutrina, nio nos parece, no entanto, que a questio da intensi-
dade do controlo jurisdicional se coloque, no dominio da regulacio
administrativa, em moldes qualitativamente diferentes daqueles em
que se coloca noutros dominios, em que, ainda que em menor grau,
também se tem assistido, como j4 foi notado, a uma evolugdo marcada
pela crescente abertura do quadro normativo, com concomitante atri-
buigdo s autoridades administrativas de amplos poderes de_aprecia-
i ¢d0 préprios. Os novos tempos exigem, por isso, em termos gerais, um

ub esfor¢o no sentido do aprofundamento do controlo jurisdicional dog/

j apoderes discriciondrios da Administragio Piblica. e

Como j4 hé mais de trinta anos fazia notar Rogério Ehrhardt Soares,

em texto precursor na doutrina portuguesa (*), as profundas trans-
formagdes pelas quais passou o Direito Administrativo desde meados
do século passado constituem “um desafio 4 ciéncia do Direito Admi-
nistrativo para que ela encontre a possibilidade mn}m@:&\.mnﬁm.nl.@m..mﬁ@l@
-esquemas as-exigéncias atuais. Mas muito mais do que isso: para que te-
nha a ousadia de procurar novos meios, que hoje devem dirigir-se fun-
damentalmente 4 garantia do cidaddo em face dum Administrador de-

sejoso de compensar o cansago de encargos diariamente acrescentados !

.

com uma liberdade e indiscutibilidade dos seus comportamentos”. 4

Ora, 0 caminho que, neste contexto, o ilustre Autor apotita€o de
que, como 0s novos tempos ndo se compadecem com a “sobrevivén-
cia duma preocupagio positivista”, apenas concebivel num “quadro de
Estado estével e comprimido nas suas intengBes perante uma socie-
dade estdvel no seu equilfbrio econémico”, “a ordenagio da sociedade
num constante devir reclama a comunicagio mais profunda com a

ideia de Direito que salve 0 homem cercado pela inundagdo de prin-

{**) Também ha, por outro lado, quem sustente que ele deve ser atenuado. Como facilmente
se compreende pelo contexto da exposicio, tal entendimento patece-nos inteiramente
inaceitdvel. Para a respetiva critica, cfr. PEDRO GONCALVES, “Direito Administrativo da
; mammc_mmmo:. p. 6L
mwﬁgmu, Cfr. BHRHARDT SOARES, Dirzito Administrativo, ligoes policopiadas ministradas no
Ctirso de Direito no Porto da Universidade Catdlica Portu puesa, s/d, n? 19,
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cipios de simples oportunidade técnica”. Perante a crescente abertura
dos quadros normativos que conferem poderes 3 Administracio Pd-
blica, hd, assim, que zelar por “manter vivos princtpios fundamentais que
se impGem & Administragio e garantem que a maior liberdade, de que
tem de dispor por forga da natureza das coisas, nio se transforme em
u_u.ow&o do direito”.

Neste quadro de ideias, “o que est4 agora em causa no € a manifes-
4¢do da dependéncia umbilical da Administrago 2 lei, nos esquemas

& * /do principio do século [XX]; mais importante ¢ postular. sEm..mthnrﬂ./._f

" nagdo da Administragio ao Direito”, de acordo com uma visio princi-
- pialista, que “€xige da parte da doutrina uma sensibilidade mais aguda
¢ disposi¢io para ndo se comprometer com solugdes geométricas; ¢

{ -cia; mas, a0 mesmo tempo, a humildade de reconhecer que, 20 seu
lado, a Administragdo ¢ também um poder a quem igualmente cabe
|| uma parte importante da realizagao da ideia de Direito” (*¢).

Na verdade, cumpre reconhecer que, embota tributirios do mo-
delo garantistico perante a Administragdo Piblica herdado do Estado
liberal, textos constitucionais como o nosso procuram a sintese com
' novas exigéncias de programas legislativos de intervencio administra-
- tiva em matéria econémica e social, que ndo se compadecem com de-
finicGes rigidas por parte da lei ¢ antes exigem a atribui¢do 4 Adminis-
- tragdo Pdblica da tarefa de as optimizar, para o que se torna necessério
reconhecer-lhe um.espago proprio de autonomia, mediante o qual ela
estabeleca uma relagdo funcional, que nio estritafiénte formal, com
- alei. .

-~ A questdo que se coloca &, pois, a de determinar a justa medida a

<Aistracio Pablica. Ora, 0 caminho parece dever passar, em primeiro

lugar, pela redugio da discricionariedade administrativa as devidas

(*) Todas as citagdes s extraidas do texto de BEHRHARDT SOARES, 0p. cit., n® 19. Na dou-
. trita mais recente, assinalando também que o fenémeno de erosio do principio da lega-
ldade conduz a uma transfiguragio material da legalidade, conducente 3 afirmagiio de
Uma “normatividade pri ncipialista”, cfr. PAULO OTERO, op. cit., pp. 152 sgs. e 162 sgSs.
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proporgdes e, por outro lado, pela intensificagio do controlo da ob-
servincia pela Administragdo Publica de um elenco de principios juri-
dicos de contetdo cada vez mais densificado e exigente,

No primeiro dos planos referidos, h4, na verdade, que comegar, a
nosso ver, por imitar ¢ 4mbito da chamada discricionariedade técnica, em
nome da qual os nossos tribunais administrativos tradicionalmente se
furtam a0 dever que se lhes impde e deles deve ser veementemente
exigido de, recorrendo A prova pericial, sindicarem os juizos técnicos
da Administragio que, por nio envolverem prerrogativas de avaliagdo
valorativa ou de prognose, ndo exprimam o exercicio de verdadeiro
poder discriciondrio (7).

Por outro lado, como tem defendido Diggo Freitas do Amaral, “a tini-
ca forma ampla e eficaz de criar condicoes para um controlo efetivo do
exercicio do poder discriciondrio da Administrago estd no aumento
do nimero de vinculagdes legais, isto &, de aspetos vinculados, no
exercicio de poderes administrativos”. Neste plano, o caminho pas-
$a, pois, por “sujeitar progressivamente novos aspetos da atividade da
Administragio a principios e critérios juridicos que a vinculem, de tal
»» modo que os tribunais os possam abranger — sem qualquer entorse
ao principio da separago de poderes — no 4mbito de um normal con-
trolo jurisdicional de legalidade” (*9). T

,Po_.ammommm&mn._mmmmnmmmmu.ooansmambno _.E.Emno@o.,_..mcmu
deuimportantes passos neste sentido, ao reconhecer que 9.@&% 0s
seus coroldrios nio sdo critérios de mérito, mas padrdes de juridicidade
da atuagdo administrativa (4%}, H4, pois, que aprofundar esse caminho,
investindo um esforgo crescente na concretizagio das exigéncias que,
em cada caso, para a Administracio Publica decorrem do principio

da justiga e dos seus corolérios, consagrados no n? 2 do artigo 266° da

(") Paraa corteta colocagdio da questdo nestes termos, cfr., SERVULO CORRE14, “Concel-
tos juridicos indeterminados e 4mbito do controlo jurisdicional”, in Cadernos de Justica
Administrativa, n® 70, p- 38.

(**) Cfr. PREITAS DO AMARAL, Curso..., vol. II, pp. 115-116.

():Sobre este ponto, cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, “A evolugdo do Direito Adminis-
trativo em Portugal nos ltimos 10 anos”, in Contencioso Administrativo, Braga, 1986, pp.
10 segs., e Curso..., vol. II, pp. 109-111,
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CRP — sendo que, de entre eles, o principio da proporcionalidade é, cla-
ramente, aquele que apresenta maior capacidade expansiva.
¥ . A nosso ver, um ordenamento juridico em que é reconhecida a
“forca suprema da Constituigo e a aplicabilidade direta dos direitos,
"/ tiberdades e garantias €, na verdade, incompativel com um modelo de
g0 Administragio Piblica poderosa e incontrolada, em que quadros nor-
| mativos tendencialmente abertos investem a Administragio Publica
" na titularidade de poderes mais vastos e incisivos do que nunca de
-/ "+ intervengio e conformagio da vida dos cidad3os, sem que, em contra-
" ponto, se reconhega ¢ imponha com toda a veeméncia 20s tribunais
‘administrativos o poder e o dever de imputarem o maximo alcance
-pratico possivel, em funcio das circunstincias de cada caso concreto,
“aos principios juridicos conformadores da atuacio administrativa, em
‘particular nos dominios em que disso dependa a efetividade dos direi-
os fundamentais dos cidaddos: em prol de uma boa aas_ﬂwuﬁammo.

)

2. Principio da legalidade e boa administragdo

Em estreita conexdo com a questio abordada no ponto anterior est4 a

L. Conceito tradicional de boa administragdo

14. O conceito de boa administragio tem tradigio NO NOSsO panorama
doutrinal (*°). Em tempos recentes, a elaboragio, entre nés, do con-
ceito tem sido, sobretudo, tributéria da doutrina italiana (). O que

hdo surpreende, Com efeito, a doutrina italiana tem sido aquela

") Paraasua circunstanciada caraterizagio, cft,, por todos, ROGERIO EHRHARDT SOARES,
nteresse priblico, legalidade e mérito, Coimbra, 1955, designadamente a pp. 179 segs.

& Veja-se a marcada influéncia da doutrina italiana, ndo 56 na obra citada na nota an-
terlor, mas também nas obras gerais que, mais recentemente, se tém debrugado sobre o
tema, corno, por exemplo, a de PAULO OTERO, O poder de substituigio em Direito Adminis-
Prativo, vol. 11, Lishoa, 1995, designadamente a Pp- 638 segs.
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que, no conjunto dos paises europeus, maior atencio tem dedicado
ao tema (%7), . ST

A elaboragio do conceito tem assentado na cléssica contraposi¢io
entre legalidade e mérito e;nessa perspetiva, na configuracio da boa
administragio como cﬁﬁ.mme que se concretiza na observéncia de
parimetros de natureza Gwnm&cn&mm [mmnrmﬂmmmmRmﬂ&o:ﬁ:.:sn

hS

4 pios de boa administragio (%)
"/ O conteddo do conceito €, assim, associado 2 ideia de que a Admj-
Tmﬁﬁmmo Publica tem o dever de prosseguir sempre da melhor maneira
jpossivel o interesse piiblico, a satisfagio das necessidades coletivas pos-
tas a seu cargo (**), adotando, para o efeito, as melhores solugses pols-

‘stveis, do ponto de vista administrativo (técnico e financeiro) (*%). !
A ideia de boa administra¢do tem sido, por isso, associada a ideia de
-eficécia e eficiéncia da Administragdo Pablica (*). Neste sentido, defi-
ne-se o deverde boa administrag¢do como o “dever de a Administragio
prosseguir o bem comum da forma mais eficiente possivel” (%) — e
até se fala, indiferenciadamente, num principio da boa administracdo, do

mérito ou da eficiéncia (°%).

(*9) Cfr, por todes, GUIDO CORS0, “Le norme costituzionali sull’ organizzazione” e waL-
DEMARO MORGESE, “Buon andamento e imparzialita della pubblica amministrazione:
considerazioni in ordine al controllo dell’azione amministrativa”, ambos in La pubblica
amministrazione nella Costituzione — Riflessiont ¢ indicazioni di riforma, Mildo, 1995, O con-
ceito de boa administragio j4 é desde hd muiro objeto de atenta elaboraggio doutrinal: cfr.,
por exemplo, o cldssico escrito de RAPFABLE RESTA, “L’ onere di buona amministrazione”,
in Scritti in onore di Santi Romano, Pidua, 1940, pp- 103 segs.

(**) Cfr,, por todos, EHRHARDT SOARES, op. cit., designadamente a pp. 201 segs.

(**) Cft. raLzONE, Il dovere di buona amm inistrazione, Mildo, 1953, p. 128; entre nés, MAR-
CELO REBELO DE SOUSA/ANDRE SALGADO DE MATOS, Direito Administrativo Geral, tomo 1,
22 ed., Lisboa, 2006, p. 205.

(*) DI0OGO FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, vol. 1I, 22 ed., Coimbrs,
2011, p. 46.

(%) Cfr., entre tantos, BARONE, Lintervento del privato nel procedimento amministrativo, Mildo,
1969, pp. 79 segs.; TRIMARCHL, Funzione consultiva ¢ amministrazione democratica, Mildo,
1974, pp. 119 segs.

(") FREITAS DO AMARAL, 0p. cif,, p. 46.

(**) MARCELO REBELO DE SOUSA, Ligdes de Direito Administrativo, vol., I, Lisboa, 1999,
p-114.
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O conceito de boaadministragio surge, pois, neste contexto, wm.moammo
3 afirmacdo de um principio ou de um dever, a cargo da >mB~Emanmo
Pablica, que se carateriza por possuir um ooaoz&w vagoe mox._s.w_. de
contornos imprecisos, a partir da ideia de que a muSmmm_m mm.EEqum-
~ tiva deve traduzir-se em atos cujo contetido seja também .Emm_nmn_o
k. pela necessidade de satisfazer da forma mais expedita € QQMW& pos-
&Iﬁq_% interesse publico constitucional e legalmente mkmm.o ( vu e por
ser “uma situagdo ativa a que nio corresponde nenhuma situagdo pas-
siva”, ma.m&mh@#gmnbmmm estrito”, de cardter objetivo, na Em&.mm em
que a0 dever de boa administragio que é posto a cargo das mﬂﬁmmmmm
puiblicas ndo correspondem situagdes juridicas subjetivas na esfera ju-
idica de eventuais interessados (°°) — numa palavra: por ser um deve

objfetivo, a que n3o corresponde qualquer direito subjetivo ().

N\
¥ AN

e

2. Conceito de boa administragdo no dmbito do Direito da Unido Europeia

15. O conceito de boa administragio tem sido, entretanto, objeto, desi-
gnadamente no 4mbito do Direito da Unido Europeia, m.m uma m_uﬁ.;-
dagem que se afasta daquela de que, em termos necessatiamente sin-
téticos, se acaba de dar conta e que, ao que julgamos, ndo tem tido o
devido eco na doutrina administrativa portuguesa.

Essa abordagem parte da afirmacdo da boa administragio como umm
valor furidico e, portanto, da assungo de uma concégip juridica da _mm_.m
de boa administragdo e veio a culminar no artigo 412 da Carta dos Di-
reitos Fundamentais da Unido Europeia, em cuja epigrafe se faz refe-
réncia a um direito & boa administragio dos cidadios europeus perante a
Administracgo da Unido.

- O contetido deste artigo da Carta foi deduzido do case law do Tribu-
nal de Justica em torno de alguns dos principios que, a0 longo do tempo,
aquele tribunal foi qualificando como principios de boa administragio e

(%) FREITAS DO AMARAL, op. cit., p. 46.
() Cft. ainda EHRHARDT SOARES, 0p. cit, pp- 179 segs. . .
) Este ponto foi, designadamente, assinalado, no 4mbito de uma Conferéncia Europeia

Otganizada pelo Conselho da Europa, em Varsévia, em dezembro de 2003, por PIERRE
Pl - t1l
ELYOLVE, no seu relatério geral sobre “Le droit 4 une bonne administration”, a p. 131
das Atas da Conferéncia (versao francesa).
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concretiza-se na consagragio de um direito dos cidaddos europeus a to-
mada de decisdes imparciais, equitativas e em prazo razodvel por parte
do direito A informagio e audiéncia prévia no 4m-
bito dos procedimentos e no direito & fundamentacio das decisges (%9).

Ainda no 4mbito do Direito da Uniio Europeia, o Tratado de Maas-
tricht tinha, entretanto, instituido a figura do Provedor de Justica
Europeu, com o assumido proposito de combater a md administragio

(maladministration) no 4m
mos comunitdrios. E o art

INISTRATIVO: TEMAS NUCLEARES

bito da atividade das instituicdes e organis-
igo 432 da Carta dos Direitos Fundamentais

da Unido Europeia também- consagrou o direito dos cidadios euro-
peus de apresentarem peticées ao Provedor de Justica Europeu, res-
peitantes a casos de md administragdo.

Desde o inicio de fun¢ées do Provedor Europeu, colocou-se a ques-

tio de saber qual o sentid

o € alcance do conceito de md administragio,

para o efeito de se delimitar o campo de intervengio do Provedor,
na sua fungdo de dar resposta as queixas que lhe sejam dirigidas. No
Relatério Anual que apresentou ao Parlamento Europeu em 1997, o
primeiro titular do cargo, Jacob Séderman, propés a seguinte definicio:

"E explicou: “A legislagio
as instituiches e organismos criados pelos Tratados europeus ou ao

abrigo destes. Como subl

I“A m4 administracio ocorre quando um organismo piblico ndo atua
~, em conformidade com uma regra ou principio a que estd vinculado”,

¢ o ponto de partida da atividade de todas

inhou o Tribunal de Justica em numerosas

ocasioes, a Comunidade Buropeia ¢ uma.Comunidade de direito, Por
conseguinte, quando o Provedor de Justica Europeu procedea um
inquérito para apurar se uma institui¢io ou organismo comunitirio
atuou em conformidade com as normas e principios a que est4 vin-
culado, a sua tarefa fundamental consiste em determinar se atuou de
harmonia com o direito comunitirio” (*®). A definigdo foi aprovada

~ pelo Parlamento Europeu

_ .. ().Cfr. Acérdios do Tribunal de

de 18.10.1989, Proc. 374/87, Cole

Justiga de 15.10.1987, Proc. 222/86, Colect. 1987, p-4097;
¢t 1989, p. 3283; de 21.11.1991, Proc. C-269/90, Colect.

+ 1991,1-5469; e de 31.3,1992, Proc. G-255/90, Colect. 1992, 1-2253.

~(**) O Provedor Europeu jé anter

iormente tinha expresso o entendimento de que “exis-

te md administragio quando uma instituico ou organismo da Comunidade nio arua

de acordo com o Tratado e os at
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Por outro lado, o Provedor Europeu defendeu, no mesmo Wm.ﬁm&ao‘
& que a questdo de saber o que constitui, na prética, .Ew mma_:_mnwmmmo
' moma ser esclarecida “mediante a adogdo de uma lei ou de um cédigo
1 Jeconduta referente 4 boa pratica administrativa, como acontece em
4 ‘muitos Estados-Membros”. F exprimiu a opinido de que “a publica-
. ¢io de um c6digo de boa prética administrativa permitiria informar os
funcionérios sobre os servigos que devem prestar e os cidaddos sobre
_ os direitos que Ihes assistem. Esta medida contribuiria para melhorar a

.,.,%u:&sn_o do trabalho administrativo e as relagdes com os cidadios”.

e " Na sequéncia disto, o Provedor de Justica Europeu procedeu 2 ela-
boragdo de um Cédigo Europeu de Boa Conduta >m85wmﬁma.<mnoﬁw8
o assumido propésito de compilar as principais regras e w:zQE.Om
‘cuja infragdo deve ser qualificada como md administragiio, para o mmo.:o
de habilitar os eventuais interessados 2 apresentagio de uma queixa
junto do Provedor de Justiga Europeu, tendo esclarecido, a _unom@m.:o“
“que “os funciondrios que o sigam poderio estar seguros de que evita-
_ rdo instincias de m4 administragio”.

O Cédigo consagra principios como os da legalidade (artigo 4°),
igualdade (ou auséncia de discriminacio: artigo 5%), proporcionalidade
+(artigo 6%), vinculagdo ao fim legal (ou auséncia de abuso de poder:
. artigo 7°), imparcialidade e independéncia (artigo 8?), objectividade
(artigo 9%), protecgdo da confianga e colaboragiio com os particulares
{ou respeito pelas expectativas legitimas, coeréncia e consultoria: ar-

tigo 10%), justica (artigo 119) e cortesia (artigo 12%); direitos como os
- de participagao e audiéncia (direito 2 ser ouvido e prestar declaragoes:
artigo 162), 1 notificagdo das decisdes (artigo 20°) e 4 informagfio (ar-
-tigo 229) e consulta de documentos (artigo 23%); e deveres como os de
‘adotar as decisdes dentro dos prazos (artigo 17%), de indicar a respe-
~tiva fundamentagio (artigo 18°) e as vias de impugnagdo a que podem

Fegras e principios juridicos estabelecidos pelo Tribunal de justiga ¢ pelo Tribunal de
Primeira Instincia”, manifestando a convicggo de que “a jurisprudéncia dos tribunais
.do r:xna_ucnmc e a literatura do Direito Administrativo Europeu, assim como ao nivel
Dacional, hiio de guiar com seguranga o navio do Provedor pelo mares revoltos da boa e
da myg administragao™ cfr. sSbERMAN, “A thousand and one complaints: the European
On&:mmﬁm: ent Route”, European Public Law, vol. 3, p-354.
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ser submetidas (artigo 199), e de privacidade na manipulagio de dados
pessoais (protegdo de dados: artigo 219).

3. Apreciagdo critica

16. Como se pode verificar, a utilizagio que, designadamente ao nivel
do Direito da Unido Europeia, tem sido dada aos conceitos de boae md
administragio, nos moldes que, €m temos sempre sintéticos, se acabam’
de descrever, atribui-lhes um sentido e alcance que se afasta do modo
tradicional como, designadamente entre nds, tem sido concebido o
dever de boa administracio a cargo das entidades ptiblicas.

Com efeito, trata-se, no essencial, de configurar a boa administragio
como um dever juridico) que se concretiza na observincia de parime-
tros de Sm/ﬂmwmmm.?n&nﬁ de regras ou princtpios juridicos, com o que o
conceito de boa administragio vem a ser utilizado como uma formula de
“~stntese, sob a capa da qual se retine um conjunto de regras e principios
. de indiscutivel natureza juridica, dos quais resultam deveres juridicos
perfeitos, cujo cumprimento pode ser exigido perante os tribunais, e

‘que, de um modo geral, se encontram consagrados na legislagdo inter-

na dos Estados europeus mais avangados (%),

17. Isto afigura-se, desde logo, evidente relativamente 20 artigo 41° da
Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia, cujo contetdo
se concretiza, como j4 foi referido, na consagracio do direito dos cida-
ddos europeus 4 tomada de decisées imparciais, equitativas e em pra-
zo razodvel por parte dos érgdos da Unido, do direito & informacio e
audiéncia prévia no 4mbito dos procedimentos que por eles sio con-
duzidos e do direito & fundamentagio das decisses que sdo tomadas
no imbito desses procedimentos.

{*) O ponto foi claramente assumido, tanto, por LEON KIERES, n2 sua intervengo “Les
fondements du droit 4 une bonne administration”, a p. 15 das Atas da ja citada Confe-
réncia de Varsévia (versao francesa), como POT THEODORE FORTSAKIS, na sua intervengio
“Les principes gouvernant une bonne administracion”, a p. 34 das mesmas Atas, onde
se refere ao “direito 2 uma boa administragio” como “um teto sob o qual sdo juntas
regras dispersas, reunidas na base da ideia comum que as inspira” e que é a da protegio
(designadamente, 20 nivel judicial) dos cidadéios perante a Administragio.
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Com efeito, os deveres que, neste artigo, s30 impostos aos m..:m.ma
omunitarios sio deveres juridicos, que, alis, ooﬂ.nmmmommn@. a m;m:..o.m
daqueles que se encontrem em posi¢io de exigir o respetivo cumpri-
ento. Deduzidos, como foi referido, a partir do case law do Tribunal

0, aquele tribunal foi qualificando como principios de boa adminis-

%) — aqueles que se terd entendido serem dotados de uma
/wwa&a.% Juridick, no conjunto de uma jurisprudéncia preto-
ana, que tem, por vezes, avangado para aspetos que ultrapassam as
nteiras do estritamente juridico (°%). Por isso mesmo, trata-se, no

ssencial, de deveres que, de um modo geral, se encontram consagra-

te
e

mp

-

dicos que se impGem as respetivas Administractes (') e podem
£ objeto de tutela judicial.

ordens de observagdes.

2iia) A primeira, de sentido positivo, para assinalar a n&n&.ﬁnmm mo
w@ﬁm‘ do ponto de vista juridico-comunitério, se revestiu a inclusio
geste artigo na Carta. Num plano mais geral de andlise, porque se
ata de reconhecer direito de cidadania, no plano da sua afirmagio
mo parte integrante do patrimdnio jus-fundamental europeu, a um
onjunto de direitos de que os cidaddos sdo especificamente titulares
Cfr. também KLARA KANSKA, “Towards Administrative Human Rights in the EU.
act of the Charter of Fundamental Rights”, Buropean Law Journal, vol. 10 (2004),
04, e pp. 299-300, onde faz notar que o conceito de boa administragio do artigo 41° da
tase funda no principio da legalidade (rule of law), invocando, a propésito, o seguinte
Rass0 das Explicagbes (Hxplanations) sobre o texto da Carta que foram apresentadas
.pelo Pracsidium : “O artigo 41° ¢ baseado na existéncia de uma Comunidade sujeita ao
-Principio da legalidade (rule of faw), cujas caracteristicas foram desenvolvidas no case faw
€ consagrou inter alia o principio de boa administragio”.
(g Cfr,, por exemplo, as referéncias em JULI PONCE SOLE, Dever de buena administracidn y
oulprocedimento administrativo debido; Madrid, 2001, pp. 143-146.
Neste sentido, escreve KLARA KANSKA, ap. cit,, p. 307, que “o direito 4 boa adminis-
150 6 uma compilagio de principios desenvolvidos pelos Estados membros e talhado
dida das necessidades da Comunidade”.
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no dmbito das suas relagées com a Administragio Pdblica e que, deste
modo, sio definitivamente elevados, no panorama juridico europeu,
ao estatuto de direitos fundamentais — o que, na doutrina, ja levou
a que fossem qualificados como uma nova categoria de direitos fun-
damentais, os direitos humanos administrativos, por “fazerem parte de
uma nova dimenszo da cidadania”, acrescentando uma nova dimensio
(supranacional) 3 nogio de cidadania europeia introduzida pelo Tra-
tado de Maastricht (°%).

Num plano jé mais concreto de anlise, merece ser sublinhada a
circunstincia de, no artigo 412, n°1, se consagrarem como direitos fun-
damentais e, portanto, traduzirem para a linguagem dos direitos dos cida-
ddos (**) os valores da imparcialidade, da justiga e da observincia de um
prazo razodvel, por parte da Administragdo, na tomada das decises —
o que, do ponto de vista do nosso proprio quadro constitucional inter-
no, nio deixa de constituir um avango e, portanto, um alargamento do
catdlogo dos direitos fundamentais perante a Administracgo.

No que se refere aos restantes direitos consagrados no artigo ora
em andlise, no essencial, eles encontram correspondéncia, no plano
do nosso direito interno, no artigo 2689, da CRP, que os consagra
como direitos de natureza analoga aos direitos, liberdades e garantias.
Merece, ser, no entanto, sublinhada a expressa consagragio como di-
reito fundamental, no artigo 412, n® 2, do direito 3 audiéncia prévia —
0 que, com a extensio que lhe é dada, constitui uma novidade, mesmo
em relagdo ao case law do Tribunal de Justiga (7). Como & sabido, este
direito nio se encontra expressamente consagrado, enquanto tal, na
CRP — razdo pela qual nao-tem sido reconhecido, pela jurisprudén-
cia, como um direito fundamental, cuja preterigio implique a nuli-
dade das decisdes que venham a ser tomadas. O artigo 41% n® 2, da
Carta poderd impulsionar uma evolugio nesta matéria.

(*®) Cfr. ainda KLARA KANSKa, op. cit., pp. 302-303.

(**) Para utilizar a expressao de Eduardo Garcia de Enterria, importada da intervengio
de ENRIQUE MUGICA HERZOG in Ombudsman — Novas Competéncias, Novas Fungdes — VII
Congresso Anual da Federagio Iberoamericana de Ombudsman, Lisboa, 2002, p.112.

(") Cft. KLARA KANSKA, 0p. cit,, p- 315.
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b) Asegundaordemdeconsideragdes,jide mmuamobwmmmwo, H.uwmmmm:
-se, entretanto, com a referéncia que, na epigrafe do artigo, ¢ mﬁmm aum
pretenso direito 4 boa administragdo. A nosso ver, esta referéncia Qmﬁm

ser, na verdade, desvalorizada, por possuir um sentido e alcance poli-
- tico, € ndo propriamente técnico-juridico.
| Com efeito, nio se v¢, desde logo, que haja necessidade ou conve-
' piéncia, de um ponto de vista estritamente técnico-juridico, em arru-
- ~mar sob uma tnica designagio e, portanto, conglobar mnnmo_m_am:.mm
- num Unico pretenso (super)direito, os diferentes direitos ¢ garantias
‘que, No seu conjunto, € pese embora a epigrafe, aquele artigo consa-
gra (). Ainda que com varias diferengas de conteddo, o artigo 4]1° .&m
‘Carta dos Direitos Fundamentais da Unifio Europeia possui uma in-
hmmmm.@mm,_ﬁmmnmmiﬁﬁmﬁn a do artigo 268° da CRP. Uma mwmmnm.».m .ao
‘género daquele que este tltimo artigo apresenta — tal como .&i&&
%ﬂﬁ:&. a Administragdo Piiblica — afigurar-se-ia, pois, muito mais ade-
quada 4 heterogeneidade do respectivo contetido. o
Por gutro lado, ndo se nos afigura adequada a mmm_m:mmmo encon-
“tradaydireito & boa administragiiofCom efeito, essa opgdo debate-se, a
“nosso ver, com uma enorme dificuldade. E essa dificuldade tem que
 ver com a questdo fundamental de saber se a boa mmEmaQOm_mo éum
nm._bn‘wswm?.&. de ser subjetivado, isto &, se se trata de um dever, a nmumw
-da Administragdo, a que possa corresponder um direito na esfera jurt-
“dica de certos e determinados particulares. E, portanto, com a questzo
‘de saber se fara, na verdade, sentido falar-se de um &.ﬁ.& & boa admi-
nistragio — pelo menos, sem o risco de se cair numa construgio de tal
modo abstrata que nfo possa ter qualquer operacionalidade, tal como,
historicamente, sucedeu com a mirifica construgio de um direito 2
Jegalidade das atuages administrativas. \
" Ora, anossa resposta é negativa (7). Como adiante melhor se ver,
-€, para nés, evidente que o conceito de boa administragdo, pela NEEWE.QQ
€ heterogeneidade das tarefas que oneram a Administragdo Piblica

(") Assinalando o ponto, cfr. PIERRE DELVOLVE, op. cit., p. 132. A heterogeneidade do
 contetido do artigo 41° também ¢ assinalada por KLARA KANSKA, op. cit., a p. 30l e a
“P. 320, onde procede ao confronto do direito & compensagio de danos causados pela
‘Comunidade com os outros direitos reunidos no artigo em andlise.

(™) Bm sentido igualmente critico em relagdio & construgio de um direito 2 boa admi-
Mistracio, cfr,, por exemplo, E. M. HERZOG, op. cit,, pp. 112 segs.
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¢ nas sociedades modernas, faz apelo 4 satisfagio de uma multiplicidade
“V -de valéncias que nde podem ser, todas elas, traduzidas em direitos
subjetivos (™). :
Ho E ¢ por isso que, quando, uma vez lida a epigrafe, se avanca para a
leitura do contetdo do artigo 41° da Carta, ndo pode deixar de sentit-
-se uma indisfar¢ivel sensagio de desconforto.

Com efeito, na epigrafe, a Carta proclama um direito & boa adminis-
tragdo — o que, como assinalou o Provedor de Justica Europeu Jacob
Soderman, constitui (sintomaticamente, acrescentariamos nés...) uma

~navidade absoluta em todo 0 mundo (). Mas a verdade é que, quando,
depois, se trata de concretizar o contetido desse direito — ou seja, de
traduzir o conceito de boa administragio para a linguagem dos.direitos sub-
Jetivos—, o resultado ndo pode deixar de ser altamente redutor e, por
isso, de conduzir & completa adulteracio da ideia de partida.

Com efeito, “se a ideia de um auténomo direito a boa administra-
¢30 € uma ideia nova, o0 seu conteudo, tal como CXPresso no artigo 412,
reconduz-se a virias fontes j4 existentes” ("®); por outro lado, as solu-
¢Oes consagradas partem — como ndo poderia deixar de set, atenta
a natureza e fungio da Carta, enquanto instrumento de declaragio de
direitos — de uma perspetiva subjetivizante, garantistica, direccionada
para a protecdo dos particulares perante a Administragio. Ora, uma

(") No mesmo sentido, cfr. PIERRE DELVOLYE, a pp- 131-132 das Atas da j4 citada Con-
feréncia de Varsévia (versdo francesa): “Pode concordar-se em reconhecer que todos
podem reclamar que a administragio seja organizada e funcione de maneira satisfatdria:
a md administragiio afeta a coletividade inteira e cada um dos seus membros. Isso ndo
basta para dar a cada um um direito subjetivo, independentemente da situagio que
Ihe é prdpria [.| Independéntemente de uma prescrigio precisa ou de uma prestagio
direta, o direito a uma boa administragio, na sua generalidade, ndo pode ser um direito
subjetivo [...] Pode dizer-se 0 mesmo do aspeto de uma boa administragdo atinente a que
ela respeite de maneira geral a regra de direito. Ainda 2 este propésito, a submissio da
administragZo ao direito, por necesséria que seja, ndo pode ser reivindicada por cada um
como uma exigéncia que lhe diga pessoalmente respeito, independentemente da sua
situagio propria: para justificar a contestagdo de uma ilegalidade, h4 que poder invocar,
sendo um direito adquirido, pelo menos um interesse préprio”.

(") Cfr. “The Struggle for Openness in the European Union”, discurso proferido em 21
de marco de 2001

(™) Cfr. KLARA KANSKA, 0p. cit., p. 303,
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tal perspetiva, pelas ébvias limitagbes que sdo Ennmﬁ._ﬁ.a mo.omﬂwawm
unilateral do prisma com que encara o fenémeno m&.S.SHmﬁmmn:\ov nio
pode conduzir 4 defini¢do do que deve ser a boa Q&SEQWQWEP .
Com efeito, “a julgar pelas palavras da Carta, poderia o&m.mmnamm a
conclusdo de que a Administragdo ¢ ‘boa’ se proteger os &8:8. dos
individuos.-{...] A Carta nada diz, nio s6 sobre a vnommmnz.mwo Mo inte-
resse pablico, como também sobre efetividade e economia (7). Ora,
: “seja qual for o entendimento de que se parta mw conceito de boa ad-
ministragio, sempre se ters de reconhecer que é pelo menos wn&.ﬁ.@n
‘associar esse conceito ao mero cumprimento, por parte da s&E_zE.m;
-tracio, dos deveres que Fn,gv@ma 08 Varios _unmom.#wm mﬁ.m moﬁwmm_....
ofmw.mmo 41% da Carta. A haver um direito 4 boa m&E_swQOmm.o‘ ele teria
hecessariamente que ter, a nosso ver, um alcance muito mais vasto.
Num esfor¢o bem intencionado de salvar a epigrafe, pode, natural-
mente, admitir-se que, na casuistica do Tribunal de Justiga, o alcance
- do artigo possa vir a ser aprofundado, para além do que nele se encon-
tra escrito. E ¢ mesmo natural que, no futuro, o Tribunal de Justica,
no normal desenvolvimento do case law que, ao longo de décadas, ja
vinha produzindo a partir do principio da boa M&Emamﬁmmmo ].no.zm-
gurado como um principio guarda-chuva, do qual foi nﬁnm_bm..o mrx,uﬁom
deveres —, passe a fazer mencdo A apelativa {6rmula do.direito & boa
dministragéo, com referéncia a epigrafe do artigo 41° da Carta Q,J. .

A nosso ver, também essa evolugio ndo terd, porém, consequéncias
no plano técnico-juridico. Néo serd, na verdade, por vir a ser ﬁ.ﬁmummm.s
despropésito a formula do direito & boa administragio quea wn&am&m.aw_-
xard de ser o que é e, portanto, que os deveres objetivos de gm adminis-
tragdo que o Tribunal de Justiga j4 vinha reconhecendo que vinculavam
as instituicGes e organismos comunitdrios — sem nunca os ﬁﬁu o.ozm-
gurado como correspetivos de um qualquer direito 3 boa NQEEM_H»-
€40, cuja existéncia o Tribunal de Justiga nunca tinha afirmado m Y —
“Passardo a ser necessariamente passiveis de uma leitura subjetiva, do

() Cfr. KLARA KANSKA, 0p. cit., p. 324.
om o que se confirmaré que o direito 4 boa administragio nfo serd, na verdade,

als do que “a general, catch-all phrase” (KLARA KANSKA, op. cif,, p. 325).
(® Cfr, a proposito, KLARA KANSKA, op. cit., p. 304.
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ponto de vista de darem lugar A titularidade de verdadeiros direitos
subjetivos, dotados de um contetido suficientemente preciso para te-
rem verdadeira operacionalidade juridica,

Reitera-se, por isso, 0 entendimento de que a boa administracio
deve continuar a ser vista como um dever Cuja concretizagio se impge
4 Administragio e como uma legitima aspiragio da comunidade, no
seu conjunto — mas nio faz sentido configuré-la como o objeto de
um pretenso direito subjetivo, porque diz respeito a um bem que nio
. € passivel de apropriagio individual ™).

18. Quanto a0 Cédigo Europeu de Boa Conduta Administrativa, ele
foi elaborado, como foi dito, com o assumido propdsito de compilar as
principais regras e principios cuja infragdo deve ser qualificada como
md administragio, para o efeito de habilitar os eventuais interessados
2 apresentagio de uma queixa junto do Provedor de Justiga Europeu.
O essencial do seu conteudo concretiza-se, assim, na imposigao, a ni-
vel comunitdrio, da observincia de um conjunto de regras e princi-
pios juridicos a que, de um modo geral, os organismos publicos estio
vinculados e cuja violagio ¢, também de um modo geral, passivel de
controlo judicial (*°).

Também a propésito deste Cadigo se justifica, a nosso ver, a formu-
lagdo de duas ordens de observages, cujo sentido acompanha, alids,
com relativa simetria, o daquelas que foram deduzidas a propésito do
artigo 41° da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia.

(™) Apds muitas hesitagges, também kLARA KANSKa, op. cit., p. 326, parece acabar por che-
garaconclusio de que “a ‘boa administrago’ devia permanecer a0 nivel de um principio,
em vez de ser transformada num direito subjetivo”, sugerindo que “melhor opgio teria sido
a de aprovar um cédigo de procedimento administrativo da Comunidade, que estabele-
cesse 0 balango da necessidade de protegio dos individuos com a eficiéncia administrativa
e providenciasse a representacio de interesses puiblicos ndo-governamentais”,

(*) A ideia da elaboragao do Cédigo pelo Provedor de Justica Europeu — inicialmente
avangada, no Parlamento Europeu, pelo Deputado Roy Perry, em 1998 — poderd ter sido
influenciada por um importante relatério, publicado em Inglaterra em 1988 e, desde
entdo, muito debatido naquele pais, no qual se defenden que o Provedor de Justiga inglés
(Parliamentary Comissioner for Administration) procedesse 1 codificagio de um conjunto
de principios de boa administragio, cuja violagdo deveria ser submetida a controlo judicial:
cfr. Administrative Justice. Some Necessary Reforms, Oxford, 1988, pp. 21-23.
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a) A primeira, de sentido positivo, & _”wm.mm assinalar .m relevancia m_m
‘que, do ponto de vista juridico-comunitario, se revestiu a mmmw.ou.mmwo
© deste Codigo, cuja importancia tem sido justamente Hmmosrwnam.

' Naauséncia, no ambito do Direito da Unido Buropeia, de um qua-
- dro normativo completo e uniforme, destinado a regular os proce-
_dimentos administrativos (&), ¢ ttil estabelecer uma o_mﬂm base legal
mmnu um direito administrativo europeu, igualmente mmro.ﬁi a todas
-3¢ institui¢Ges e organismos da Unido. O Cédigo tem, pois, o impor-
tante mérito de reunir — alids, de maneira que se wmmﬁm mm_._w — 0
essencial do acervo dos principios fundamentais, de :.&&m eminente-
mente garantistica das esferas jurfdicas @Hw\mmmy que Hnnmmnmﬁ a _.umﬁo.
‘Geral do Direito Administrativo Europeu (*). Por estarazdo, 0 Cédigo m.x
encaradg’como um relevante passo no sentido da codificagio, noH.ﬁwmmm_-
to vinculativo para todas as institui¢bes e organismos comunitérios,
dos principios do Direito Administrativo Europeu, €, nessa perspe-

i

nistrativo Europeu. 4
Num ou noutro ponto, o seu contetdo pode Ser, entretanto, fonte

de inspiragdo para eventuais aperfeicoamentos a E_Ho&:ww Nno Nosso
PA — no que, ao que julgamos, poderia constituir mais um @mmmo
na caminhada que, entre nds, tem sido trilhada, desde a mw.aoﬁmmo
a .OEu_ no sentido da progressiva no&mnmmwww@w por mmmm. SPIQB,.
»ém, em grande medida, juridificagio) de gxigénciasique se fmpGem 2
idministraggo Puablica nos modernos Estad6s de Direito democra-
ficos,

( v Cfr. X. LENAERTS/]. VANHAMME, “Procedural rights of private parties in the Com-
B:EQ Administrative Process”, Common Market Law Review, vol. 34 (1997), p. mmp..

(%) Como ¢ sabido, o Direito Administrativo Europeu tem sido construido 2 partir da
dedugso, mmito impulsionada pela casuistica do Tribunal de Justiga, do acerve mw regras
rincfpios que constituem o denominador comum mom.l_.ﬂ.mnmwca.‘>m..ﬁimm_ﬂ_‘,ﬁﬁo.mm...o.m
.nmmnmn..nlnom ?1&@8 dos Estados Bmﬂ_unom,m.w Unido Europeia; para além da wmnm
findamental de JURGEN SCHWARZE, Europaische Verwaltungsrecht, publicada em varias
nguase edigdes, cfr., por exemplo, FLOGATTIS, “Droits fondamentaux et principes mmq..m-
4ux du droit administratif dansla jurisprudence dela Cour de Justice”, European Review

of Public Law, vol. 4 (1992).
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b) A segunda ordem de consideragdes, ja de sentido negativo, pren-
de-se, entretanto, mais uma vez, com as referéncias que, a propdsito
deste Cédigo, sdo feitas ao conceito de foa administragio.

Como j4 foi dito, o Cédigo Europeu de Boa Conduta Administra-
tiva foi elaborado com o assumido proposito de compilar as principais
regras e principios cuja infracgdo deve ser qualificada como md adinj-
nistragdo, para o efeito de habilitar os eventuais interessados 4 apre-
sentagio de uma queixa junto do Provedor de Justica Europeu. Nele
SUIgE, portanto, associada a ideia de md administragio violagio das
regras e principios — dir-se-a, de boa administragio — que se impdem
4 Administragio e, portanto, a ideia de boa administragdo — deduzida
pela negativa, a partir da ideia de mdg administragio — A observancia
dessas regras e principigs. Por outro lado, nele se associa o papel do
Provedor de Justica Furopeu ao de guardido do respeito pelo Cédigo
&, portanto, pela boa administragio que nele est4 consagrada.

Ora, esta linha de raciocinio possui um mérito que, a nosso ver,
deve ser reconhecido, mas comporta riscos que importa assinalar.

O mérito reside, quanto a nés, em que, deste modo, se supera o
tradicional divércio entre a ideia de bog administragdo e a do respeito

pelas regras e principios juridicos que vinculam a Administracio e,
em especial, daqueles que o ordenamento juridico The imp&e para
protegio dos direitos e interesses dos particulares. Consideramos, na
verdade, positiva a tendéncia — que, alids, se tende a expandir em
tempos recentes nos diferentes paises europeus — para um entendi-
mento da ideia de boa administragio que ndo abstrai — e muito menos
se coloca em contraposicio — ¥ ideia do respeito pelos principios do
Estado de Direito democritico; e, portanto; a assungio de que a boa

a&ﬁi&&&ﬁ@%mm pelo cumprimento pelas exigéncias queé

~decorrem desses principios.

Importa, porém, notar que dizer que a hoa administragio (também)
passapelo respeito das regras e principios juridicos nio é o mesmo que
dizer que a boa administragdo se concretiza ou esgota nessa dimensio
€ que a garantia de uma boa administragdo se resume, portanto, a garan-
tia do respeito pelas regras e principios juridicos que se imp6em 4
Administragio. E é neste plano que, 2 NOSSO ver, surgem os riscos,
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Pelo modo como ¢ apresentado, o Codigo mﬁ_.o_uoc .mm Boa Con-
duta Administrativa corre, na verdade, o risco de Emcﬁ.n swm. anwm
.m_.ménaa a ideia de que a observéncia das regras e _u::n_m:.um :mtm
consagrados, evitando a md administragdo, assegura a boa amﬁﬂ.ﬁ&%@
_ com o que tender4 a formar-se um msﬁms&ansﬂ redutor do con-
ceito de boa administragio, identificado nt o respeito pelas regras e
principios juridicos consagrados no O@&mow por outro lado, MoBo o
Codigo foi elaborado pelo Provedor de ?msmw mﬁommm epore M. M%HM-
m.wn_nmmo como ponto de referéncia para a sua _m_mmiﬂwd.mmo ntB de mmm. e
guem se lhe dirija invocando situages de md a&ﬁ@.&ammo, 0 Codigo
também corre o risco de induzir nos menos wnmﬁ.m&om aideia &m.mwm
o papel do Provedor de Justica, enquanto guardifo da boa adminis-

obrigam a Administragdo. o
Ora, pela nossa parte, é importante evitar etes riscos. O que, a
hosso ver, facilmente se consegue desde que, afastando os equivocos,
se reconhega que este tipo de Cédigos deve ser encarado como um

uridico impbe 4 Administragio Ptblica nos modernos BEstadds mm,
- Direito democrticos. Corporiza, portanto, (i) uma parcela do que €
jiccessdrio para que haja boa administragio e (i) uma parcela daquilo
fque, no caso de faltar, pode motivar uma intervengéo do 5040&3.%
tica. A existéncia deste tipo de Cédigos e a garantia do respectivo

0, mas, s6 por si, ndo garante a sua existéncia. .
- Naverdade, a abordagem de que, num desenvolvimento a partir da
Suistica do Tribunal de Justiga, o conceito de boa administragio tem
sido objeto no ambito do Direito da Unido Europeia, parte da mmﬂBw-
wm._o da boa administragiio como umyalor N.ﬁm%o e, portanto, ﬂm assuncio
e uma concegio jurfdica da ideia de boa administragdo. Essa é uma ten-
Ncia que, também induzida por diversos documentos do Conselho

.

Buropa ¢ pela jurisprudéncia do Tribunal Europeu dos U:.QSm do

2mem, se vem afirmando no panorama europeu e que, em si mesma,
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se nos afigura positiva. Cumpre, porém, encontrar, neste dominio, o
adequado ponto de equilibrio, que, a nosso ver, nao deve passar por
uma concegao estritamente juridica da ideia de boa administragio, mas
por uma perspetiva que, procurando a sintese entre componentes '

juridicos e componentes extrajuridicos, possa servir como ponto de

AT

referéncia orientador da conduta da Administragdo Publica, 2 quem

se impde realizar a boa administracio.
4. Por um novo conceito de boa administragdo.

4.1. Contra um conceito estritamente jurtdico de boa administragio

19. Como vimos, tem feito caminho no panorama doutrinal europeu o
entendimento de que, para que o principio de boa adminjstragio, do
ponto de vista jurfdico, tenha um alcance dtil — o que tende a con-
fundir-se com a possibilidade de ser objeto de tutela judicial —, ele
deve ser densificado por referéncia a regras precisas e, portanto, o seu
contetido deve ser reconduzido & imposicio de um conjunto de deve-
res juridicos (). Esses deveres hdo de ser aqueles cuja observéncia se
considera que cria condigbes para a tomada de boas decisdes, com o
que, a nosso ver, se desloca o ponto de referéncia da definiciio da boa
administracio, da substincia das decisdes — ¢, em geral, dos resulta-
dos da atuagdo administrativa, em si mesmos considerados —, para as
exigéncias que, no desenvolvimento da fungdo, se entende que devem
ser observadas para potenciar a tomada de boas decisbes, ou, em geral,
0 atingimento de bons resultados. .

Nesta perspetiva, 0 imperativo da boa administragiio ndo exige, por-
tanto — pelo menos, no plano juridico —, que a Administra¢io admi-
nistre bem, do ponto de vista da substincia do que decide ou dos resul-

(**) O ponto ¢, por exemplo, claramente assumido na j4 oportunamente citada inter-
vengao de FORTSAKIS na Conferéncia de Varsévia, a P- 34 das respetivas Atas (versao
francesa); mas também est4 subjacente & exposi¢do de DELVOLVE, que, na segunda parte
do seu relatério geral (a pp. 132 segs,, na versdo francesa das Atas), se pronuncia sobre
o conteiido do direito a uma boa administrago a partir de uma perspetiva centrada na
possibilidade da existéncia de controlo judicial.
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tados praticos que resultam da sua a¢fio. Para que se ooumﬂmam que hi
poa administragdio — rectius, que ndo hd md administragio, M.m que, nesta
mmnmmna?m. mais nio se faz do que definir a _u0ml mmBmeﬁmm&o pela
negativa, a partir do conceito de ma administragio, noﬂo.mms_ﬁw que
existe quando nio se identifiquem situagbes de ma administragio —,
asta que — para além das eventuais regras que lhe imponham i.:-
culagBes estritas — ela observe os principios juridicos dirigidos a criar
as condigbes para que administre da melhor maneira..

—Tal como, neste sentido, tem sido sustentado no préprio panorama
outrinal italiano (*), trata-se, assim, de substituir uma concecio ex-
._c&&nm (de cariz economicista ou, em todo o caso, técnico-admi-
nistrativo) de boa administragdo, “pouco significativa do ponto de vista
uridico”, por uma concecio juridico-administrativa de boa administra-
o () — no pressuposto de que, como, do ponto de vista juridico, ndo
ppossivel, nos dominios em que a Administracio nio se encontre vin-
¢ulada por regra estrita, dizer propriamente se uma dada decisdo é boa
1 md, o que importa € assegurar que essa decisio é produzida no res-
ito pelos principios juridicos que potenciam a tomada de boas deci-

- .

aglo da boa administracio — que, afinal, em mais ndo consiste do

bm efeito, mesmo na doutrina italiana, tem sido sustentada, em certos setores da
trina, a necessidade de se precisar o contetido do principio cofistitucional do bom
Wamento da administragio como principio juridico, por forma:d dar-lhe uma maior

Peracionalidade, para o que se defende que ele deve ser afastado de conceitos extraju-
Hdicos como a eficicia e a eficiéncia, e densificado por referéncia a exigéncias sobretudo

ocide carater procedimental: cfr., por todos, ANDREANT, H principio ncim__‘n,n.a:m\n& buon

Jandamento della pubblica amministrazione, Pidua, 1979, pp. 22 segs.
Neste sentido, MARCOS GOMEZ PUENTE, La inactividad de la administracion, Madrid,
000, p. 48; ronce soLE, op. cit,, p. 141,

) Nesta perspetiva, o dever de boa administragio reconduz-se 20 dever de a Adminis-
80, observando principios juridicos como aquele que exige que ela tenha em devida
ta todos e cada um dos interesses em presenga, se colocar nas melhores condigses
sobretudo do ponto de vista da observancia de regras ¢ principios procedimentais -—
4 decidir o methor para o interesse geral: cfr. PONCE SOLE, ap. cit.,, designadamente a
130 segs. ¢ 146-147.
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que no normal controlo judicial do respeito pelos referidos principios
jurfdicos (*7). | o
Mas, do mesmo passo, trata-se, a nosso ver, de mmw‘.ﬁ,mm um conceitg
Jormalizado de boa administragdo, assente nasubstituigioldo objetivo (f
.+ nalistico) da boa administragdo propriamente difa — que se concretiza
e na tomada das melhores decisdes e na obtengfio dos melhores resulta-
. dos —, pelo objetivo (instrumental) da observancia das regras e princi-
\pios juridicos dirigidos a promover uma boa administracdo (%),
Dir-se-d que, se a Administracdo observar todas as regras e princi-
pios juridicos que se lhe impoem, havers todas as condigies para que
a administragio que produz seja boa — e, portanto, que a administra-
¢do € “boa” se cumprir as regras e principios de garantia dos cidadios.
Mas, a nosso ver, dizendo isso, apenas se diz uma parte da verdade, na
medida em que a estrita observancia das regras e principios juridicos
ndo garante, s6 por si, a boa administragio, na medida em que, para nés,
existem problemas de md administragdo que se colocam noutros planos
€, por isso, sO se resolvem mediante a intervencio de consideractes
que ultrapassam, claramente, as fronteiras do juridico ™).

e R PR, ATPRTPRM IS OER.

(*") Cfr. ainda PONCE SOLE, 0p. cif., pp. 160-161, O ponto é claramente assurnido por FORT-
SAKIS, 0p. cit., pp. 34-35. ,

(*) Claramente nesta perspetiva, PONCE SOLE, 0p. ¢it.,, p. 132, onde se sustenta que, como
“ndo existe um critério juridico para estabelecer o que sejade interesse geral e a aplicagio
de critérios extrajuridicos nio conduz a uma solugdo univoca sobre o que seja melhor,
mais oportuno ou mais adequado ao servigo dos interesses gerais”, deve entender-se que
o dever de boa administragdo “ndo vai dirigido tanto ao resultado final [.] comoaoiterde
elaboragio do mesmo, ao modp de desenvolvimento da  fungdo administrativa”. Também FoRT-
SAKIS, op. ¢it,, p. 39, se pronuncia no sentido de que a evolugio comunitéria do conceito
de boa administragdo sugere a tendéncia para que “o acento [seja] colocado ndo mais no
produto da agfio administrativa (resultado), mas no comportamento da administragio
(funcionamentc)”. Também KLARA KANSKa, op. cit,, parece transparecer, designadamente
a p. 320, a propdsito do confronto entre o direito 4 compensagio de danos ¢ os demals
direitos consagrados no artigo 412 da Carta de Direitos Fundamentais da Unido Europeia,
um entendimento que associa o direito 4 boa administragio A titularidade de situagdes
subjetivas de indole procedimental,

(*") Nas palavras de PONCE sOLE, ap. cit., P-127, “o ordenamento juridico deseja que a Ad- -

ministracio tome decistes que nio o vulnerem, mas quer também que a Administragio

adote boas decisdes, que administre bem, em definitivo. Que quande decida o faga para

servir da melhor maneira possivel os interesses gerais™.
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Com efeito, quer-nos parecer que, subjacente a construgio em
anglise, estd uma perspectiva do fenémeno administrativo que ¢ ten-
fencialmente redutora, na medida em que tende a encaré-lo numa
erspetiva excessivamente juridica — e isto, a um duplo titulo, .
: por um lado, porque tende a centrar-se excessivamente na admi-
stracio -burocritica e, portanto, no procedimento mmamamﬁgnsuw
‘dirigido 4 tomada de decis6es de autoridade (°°). A verdade, porém, é
uie boa administragio é dar a mais adequada satisfagio is necessidades
oletivas, e isso passa, nos Estados modernos, por muitos campos de
itervengdo da Administragdo, que nio se esgotam, longe disso, na
ratica de atos administrativos (*). De um modo geral, existe md admi-
istragdo sempre que existam disfungdes, mau funcionamento dos orga-
os e servigos pblicos — realidade de amplo espectro, que cobre um
verso heterogéneo de situagdes, que podem ir da pritica de um
administrativo vinculado ilegal até a existéncia de uma situacio
mau funcionamento generalizado de todo um servigo ou departa-
gnto piiblico (seja, v. g., por injustificada morosidade sistematica na
atribuico de pensdes por um determinado servi¢o, ou por inaceitdvel
estado de conservagio das estradas em determinada regido, omzmmaom
reiteradas situagdes lesivas). As disfungbes, da mais variada indole,..
40 decorrem, normalmente, da especifica violagio de principios juri-__}
0s, proclamados em letra de forma. )
Por outro lado, porque a perspetiva em andlise conduz 3 tendencial
entificacio do conceito de boa administragio com o de juridicidade (e

-que se compreende quando 2 questio ¢ colocada ao nivel das inistituigdes euro-
£lds; como sucede no 2mbito de instrumentos como a Carta de Direitos Fundamentais
Unido Europeia e o Cédigo Furopeu de Boa Conduta Administrativa, a que oportu-
nte 1os reportdmos, atendendo ao 4mbito circunsctito e especializado de fungdes
fue a administragio europeia desenvolve.
") Chamando a atengdo para este ponto, cfr. DELVOLVE, op. cit,, pp. 129-130, que dd o
xemplo da voirie: “a sua gestdo, sua manutengio relevam da boa administragdo. Para
‘egurar, basta — mas ¢ necessdrio — que sejam reparados os buracos na calgada,
18E8das as ruas e as cstradas, rebaixados o passeios, para nfo dar sendo exemplos
SNtares. Estes podem ser estendidos a0 dominio dos transportes, ao dos socorros,
colha dos detritos, para nos limitarmos ainda aos servigos essenciais. O desenvol-
to das sociedades modernas conduz a acrescer-Thes o ntimero em quantidade e as
€nclas em qualidade”.
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% " de transcender, tanto o conceito de Juridiciddde (= conformidade ao Di-

i

,,/Qmu ecorde-se que, de acordo com o artigo 3° do Cédigo de Processo nos Tribunals
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de judicialidade), enquanto conformidade 4s normas juridicas (e sin-
dicabilidade pelos tribunais). Ora, se, do ponto de vista da definicao
dos dominios da atuacio administrativa que devem estar submetidog
ao controlo judicial, ndo nos suscita, naturalmente, qualquer reserva 5
adogdo de um critério de juridicidade (%), j4 nos parece que o conceito
de boa administragio nio deve ser definido de acordo com esse critério, :
pela simples razio de que a Administragio Péiblica nio ests colocada
perante o imperativo da boa administragdo na posi¢do que corresponde 3
a0 Poder Judicial. i prias de uma visdo constitucionalmente adequada em funcio de
” edientes democrdticos, participativos e axiolégicos.

erdade, a Unica maneira de fazer corresponder do modo mais ade-
w.ﬁ“smo o continente ao conteido: acima de todas as regras e de todos
o principios, juridicos e ndo-juridicos, 4 que a >QB_:~QOmm.o &mﬁw

ediéncia no desenvolvimento da sua atividade (entre os quais se hd
\mm_ incluir, portanto, o da eficicia ou da eficiéncia, com a sua identi-
dade prépria), estd o superconceito de boa administracdo. A boa admi-

stracio haverd, pois, de resultar do equilibrio entre & exigéncias de

4.2. Por um conceito amplo de boa administragio, integrado por componentes :
Jurtdicos e ndo juridicos Foi sensivelmente nesta linha que se orientou o grupo de traba-
que tivemos a honra de integrar, que, no 4mbito do Conselho da

20. De tudo o que acaba de ser dito decorre que, em nossa opinido, o opa, se debrugou sobre o tema, tendo elaborado uma recomenda-

conceito de boa administragiio ndo deve ser re(con)duzido, em nome da
pretensa necessidade de uma maior operacionalidade juridica, ao de
Juridicidade. Essa solugio tem, na verdade, o inconveniente de condu-
zir a uma desnecessaria duplicagio de conceitos e, do mesmo passo
de ser redutora, do ponto de vista do que, efetivamente, se deve en-
tender por boa administragio. .
Mas dai nio resulta, s6 por si, que, a nosso ver, ndo possa e nio deva -
ser adotada uma concegdo juridica da ideia de boa administragdo, que,
como jd atrds foi antecipado, buscando a sintese entre componen-
., tes juridicos e extrajuridicos, possa servir como ponto de referéncia
“orientador da conduta da Administragio Publica,a quem se impde
realizar a boa administracio.
Pelo contrdrio, parece-nos possivel e desejavel tentar reconstruir, i
nessa perspetiva, o conceito de boa administragdo em novos e mais am-

i Na verdade, a0 procurar identificar as linhas de tendéncia que’s
yém:- desenhando sobre a matéria nos diferentes paises europeus, o

alho que, nessa sede, foi desenvolvido conduziu ao reconheci-
fito de que a boa administragio ¢ uma.exigéncia-que se impoe nas
rnas sociedades democraticas, constitui um elemento essencial
ia de boa governagio e, por isso, desdobra-se num. componente
20 € num componente nio juridico.

e et e e FPTE TP

jesempenha, neste contexto, um papel central. Trata-se de um con-
1t0.que ¢ frequentemente utilizado, designadamente no 4mbito de
aizagGes internacionais como o Fundo Monetério Internacional
. Banco Mundial, como um critério de aferi¢io da conformidade de
£2dd Estado com um sistema mével de padrdes (standards) que, no seu
w.% tnto, revelam a existéncia, nesse Estado, de uma cultura demo-

Ltica, de respeito pela lei e de adequada performance das instituicoes
ﬂ.&.n&u como os de eficdcia e eficiéncia da Administracio. Esta parece ser, . um.,vrnw@ mmﬂmwm wnow: over o mmmozm_aamﬂ HM econdmico e mo&mm. E,
R 880, entende-se que as estruturas politicas de cada Estado de-

L adotar as medidas necessarias para perseguir o preenchimento
- AN . L .

Administrativos, “os tribunais administrativos julgam do cumprimento pela Admi- ,

nistragio das normas e principios jurfdicos que a vinculam e nio da conveniéneia o

oportunidade da sua atuag#o”. Exercem, portanto, um controlo de estrita juridicidadeda -

“hos & Recomendagio CM/Rec(2007)7, adotada pelo Gomité de Ministros
IR \k

nselho da Europa em 20 de junho de 2007,

atuagio administrativa, -
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destes padroes, Os padrées em causa sdo os seguintes: qualidade d,
legislagao, legalidade das atuagdes, participagdo e transparéncia nog

processos de decisdo, acesso 4 informagiio, qualidade da organizagio

lity) e supervisgo.

A boa administragdo €, portanto, um elemento muito importante
da boa governagio. E sabido como, no quadro do Estado de Direito
emergente das duas guerras mundiais, em que se faz sentir a tendén-
cia do legislador para proceder a uma definigio aberta dos programas
de intervengdo do Estado em matéria econémica e social, deixando ao
executivo o poder de identificar o modo 6timo de os concretizar com 4
midxima rentabilizagdo dos meios, se acentuou fortemente o papel da
Administragdo Publica, designadamente como instrumento de efeti-

vagio dos direitos fundamentais dos cidadios.

. Nesta perspetiva, 2 boa administragio, enquanto elemento da bog
governagao, exige, portanto, uma Administracio que, a0 mesmq tempo

que respeita os direitos dos particulares, providencie servigos publicos

eficientes, através da utilizagio de adequados métodos de gestio. Dai

a imprescindibilidade do componente juridico e do componente nio
juridico, que correspondem, respetivamente, a exigéncias de legalidade,
participagio e transparéncia, e a exigéneias de performance e controlo:

(i} Constituem, assim,” padrfes juridicos de boa .mmamimﬂmmm&
deduzidos das diferentes recomendagées e resolugdes produzidas,
a0 longo dos anos, pelo Conselho da Europa, os principios juridicos
fundamentais que se impGem 4 Administragio nos modernos Estados
de Direito, tais como o principio da igualdade e ndo discriminagio,
da neutralidade ou objetividade, da imparcialidade, do respeito pelos
direitos de defesa, da proporcionalidade, da protecio da confianga e
da boa f¢; o direito 4 tomada de decisdes em prazo razoével; o direito
a ser ouvido e participar nos procedimentos administrativos; o dever
de fundamentagiio das decisGes administrativas e de indicarem as vias
de impugnagio utilizéveis e respetivo prazo; o direito a notificacio das
decisBes; o direito de recurso contra as decisdes administrativas; o di-

G&

3

qualidade dos recursos humanos, qualidade da gestdo financeira e op-
camental, efetividade das politicas, instincias de controlo (accountapi.
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reito 2 prote¢io da privacidade dos dados pessoais; o direito & presta-
,wmo de informagdes e o direito geral de acesso aos documentos.
| (i) Constituem, entretanto, padrées ndo juridicos de ,Uuom adminis-
ﬁmmm&. também deduzidos das recomendagées e resolugges m_.o .Oo:a
“-gelko da Europa, a acessibilidade dos servigos ptiblicos, a efetividade
" continuidade ¢ flexibilidade dos servigos priblicos, produtividade
10 cumprimento das tarefas administrativas, em conformidade com os
) bjetivos politicamente tragados —, a adequada formagio dos agentes
v&umno? a qualidade da regulamentagdo produzida pela Administra-
cdo — do ponto de vista da sua simplicidade, compreensibilidade e
permanente atualizagio —, a manutengo, protegio e preservacio dos
bens publicos, a simplificacio e flexibilidade dos procedimentos —
designadamente, através da coordenacio das diferentes entidades e
organismos que neles devam tomar parte (%),

b) A nosso ver, o conceito proposto de boa administragio pode ser,
entretanto, deduzido, na ordem juridica intefna portuguesa, do artigo
266% n? 1, da CRP, de acordo com o qual “a Administragio Publica
1sa a prossecucdo do interesse publico, no respeito pelos direitos e
Interesses legalmente protegidos dos cidaddos”.

*"Com efeito, ¢ possivel deduzir deste preceito que a boa administra-
o ¢ aquela que assegura a eficaz e eficiente satisfacdo das necessida-
des coletivas que a Constituicio e a lei pdem a seu cargo (nisso se con-
Tetiza a correta prossecugdo do interesse publico) (%), sem, para o efeito,
tropelar as exigéncias que, no plano juridico, lhe sdo impostas para

(Y Na doutrina portuguesa, PAULO OTERQ, op. ¢it., pp. 638 segs., concretiza o imperativo
da eficiéncia administrativa na observincia das regras técnicas, de experiéncia e de racio-
‘alidade aptasa assegurar a adequagio, a economicidade, a rentabilidade, a simplicidade
~- £ 2 prontidao da atividade administrativa.
- %) Neste sentido, cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, 0p. cit., p. 46. Também no sentido de
que, como a Constituigio fixa imperativos teleolégicos de agdo para a Administracio,
Mo The ¢ indiferente o modo de concretizagio desses imperativos, pelo que exige que a
: mz.;ims.mmmo procure as medidas mais adequadas e escolha as melhores solugées para
Teakizar o modelo de bem-estar em condiges de efetividade do resultado e, portanto, de

.m.zEmNmm.mo na concretizagio do interesse puiblico, ¢fr. PAULO 0TERQ, op. loc. cits..
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protegio dos direitos e interesses dos particulares (nisso se concretiza
0 respeito pelos direitos ¢ interesses legalmente protegidos dos cidaddos). Nesta
sintese, encontra-se “retratada a esséncia do Direito Administrativo,
que se carateriza pela necessidade permanente de conciliar as exigén-
cias do interesse ptiblico com as garantias dos particulares” (*%).
Nesta perspetiva, a dimensdo da eficicia e eficiéncia da Adminis-
tragdo estd presente, pois ndo € boa a administragdo que, embora no
respeito pelas exigéncias formais que o ordenamento juridico lhe
Impde, ndo assegure a eficaz e eficiente satisfacio das necessidades
jpostas a seu cargo (*"). Mas a dimensio do respeito pelos direitos e in-
fteresses dos particulares ndo deixa igualmente de ser vista como uma
idas dimensées da boa administra¢do num Estado de Dircito democri-

. ftico, pelo que também ndo ¢ boa a administracdo que, embora sendo

.- ! porventura eficaz na prossecucio dos seus fins, o faga sem observincia

: das exigéncias que o ordenamento juridico The impde e, em particular,
' daquelas que decotrem do dever de respeito pelos direitos e interes-
ses dos particulares.

Deste modo se afasta a (cldssica) perspetiva de que o valor da ga-
rantia dos direitos e interesses dos particulares — e, portanto, da ob-
servancia das normas, designadamente de forma e de procedimento,
que impoem vinculagSes 4 Administragio em fungio da respetiva pro-
tegio — e o da boa administragdo — tradicionalmente entendida, em
sentido estrito, como 2 mais eficaz e eficiente prossecucio do interesse
publico, nos moldes em que a Administrago a concretiza, no exercicio
do espago préprio de que dispoe de conformagio da sua atuagio — se
encontrariam colocados numa relagio de m,.mma.,.mo dialética (°%).

(°) FREITAS DO AMARAL, 0p, cit., p. 71.

(*") Assinalando este ponto, cfr. KLARA KANSKA, designadamente a pp. 324-325, Na
doutrina portuguesa, cfr. ainda PAULO OTERO, op. luc, cit..

(**) A perspetiva pode ser surpreendida, por exemplo, na Resolugdo.77 (31). do Conselho
da Europa, sobre a protegio do individuo em relagdo aos atos das autoridades administra-
tivas, adotada pelo Conselho de Ministros em 26 de setembro de 1977, em que os direitos

a ser ouvido, de acesso A informagdo, de assisténcia e representacio, de participagioed -

indicagdo das vias de impugnagio nas decisdes administrativas eram preconizados sem
prejuizo da devida consideragio pelas “exigéncias da boa e eficiente administragdo”
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Nio custa, naturalmente, admitir que existe uma tensio dialética
entre os valores da eficicia e da eficiéncia da atuagio administrativa
‘e '0s valores que as exigéncias de forma e de procedimento visam ga-
rantir, na medida em que, muitas vezes, a necessidade de cumprir for-
malidades pode colidir com a necessidade de acorrer em tempo util
“a necessidades que o interesse publico coloca. O que custa a aceitar
4 que a ideia de boa administragio deva estar envolvida na contenda.
s6a decisdo administrativa &, na verdade, uma decisdo esclarecida
ponderadas-para o que pode concorrer a observincia, pot parte da
dministracdo, de deveres legalmente impostos no interesse dos par-
culares. A boa administragio ha de, por isso, resultar do necessario

guilfbrio entre valores tendencialmente conflituantes .

e

:3. Eficiéncia ¢ legalidade da atuagio administrativa

1. Ao que acaba de ser dito deve ser, entretanto, acrescentado que,
m nossa opinido, também a eficicia e A eficiéncia da Administracio
tblica deve ser reconhecida uma dimensao comt relevancia juridica,
ue, dependendo das circunstincias, podera mesmo concretizar-se
uma dimensdo de tutela subjectiva, no sentido de que se poderdo
onstituir situagoes juridicas subjetivas, passiveis de serem acionadas
s tribunais administrativos, dirigidas 2 exigir atuacSes concretas da
dministragio em conformidade com critérios de eficicia e eficién-
a, designadamente quando esteja em causa a efetividade dos direitos |
fundamentais dos particulares, ou a contestar atuagdes concretas por’
sconformidade com esses critérios. i
Nesse sentido, tem sido defendido em certos quadrantes que, na
erspectiva do esforgo de aprofundamento da cxtensdo e intensidade

%} No mesmo sentido, escreve GOMEZ PUENTE, op. ¢it., p. 48, que, como, “na légica do
Estado social de Direito n8o vale um resultado a qualquer prego”, “numa boa adminis-
tragio plblica, em sentido material ou objetivo, a eficicia na consecugio do interesse
blico definido pela lei (ou pela Administragio, de acordo com ela) deve articular-se
M0 respeito dos interesses particulares eventualmente afetados objeto de protegio
POrvezes insuficientemente e ndo por falta de vontade), ou sacriffcio, nos termos legal-

te previstos, mas presente por meio de um sistema de garantias que permite avaliar
3 Administragiio resolve corretamente o contlito de interesses”,

7!
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maxima eficiéncia, os moaﬁ‘mm discriciondrios concretizam-se no de-
4r do agente administrativo de identificar a melhor solugio em cada
450 concreto, a solugio 6tima para a prossecucio do bem comum, no
espeito pelos direitos e interesses legalmente protegidos dos parti-
ares. B, nesse sentido, também nio temos dividas em reconhecer
cance do imperativo da eficiéncia, para a Administragio Publica,
omo um verdadeiro principio juridico, ainda que imperfeito.

A questio que, no entanto, se coloca é a da possibilidade — ou me-
br, quanto a nos, da extensiio — da sindicincia da observancia das
géncias que decorrem deste principio em cada caso concreto pelos
unais. administrativos, E, nesse plano, ndo podemos deixar de re-
ecer a necessidade de preservar p nucleo irredutivel do mérito,

eS8 o

do controlo principialista da actividade da Administragio que, em res-
posta a crescente abertura dos quadros normativos aplicaveis, parece
ser, hoje, exigivel dos tribunais administrativos, deve ser perspectiva-
do o controlo jurisdicional da eficiéncia da atividade administrativa,
desse modo erigida em novo padrio juridico da atividade administra™
tiva (*%),

O tema ¢ delicado, pelo que mereceria atengio mais circunstan-
ciada do que aquela que, neste momento, aqui lhe podemos dedicar,
Sempre adiantaremos, no entanto, que, a nosso ver, impde-se algum
cuidado na diferenciagdo dos planos em que, nesta perspetiva, a ques-
tdo deve ser colocada.

Com efeito, ndo temos dividas quanto ao mérito da evolugio, a que
j& atras nos referimos, no sentido da crescente juridificacia.da atuacio

- administrativa, que resulta da identificaio, ao longo do tempo, de no-
vos padrdes de juridicidade, decorrentes de principios juridicos cuja % wdicdveis pelos tribunais, sob pena de se promover a mera subs~
afirmagdio possibilita a extensdo do controlo jurisdicional do exercicio j |
dos poderes &mnanﬁsmaorﬁ a dominios que tradicionalmente eram ti-

\ma como nio juridicos, reservados a0 mérito administrativo. Mas niio

/ aceitamos que a0 tribunais seja reconhecido o poder de controlar,

i ainda que dentro dos limites correspondentes a uma zona de certeza ne-
#  gativa, as escolhas concretas da Administragio Publica, para o efeito

s ambito do qual se deve admitir que as escolhas da Administracio

nstitucional 4 Administragio Pdblica do imperativo da boa prosse-
gio do interesse piblico ndo resulta, na verdade, a atribuicio aos
iiizes administrativos do poder de determinarem a solugio que me- -
hor realiza o interesse publico em cada caso . -
Dai ndo resulta, porém, a nosso ver, que em absoluto se recuse a

evincia juridica dos valores da eficacia e da efigiéncia no ambito da

de censurar tais escolhas quando entendam que ndo correspondem 3
melhor solugio.

Do ponto de vista substantivo, nio temos dividas em reconhecer.
que, como a Administragio Publica deve cumprir os seus deveres com

ividade administrativa. E ndo sé no estrito 4mbito da propria esfera
drinistrativa, para efeitos-disciplinares e em sede de impugnages
istrativas ('?), mas também, desde logo, para o efeito de admniitir
gonstituicio das entidades administrativas em responsabilidade civil
tadpntratual, sempre que a sua conduta viole referenciais de eficién-
 qué;na auséneia de outros parimetros, possam ser identificados ™
referéricia a cnones de experiéncia e s praxes administrativas.
este sentido parece, na verdade, apontar a previsio dos n% 3 e 4
H0:artigo, 79 do Regime da responsabilidade civil extracontratual do
do ¢ demais entidades ptiblicas, que admite a-constituigio das
idades publicas em responsabilidade civil pelas suas condutas de

(") Este entendimento tem sido sustentado no argumento de que o reconhecimento
da forga normativa da Constituic3o e, em particular, da aplicabilidade direta dos direi-
tos fundamentais teria o alcance de permitir que, em nome da Constituigio, g Poder
7 ._Judicial interfira sobre o nuicleo essencial do exercicio da fungdo administrativa, para -
i . assegurararealizagio da finalidade maior, constitucionalmente assumida, de maximiza
- aprossecucdoadministrativa do bem comum. Sensivelmente neste sentido, cfr, ONOFR
- BATISTA JUNIOR, Principio Constitucional da Eficiéncia Administrativa, ed. Mandamentos
* Belo Horizonte, 2004, Sobre o tema, cfr. também, por exemplo, EMERSON GABARDO, -
" Principio constitucional da ¢ficiéncia administrativa, ed. Dialética, S50 Paulo, 2002, pp. 128 ;
$egs., JUAREZ FREITAS, Discricionariedade administrativa ¢ o direito fundamental & boa admi

| nistragfo piiblica, ed. Malheiros, Sio Paulo, 2007, pp. 28 segs.

No mesmo sentido, cfr. FREITAS DO AMARAL, of. cit., p. 47.
Cfr. também prEITAS DO AMARAL, op, ¢it., p. 47.
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que resulte a ofensa de direitos ou interesses legalmente protegidog
quando a produgo dos danos deva ser imputada a um funcionament,
anormal do servigo, entendendo-se que “existe funcionamento anor-
mal do servigo quando, atendendo is circunstincias e a padrées mg.
dios de resultado, fosse razoavelmente exigivel ao servigo uma atuagio.

suscetivel de evitar os danos produzidos”

Como claramente resulta da contraposi¢do que, no artigo 92 do°
mesmo Regime juridico, é estabelecida entre 0 n1 e o n® 2, 0juizo de-

ilicitude em que assenta o reconhecimento da existéncia de um “fun

cionamento anormal do servigo” é distinto, e, por isso, complementa |

daquele que resulta da pura “violagio de disposiges ou principios
constitucionais, legais ou regulamentares” ou da infragio de “regras
de ordem técnica ou deveres objectivos de cuidado”. Nas situagses de
“funcionamento anormal do servigo”, a existéncia de ilicitude ¢ ex-
traida do reconhecimento de que, nas circunstancias do caso, era exi-
givel a um servigo que funcionasse bem, ou s€ja, que funcionasse segundo
adequados referenciais de eficiéncia, que tivesse atuado de outro modo —
o que, dependendo das circunstincias, pode significar, v.g., que ele
deveria ter atuado com maior rapidez, que deveria ter atuado quando
nao atuou ou que deveria ter adotado medidas diferentes daquelas
que adotou, em ordem a evitar o resultado danoso.

Como jé atrds antecipidmos, ndo excluimos, entretanto, que, depen-
dendo das concretas circunstincias do caso e do respetivo enquadra-
mento normativo, o imperativo juridico da eficicia e da eficiéncia —
que, como vimos, para a Administragio Pablica decorre do dever cons-
titucional que se Jhe impde de prosseguir a eficaz e eficiente satisfacdo
das necessidades coletivas que a Constituicio e a lei colocam a seu car-

80, no respeito pelos direitos e interesses legalmente protegidos dos .

particulares — possa ser invocado para exigir a adopgio em tempo ttil
de actuagbes administrativas concretas, designadamente prestagées
individualizadas, cuja adogio ndo seja legalmente vinculada quanto 4
oportunidade, designadamente quando esteja em causa a efectividade
de direitos fundamentais dos particulares,

Quanto ao mais, o juizo sobre a eficiéncia administrativa pode, em

muitos casos, relevar como elemento auxiliar da fiscalizagdo jurisdi-
cional da observancia de principios como o da proporcionalidade, na
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edida em que o reconhecimento da vinculagio da >m8€§8mmo
blica por este principio teve o efeito de fazer transitar parcialmente
‘ plano do mérito das .am&mmwm administrativas para o plano da sua
mm,»mmm% em sentido amplo as consideracoes Q@o?&mm na mmnow.rm
+discriciondria dos meios adequados e necessatios 4 prossecugio do in-
sresse publico (') — sendo que, como j4 atras foi mmab.m_map este
rincipio, pela sua capacidade expansiva, nos parece ser avia mm_m\,@z&
#Jeve sobretudo passar a intensificacdo do controlo da o_umﬁ.qm:mum
[a Administragio Publica, no exercicio dos seus poderes discricio-
drios, de principios juridicos de contetdo cada vez mais densificado

exigente.

Arresposta a grande parte das situagGes — dirfamos, 4s situagGes em que a questdo se
oloca de modo mais pertinente — em que a doutrina atrds mencionada preconiza a fis-
€alizagdo jurisdicional concreta de decisdes administrativas por referéncia ao principio
'a eficiéncia. A nosso ver, é, 2 este proposito, pertinente a adverténcia de FREITAS DO,
MARAL, 0. cit., p. 48, na medida em que nos parece ser por descurar que “certos pard-;
gy Metros outrora considerados fora do mundo da juridicidade estdo hoje dentro dele” pela':
la do principio da proporcionalidade que alguma doutrina procura configurar nﬁ.nmm% ,
Ategorias de situagdes como violagoes do principio da eficiéncia. ’

75



