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RESUMO

A presente dissertagcdo versa sobre a aplicagdo do Principio do Aproveitamento do
Acto Administrativo na ordem juridica portuguesa, verificada essencialmente em sede
judicial.

O Principio do Aproveitamento do Acto Administrativo suscita a problematica da
efectiva operacionalidade do direito das formas e respectiva desvalorizacdo face ao
direito substancial. A degradacdo das formalidades essenciais em ndo essenciais, a
possibilidade de suprimento das formalidades essenciais apds a pratica do acto, a
eventual influéncia do vicio formal no sentido da determinacdo do contetido do acto, a
dicotomia actos vinculados / discricionarios, e¢ ainda a redugdo a zero da

discricionariedade, sdo questdes prementes face ao tema em estudo.

Também importa indagar, no ambito do presente tema, da eventual intromissao do
Tribunal na actividade propria da Administragdo, bem como a “sobrevivéncia do
Principio do Aproveitamento do Acto Administrativo face as recentes alteracdes na
justica administrativa portuguesa introduzidas pelo Codigo do Processo nos Tribunais

Administrativos.

Palavras chave: Principio do Aproveitamento - actos invalidos - formalidades

essenciais - actos vinculados - actos discricionarios



SUMMARY

The present essay discusses the application of the "Principio do Aproveitamento
do Acto Administrativo" to the Portuguese legal system, focusing on the judicial
implications thereof. The "Principio do Aproveitamento do Acto Administrativo" raises
a problem concerning the effective value of the administrative procedure against the
administrative substantive law. The degradation of essential to non-essential formalities,
the possibility to fill in essential formalities after the administrative act, the potential
influence of procedural defect while determining the content of the act, the dichotomy
between bound and discretionary acts, and a zero reduction of discretionary, are all of

main importance regarding the topic under study.

Also of importance to the topic under study, are the problems of a potential
intrusion by the Court in the Administration's activity, as well as the survival of the
"Principio do Aproveitamento do Acto Administrativo" in face of recent changes to
portuguese administrative justice introduced by the new Code of Administrative Court

Procedure.

Key words: preservation - invalid administrative acts - essential formalities -

bound acts - discretionary acts
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Parte |

O Principio do Aproveitamento dos Actos Administrativos

Questao prévia: do “aproveitamento” em geral

O Principio do Aproveitamento dos Actos Administrativos ndo se encontra
expressamente previsto numa norma escrita no ordenamento juridico portugués.
Contudo, ¢ possivel demonstrar afloramentos do Principio em causa dispersos no nosso

sistema juridico bem como o percurso a realizar para a respectiva aplicacao.

Desde logo, a partir da Constituicdo de Republica Portuguesa (CRP): aqui podera
encontrar-se justificacdo legal para a aplicagdo do Principio do Aproveitamento dos
Actos (invalidos) praticados pela Administragdo Publica, a partir das normas
constitucionais que a vinculam a prossecu¢cdo de uma actividade baseada na
racionalidade, eficiéncia e celeridade (artigo 267.° da CRP), inerentes a realizagdo do

interesse publico (n.° 1 do artigo 266.° da CRP).

Com efeito, as atribuicdes a prosseguir pela Administracdo Publica, em ultima
ratio, a prossecu¢ao do interesse publico, nem sempre se compadecem ou permitem a
reformulacdo de determinados tramites e/ou requisitos para esse efeito: assim, € em
honra aos Principios da Racionalidade, Eficiéncia e Desburocratizagio e at¢ mesmo do
proprio Principio da Proporcionalidade, a Lei determina mecanismos aptos a suprimir
e/ou corrigir erros, irregularidades e ilegalidades, na medida em que previnem a
exigéncia de reinicio do procedimento e /ou da nova pratica do proprio acto
administrativo, com a inerente poupanga de tempo e outros custos (quer para a propria

Administragdo Publica quer para o Particular).



Encontramos os seguintes exemplos de um “Principio de Aproveitamento” na

ordem juridica portuguesa, em geral:

- O aproveitamento de actos processuais no caso de erro na forma de processo,
previsto no artigo 199.° do Codigo de Processo Civil, desde que ndo diminuam as
garantias do Réu (este artigo também se aplica ao Codigo de Processo de Tribunais

Administrativos' - CPTA);

- O artigo 21.° do Cédigo de Procedimento Administrativo’ (CPA): quando ndo
tenham sido cumpridas as regras de convocagao dos intervenientes para a reunido, mas

ainda assim todos comparecam, as deliberacdes provenientes dessa reunido sdo validas;

- O artigo 148.° do CPA também manifesta um afloramento do Principio de
Aproveitamento, quando prevé a rectificagdo dos actos a todo o tempo por erros de
calculo e manifestos erros materiais. Ja quando os erros materiais ndo sejam manifestos,
o regime aplicavel ¢ o da anulabilidade, sendo de promover a sua revogacao, ou quando
se revele possivel, aplicar um dos mecanismos previstos no artigo 137.° do CPA
destinados ao aproveitamento do acto invalido por vicio gerador de anulabilidade:

através da reforma, conversao e ratificagao.

- Os meios supra citados previstos no artigo 137.° do CPA - reforma, conversao e
ratificagdo - filiam-se no Principio da Conservacdo dos Actos Juridicos, o qual se

manifesta nio sé no direito administrativo mas também no direito civil’.

- A nivel de um procedimento concursal, também podera ocorrer a conservagao de
actos que nao tenham sido afectados pelos vicios de outros actos do mesmo

procedimento, em honra aos Principios da Igualdade e da Proporcionalidade.

Assim, podera ser afirmado que o Principio do Aproveitamento, para além de
consistir um corolario do Principio da Economia dos Actos juridicos(-publicos)

reconduzivel ao acto administrativo em si mesmo, acaba por, indirectamente, aproveitar

! Aprovado pela Lei n.° 15/2002, de 22 de Fevereiro, alterada pela Lei n.° 4-A/2003, de 19 de Fevereiro.
2 Aprovado pelo Decreto-Lei n.° 442/91, de 31 de Janeiro, alterado pelo Decreto-Lei n.° 6/96, de 31 de Janeiro.
3 Acordio do STA, proc. 0383/07, de 12-07-2007; Acérddo do STA proc. 046611, de 07-02-2002



tramites procedimentais (economia processual) ao salvaguardar os Principios da
Proporcionalidade, da Racionalidade e Eficiéncia que devem subjazer na actuacao

.. . 4
administrativa .

- O Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de Janeiro, que aprova o Codigo dos Contratos
Publicos, também admite o Principio do Aproveitamento (neste caso, do contrato) no
n.° 4 do artigo 283.° e no art. 283.°-A (aditado pelo Decreto-Lei n.° 131/2010, de 14 de

Dezembro).

4 Acorddo do STA, proc. 34.115, de 08-05-1997; Acordao do STA, proc. 0901/06, de 12-04-2007; Acordao do STA
proc. 031/07, de 11-10-2007
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Capitulo I

Sistematizacao e enquadramento do principio

Apds demonstragdo de alguns exemplos elucidativos, e ndo exaustivos, do
“aproveitamento” dos actos juridicos na ordem juridico portugués, importa frisar que

nos iremos cingir ao Aproveitamento do Acto Administrativo.

Importa agora sistematizar a linha do presente trabalho. Iremos abordar o
Principio do Aproveitamento do Acto Administrativo, tentando desdobrar as suas
vertentes de aplicacdo, os seus efeitos e consequéncias, tendo sempre por base o

contencioso administrativo, pois € neste campo que o principio efectivamente se move.

Assim ndo se ird tratar, por se entender que extravasa o tema em estudo, as
possibilidades de aproveitamento de actos administrativos ao dispor da Administragao
Publica, nomeadamente a ratificacdo, reforma e conversdo, mecanismos previstos no

artigo 137.° do CPA°.

A abordagem serd feita numa perspectiva do Principio em si, como ponto de
partida, tendo também presente que a sua aplicacdo envolve a verificagdo de um vicio
de forma, sendo portanto estabelecer o necessario paralelismo com o procedimento

administrativo.

1. Do Procedimento Administrativo

O procedimento administrativo traduz-se no encadeamento ordenado de actos e
formalidades com vista a pratica de um acto pela Administragdo Publica - n.° 1 do artigo

1.° do CPA. Os actos e/ou formalidades preteridos no procedimento administrativo

5 Para esta matéria, sugere-se FREITAS DO AMARAL, MARCELLO CAETANO, Manual de Direito Administrativo, |,
paginas 556 e seguintes, PAULO OTERO, Legalidade e Administragdo Publica..., paginas 1028 e seguintes, MARIO
AROSO DE ALMEIDA, Anulacdo de actos administrativos e relagdes juridicas emergentes, pags.272 e seguintes,
MARCELO REBELO DE SOUSA € ANDRE SALGADO DE MATOS, Direito Administrativo Geral, Actividade Administrativa,
Tomo III, pag. 205, MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, PEDRO COSTA GONCALVES, PACHECO DE AMORIM em CPA anotado,
pags. 662 e seguintes. FREITAS DO AMARAL, Direito Administrativo, volume 11, pags. 475 e seguintes.
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serdo reflectidos no acto final, originando, assim, entre outros eventuais vicios (vicio de
lei) a verificagdao de vicio de forma conducente a respectiva invalidade, que podera por
seu turno traduzir-se em nulidade, anulabilidade ou irregularidade, conforme o caso

(artigos 133.° e seguintes do CPA).

O procedimento visa assegurar a transparéncia, isengdo, imparcialidade e eficacia
da actuagio da Administra¢do®, contribuindo nio so para a formacdo da convicgdo e
esclarecimento da vontade administrativa, mas também acaba por revestir um

mecanismo garantistico para o Particular interessado ’.

Também o processo administrativo - n.° 2 do artigo 1.° do CPA - reveste
manifesto interesse para o presente tema, pois consagra a vivéncia do procedimento
administrativo a nivel documental, constituindo o meio de prova da Administracdo a
apresentar em sede judicial - artigo 8.° e artigo 84.° do CPTA, e sob o qual o Tribunal

avaliard o grau de incidéncia do eventual vicio de forma no acto impugnado.
2. Do Vicio de Forma

O vicio de forma® do acto administrativo assume especial destaque na abordagem
da problematica do Principio do Aproveitamento do Acto Administrativo. Assim,

dedicamos também uma breve referéncia ao vicio de forma:

O vicio de forma podera desdobrar-se em vicio de forma por pretericdo de forma

legal e o vicio de forma por pretericio de formalidades essenciais (ndo se confundem

® VASCO PEREIRA DA SILVA, Em busca do Acto Administrativo perdido, Almedina, Coimbra 1998, pag. 307. Para
a importancia do procedimento no acto e seus reflexos no acto administrativo final, cfr. pags. 301 e seguintes.
Também MARCELO REBELO DE SOUSA ¢ ANDRE SALGADO DE MATOS, Direito Administrativo Geral, Actividade
Administrativa, Tomo III, pags. 52 e seguintes.

7 Cfr. infra paginas 23 e 24 onde se alude a importancia das formalidades no procedimento administrativo e RuI
MACHETE, A relevdncia processual dos vicios procedimentais no novo paradigma da justica administrativa
portuguesa, Estudos em homenagem ao Professor Doutor Sousa Franco, Vol. III, pag. 864.

8 VITALINO CANAS, O Vicio de Forma no Acto Administrativo, Revista Juridica da AAFDL, n.° 9/10, pags. 135 a
186.
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com os elementos essenciais’ do acto, cuja falta determina a nulidade do acto - n.° 1 do

artigo 133.° do CPA).

O vicio de forma por pretericao de forma legal respeita ao modo de exteriorizagdo
do acto administrativo: por exemplo, ter o acto sido praticado oralmente quando deveria
ter sido por escrito, ou sob a forma de despacho simples quando deveria ter sido por
portaria, entre outras. Nao se ira abordar a presente tematica na perspectiva de vicio de
forma por pretericio de forma legal - nem do caso dos actos nulos que carecam em

absoluto de forma legal, previsto na alinea d) do n.° 2 do artigo 133.° do CPA.

A abordagem do tema sera em torno do vicio de forma por pretericdo de
formalidades essenciais, especialmente as formalidades essenciais anteriores a pratica
do acto - especificamente a pretericao de audiéncia prévia que constitui vicio (de forma)
de procedimento e as formalidades essenciais concomitantes a pratica do acto - falta de

fundamentag¢do, consubstanciando-se no vicio de forma em sentido estrito.

O vicio de forma por preteri¢ao de formalidades essenciais determina a invalidade

do respectivo acto, sendo susceptivel de anulagdo nos termos do artigo 135.° do CPA.

2.1 Do caso especifico de pretericao de audiéncia prévia: nulidade ou anulabilidade?

Face ao tema ora em andlise, ¢ tendo em conta a inegdvel conexdao entre a
aplicacdo do Principio do Aproveitamento do Acto administrativo inquinado por vicio
de forma, e a pretericdo da audiéncia prévia, conforme resulta dos Acordaos
apresentados adiante, parece pertinente apresentar previamente os tragos gerais de uma
problematica que oferece algumas divergéncias quanto ao tipo de san¢do a aplicar

perante a sua omissao:

Se parece ser pacifico na doutrina e na jurisprudéncia que a falta de

fundamentagdo gera a anulabilidade do acto (artigo 135.° do CPA por violagao dos

° FREITAS DO AMARAL, Direito Administrativo, volume 11, pags. 410 e 411. MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, PEDRO
CoSsTA GONCALVES, PACHECO DE AMORIM, Cddigo do Procedimento Administrativo anotado, pags. 641 e seguintes.
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arts. 124.° e 125.° do CPA), ja a consequéncia derivada da pretericdo de audiéncia

prévia tem gerado algumas dissidéncias:

A pretericdo da audiéncia prévia prevista nos artigos 100.° e seguintes do CPA
traduz-se num vicio de forma que determina a anulabilidade do acto em causa nos
termos do artigo 135.° do CPA. Parece ser esta a posi¢cao maioritariamente seguida quer
pela doutrina (por exemplo, FREITAS DO AMARAL'® ¢ PEDRO MACHETE'') quer pela

jurisprudéncia em geral.

No entanto, para quem considera a audiéncia prévia como um verdadeiro direito
fundamental, (assim MARCELLO CAETANO, especialmente nos processos disciplinares
em que a audiéncia prévia configura uma diligéncia de defesa e promog¢do do
contraditorio) a respectiva preteri¢do gera nulidade do acto (neste sentido, SERVULO

CORREIA'? € VASCO PEREIRA DA SILVA '3,

A jurisprudéncia, em geral, inclina-se para ndo considerar a audiéncia prévia
como um direito fundamental, excepto nos casos de procedimentos com cariz

disciplinar/ sancionatorio.

Atente-se, no entanto, a abertura conferida pelo Acordao do STA, proc. 044565,
de 08-06-1999 admitindo a nulidade do acto por pretericao de audiéncia prévia (alinea
d) do n.° 1 do artigo 133.° do CPA) quando o interessado demonstre a conexdo do
direito a audiéncia prévia com algum (seu) direito substantivo considerado como
fundamental e que tivesse sido posto em causa com a inobservancia do dever de
audiéncia. — parece, assim, exigir-se um duplo requisito: conexdao por um lado, e

causalidade, por outro'.

12 FREITAS DO AMARAL, Direito Administrativo, volume 11, pag. 323.

' PEDRO MACHETE, A audiéncia dos interessados no Procedimento Administrativo, Universidade Catolica
Editora, Lisboa 1996, 2. edicdo, pags. 512 e seguintes (vd. pag. 527).

12 SERVULO CORREIA, O direito a informagdo e dos direitos de participacio, Legislagio, n.° 9/10, Janeiro-Junho
94, paginas 156 e 157.

13 VASCO PEREIRA DA SILVA, Em busca do Acto Administrativo perdido, Almedina, Coimbra 1998, pags. 430 ¢
431.

4 Sobre esta tematica cfr. por exemplo, Acordio do STA, proc. n.° 0151/09, de 25-06-2009 e Acérdio do
Tribunal Constitucional n.° 594/2008, de 10-12-2008

14



Face ao exposto, e para efeito do nosso trabalho - que nao pretende discutir a
natureza de direito fundamental do direito a audiéncia prévia - acompanha-se a
tendéncia geral e maioritaria, concluindo-se assim que um acto inquinado por vicio
derivado por falta de audiéncia prévia e como tal ferido de anulabilidade ¢
potencialmente aproveitavel, desde que verificados os demais requisitos subjacentes ao
principio do aproveitamento (infra), sendo de excluir essa hipotese quando se trate de

um acto final de um procedimento sancionatorio, nos termos gerais acima referidos.

3. Do Acto Administrativo

O acto administrativo traduz-se numa decisdo de um orgdo da Administrag¢do
Publica que ao abrigo de normas de direito publico visa produzir efeitos juridicos

numa situagdo individual e concreta - artigo 120.° do CPA".

A situagdo individual e concreta - a esfera juridica do particular - serd conformada
a partir do acto administrativo consoante seja positivo - atribua ou reconhega direitos -
ou negativo - megue, extinga, restrinja ou afecte por qualquer modo direitos ou
interesses legalmente protegidos, ou imponha ou agrave deveres, encargos ou sangoes,
ou que decida em contrario de pretensdo ou formulada por interessado. Aproveitamos
propositadamente os exemplos das alineas a) e ¢) do n.° 1 do artigo 124.°, ndo
especialmente pela sua obrigatoriedade de fundamentacdao, mas sim por constituirem os
casos tipicos de actos administrativos impugnados judicialmente e sob os quais, muitas
vezes, incide o principio do aproveitamento do acto, vendo assim o particular
confirmada a modifica¢do da sua esfera juridica ainda que por um acto tendencialmente

invalido, como se desenvolvera adiante.

Com efeito, ¢ na vertente do acto administrativo, enquanto espelho reflector do

cumprimento de formalidades essenciais quer no desenrolar do procedimento (audiéncia

15 A defini¢do de acto administrativo ndo constitui proposito do presente tema, pelo que, para o efeito, sugere-se a
consulta, entre outras, das obras de MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, PEDRO COSTA GONGALVES, PACHECO DE AMORIM,
Codigo do Procedimento Administrativo anotado, pags. 539 e seguintes; MARCELO REBELO DE SOUSA e ANDRE
SALGADO DE MATOS, Direito Administrativo Geral, Tomo 111, pags, 67 e seguintes; do artigo de MARIO AROSO DE
ALMEIDA, Consideragées em torno do acto administrativo impugnavel, ponto 1. O conceito de acto administrativo
das pags. 259 a 272, Estudos em homenagem ao Prof. Doutor...., o artigo de VIEIRA DE ANDRADE “Algumas
reflexdes a proposito da sobrevivéncia do conceito de “acto administrativo” no nosso tempo”, Estudos em
homenagem ao Prof. Doutor Rogério Soares, pags. 1189 a 1220.
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prévia prevista no artigo 100.° do CPA) quer em si mesmo (fundamentagdo nos termos
do artigo 125.° do CPA), que a tonica do principio do aproveitamento incidira,

aproveitando o acto ou nao.

Capitulo 11

O principio do aproveitamento dos actos administrativos

1. Tentativa de definicao

O Principio do Aproveitamento do Actos Administrativo ¢ um principio geral do
Direito Administrativo, aplicavel por alguma jurisprudéncia portuguesa, apesar de ndo

se encontrar expressamente previsto no ordenamento juridico portugués.

Contudo, MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, PEDRO GONCALVES ¢ PACHECO DE
AMORIM admitem'®, de forma indirecta, a sua aplicagdo, pois o elenco dos principios

previstos no CPA serd meramente exemplificativo.

O Principio do Aproveitamento do Acto Administrativo suscita a problematica
ligada a salvaguarda do Principio da Legalidade - especificamente a Legalidade
Procedimental -, na medida em que conduz a desvalorizagao do direito das formas,

através da degradacdo das formalidades essenciais em ndo essenciais.

Se por um lado o resultado final foi atingido e portanto o Direito foi cumprido no

[3

que concerne a situacdo particular, por outro lado, verifica-se um certo “indulto” na
actuacao da Administragdo Publica quanto ao incumprimento, por exemplo, entre outras
formalidades essenciais, da realizacdo da audiéncia prévia prevista no artigo 100.° do

CPAY.

16 MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, PEDRO GONCALVES e¢ PACHECO DE AMORIM, Codigo de Procedimento
Administrativo comentado, Almedina, 2.* edi¢do, pag. 83.

7O Tribunal ndo tem sido benevolente perante a falta de fundamentago, parece regra geral a anulagio do
respectivo acto inquinado por aquele vicio - pelo menos, desconhece-se sentenga ou acorddo no sentido de
aproveitamento de acto viciado por falta de fundamentagao.
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1.1 A tendéncia jurisprudencial portuguesa

O Supremo Tribunal Administrativo portugués tem adoptado o principio do
aproveitamento dos actos administrativos, ou teoria dos vicios inoperantes, segundo o
qual a anulagdo de um acto viciado ndo sera pronunciada quando seja seguro que o
novo acto a emitir, isento desse vicio, ndo poderd deixar de ter o mesmo conteudo

. . . 18
decisorio que tinha o acto impugnado *°.

O principio do aproveitamento do acto administrativo (invalido) tem subjacente a
ideia de pretericdo de formalidades essenciais, as quais ditam a anulabilidade do acto.
As formalidades essenciais sdo, portanto, condicionantes de validade de um acto

administrativo'’.

Com efeito, a problematica do principio do aproveitamento dos actos
administrativos cinge-se as formalidades essenciais que condicionam a validade do acto
- anteriores e concomitantes a pratica do acto (por exemplo, a realizacdo de audiéncia
prévia e a fundamentacdo) - e no quanto & sua eficacia® - formalidades posteriores a

pratica do acto, como por exemplo, a notificag¢ao (artigo 68.° do CPA).

O principio em causa opera quando o Tribunal permita concluir pela irrelevancia
das formalidades essenciais no conteido do acto. Ou seja, ainda que as formalidades
essenciais tivessem sido cumpridas, o sentido e conteudo do acto seria exactamente o
mesmo. Assim o vicio de forma e/ou de procedimento que naturalmente implicaria(m)
invalidade traduzida em anulabilidade, passa(m) apenas a gerar uma mera

irregularidade, e o acto permanece na ordem juridica, tal e qual como se de um acto

18 Acordio do STA proc. n.° 0805/03, de 22-06-2006; Acordao do STA proc. n.° 0779/07 de 29-05-2008;
Acordao do STA proc. 01129/08, de 05-03-2009.

1 Para uma nogdo de formalidades, cfr. FREITAS DO AMARAL, Direito Administrativo, volume II, pags. 345 e 346.
Embora num contexto de contratagdo publica, conferir também Bernardo Ayala, 4 distingdo entre formalidades
essenciais e ndo essenciais no quadro da contratagdo administrativa, in Cadernos de Justica Administrativa n.° 56,
Margo/Abril 2006.

2% ] FREITAS DO AMARAL, obra citada, pag. 389: “(...) a eventual preteri¢io de formalidades posteriores a pritica
do acto administrativo ndo produz ilegalidade (nem invalidade) do acto administrativo - apenas pode produzir a sua
ineficdcia. Porqué? Porque a validade de um acto administrativo se afere sempre pela conformidade desse acto com
o ordenamento juridico no momento em que ele é praticado.”
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valido se tratasse - ¢ nisto que se traduz a degradacdo das formalidades essenciais em

ndo essenciais®'.

A aplicacdo do Principio pelos tribunais administrativos portugueses comporta
ainda a seguinte singularidade: quando o acto invélido ¢ um acto vinculado (deter a
certeza de inexisténcia de alternativas para a definicdo e conformagao da esfera juridica
afectada) ou quando se verifique o caso especifico da redugdo a zero da
discricionariedade - isto ¢, quando o Tribunal conclua que o contetido do acto praticado
pela Administragdo encerra a tnica solugdo legalmente possivel aplicavel a situacdo em
causa” (no modelo aleméo, os vicios procedimentais sdo sempre irrelevantes no caso de

- . .. . 23
reducdo a zero da discricionariedade “)

1.2 Tragos gerais do Principio

Da breve e resumida incursdo ora exposta, que traca, no entanto, os tracos gerais
nos quais se move o Principio em estudo, podemos entdo concluir “embrionariamente”
que:

a) ¢ um Principio que ndo se encontra expresso no ordenamento juridico
portugués;

b) ¢ inerente a ideia do principio da economia processual, constituindo um seu
corolario;

c) ¢ de aplicacao eventual no caso de actos administrativos feridos por vicio de
forma e de procedimento (pretericdo de formalidades essenciais);

d) e como tal sejam susceptiveis de anulagdo, nos termos do artigo 135.° do CPA;

e) apesar da preteri¢ao de formalidades essenciais:

e.l as finalidades a que o cumprimento dessas formalidades se

destinavam foram atingidas por outro meio ou realizadas posteriormente™*:

2l No ambito das formalidades essenciais/ndo essenciais ¢ sua conexdo com o principio do aproveitamento,
atente-se por exemplo ao Acérddo do STA proc. 043390, de 02-03-2000 e ao Acdrddo do STA, proc. 045965, de 18-
05-2000.

22 MARIO AROSO DE ALMEIDA ¢ CARLOS ALBERTO FERNANDES CADILHA, Comentdrio ao Cédigo de Processo e
Tribunais Administrativos, Almedina, pag. 428.

MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA ¢ RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, CPTA anotado, pags. 434 e 435.

3 Rul MACHETE, A relevincia processual dos vicios procedimentais no novo paradigma da justica
administrativa portuguesa, Estudos em homenagem ao Professor Doutor Sousa Franco, Vol. III, pag. 870.

2 O Direito Alemio admite a irrelevincia dos vicios procedimentais e de forma, quando as formalidades
previstas no artigo 45.° da Lei de Procedimento Alema sejam praticadas ou verificadas posteriormente.
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e.l.l ¢ o «caso da fundamentacdo subsequente, cuja
admissibilidade ¢ polémica,

e.1.2 e no caso de omissdo de audiéncia prévia, nos termos do
artigo 100.° e seguintes do CPA, quando o interessado vem por sua
propria iniciativa ao procedimento apresentar documentos e requerer
diligéncias, em momento posterior ao daquele em que aquela audiéncia
deveria ter tomado lugar Ou, se verifica a audicdo dos interessados
prevista no artigo 59.° do CPA: ainda que esta diligéncia ndo prossiga
as finalidades proprias da audiéncia prevista nos artigos 100.° e
seguintes do CPA, podera, na pratica, verificar-se que com a audiéncia
do artigo 59.° aquelas terdo sido alcangadas, de acordo com o que
resulte do respectivo processo administrativo e uma vez que aquela
diligéncia pode ter lugar em qualquer fase do procedimento.

e.2- Ou quando o conteudo do acto invalido ¢ adequado a lei (acto
vinculado) ou ¢ o tinico possivel de entre as alternativas existentes (reducio a

zero da discricionariedade).

Relativamente a alinea ¢), suscita-nos a diivida em saber se os critérios apontados
sdo cumuldveis ou ndo. Isto porque, caso se comprove que as formalidades foram
atingidas por outro meio, levanta-se a possibilidade de aproveitamento de um acto
discricionario (na hipotese de apenas ter sido invocado o vicio de forma), o que
consideramos a sua eventualidade, embora com algumas reservas, conforme adiante se

desenvolvera.

2. Actos administrativos invalidos potencialmente “aproveitaveis”

Da pesquisa efectuada quer de artigos doutrindrios quer da jurisprudéncia
portuguesa, tentamos obter denominadores comuns para a aplicacdo do Principio do
Aproveitamento: descortinar os tais pressupostos apertados e as premissas através das

quais o Tribunal fundamenta o aproveitamento do acto™.

2 Sobre este assunto, revela especial interesse a sistematizacdo apresentada por MARGARIDA CORTEZ,
Aproveitamento de acto invdlido, custas pela recorrente, Cadernos de Justica Administrativa, n.° 37, pag. 38 a
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Parece-nos possivel delimitar o nuacleo de actos administrativos invalidos
(anulédveis ou irregulares) aos quais podera ser aplicado o Principio do Aproveitamento,
considerando a verificacdo por ordem decrescente e cumulativa de determinadas
caracteristicas ou pressupostos: da nulidade e da anulabilidade; e dos actos vinculados e

discricionarios, bem como da reducgao a zero da discricionariedade

2.1- Da nulidade

Comecamos por explorar o campo sensivel da eventual aplicagdo do Principio do
Aproveitamento de Actos Administrativos feridos de nulidade (artigos 133.° ¢ 134.° do

CPA).

Parece-nos pacifica a impossibilidade de aproveitamento de actos nulos *°. Com
efeito, tal infere-se da norma prevista no artigo 137.° do CPA, que determina o seguinte:
“Ndo sdo susceptiveis de ratificagdo, reforma e conversdo os actos nulos e
inexistentes.”. Sendo estes mecanismos juridicos, tipicos exemplos de aproveitamento
de actos invalidos ao dispor da Administracdo Publica, e apenas aplicaveis em sede de
actos anulaveis, logicamente nao nos parece possivel que o Tribunal aplique o Principio

do Aproveitamento a actos nulos.

A explicagdo ¢ devida a natureza especifica da nulidade: esta san¢do, que traduz a
forma mais grave de invalidade de um acto, ndo se compadece com o decurso do tempo,
podendo ser pedida e declarada a todo tempo, e determina a respectiva auséncia de
efeitos (salvo os efeitos putativos do acto nulo, 134/2 CPA: no entanto tal ndo se
traduz, nem de forma indirecta, de um aproveitamento do acto mas sim um

aproveitamento de efeito).

aplicacdo do principio do aproveitamento do acto administrativo s pode ocorrer “quando estiver em causa (1) um
acto invalido, (2) de conteudo positivo, (3) desfavoravel para o Recorrente, (4) na medida em que restringe a sua
esfera juridica”, podendo o Tribunal abster-se de o anular “(1) se esse acto for renovavel, (2) se for certa a sua
efectiva renovagdo em caso de anulagdo e (3) se na pratica se mostrar indiferente para o particular o momento da
eficacia temporal do eventual acto renovador.”

26 E a actos inexistentes [se os actos inexistentes ndo sdo susceptiveis de ratificacdo, reforma e conversdo — art.
137.° do CPA -, figuras juridicas reflectoras do principio do aproveitamento de actos, também este ultimo néo podera
ser aplicado (em sede judicial)]
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2.1.1 Pequeno case-study...

No entanto, a propdsito deste item — eventual (/impossibilidade de)
aproveitamento de actos nulos - atente-se ao Voto de Vencido anexo ao Acordao do
STA proc. n.° 0805/03, de 22-06-2006, que propugna o aproveitamento do acto ferido

de nulidade (pelo menos, naquele caso concreto).

O Acoérdao do STA proc. n.° 0805/03, de 22-06-2006, manteve a declaragdo de
nulidade de um acto praticado sem prévio parecer da entidade competente: apesar de o
parecer ter sido favoravel, foi solicitado (e emitido) apds a pratica do acto impugnado e,
o regime juridico em causa, o Decreto-Lei n.° 196/89, de 14 de Junho (visa a protec¢ao
de areas agricolas e garantir a sua afectagdo a agricultura) prevé no seu artigo 34.° a
nulidade dos actos administrativos praticados em violagdo do disposto no art. 9..°, que
por sua vez exige’’ parecer prévio favordvel das comissdes regionais de reserva

agricola.

O Acoérdao ¢ peremptorio ao inclinar-se para a declaragao de nulidade do acto
impugnado, sem reservas, pela especial gravidade da sangao legal prevista no caso de
violagdo do momento temporal do pedido e emissdo do parecer da comissdo Regional

(artigo 34.° conjugado com o artigo 9.° do Decreto-Lei n.° 196/89, de 14 de Junho)*®.

Qual sera entdo o escopo da norma insita no n.° 1 do artigo 9.° do Decreto-Lei n.°
196/89? Parece-nos, salvo melhor opinido, que a norma prevista no n.° 1 do artigo 9.° do
Decreto-Lei n.° 196/89, visa acautelar o seguinte:

- que o parecer seja prévio a pratica do acto administrativo — elemento temporal;

- ¢ que o parecer seja favoravel para a pratica do acto administrativo — elemento
substantivo (quanto ao resultado). Os requisitos sdo cumulativos, sendo o parecer em

causa uma formalidade essencial, obrigatoria e vinculativa, face ao acto a praticar: caso

270 n.° 1 do art. 9.° dispde: “Carecem de parecer prévio favordavel das comissdes regionais de reserva agricola
toas as licengas, concessoes, aprovagoes e autorizagoes administrativas relativas a utilizagdes ndo agricolas de solos
integrados na RAN”.

 Transcreve-se o seguinte excerto do Acérdio: “(...) E a circunstincia de ter sido emitido parecer favordvel,
embora a posteriori, ndo altera os dados da questdo. E que o “fim procedimental singular da norma” (HILL), o seu
“escopo de protec¢do”, ndo é tanto o interesse geral, que sempre existe, de uma correcta decisdo de fundo, mas a
exigéncia expressamente afirmada no texto da lei, de um certo momento para a emissdo daquele acto. Podemos,
pois, dizer que o legislador, na arquitectura desta nulidade, atribuiu ao elemento temporal importancia essencial e
que, por outro lado, é este elemento qualificador que confere autonomia funcional ao vicio.”
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contrario, o verbo inicial da norma - “carecem” - esvaziar-se-ia quanto a sua finalidade

perante os actos administrativos descritos na parte final da norma.

Assim, a nulidade prevista no artigo 34.° do supra citado diploma ocorre perante:
- a inexisténcia de parecer;
- parecer prévio ao acto administrativo mas desfavoravel a sua pratica;

- parecer posterior ao acto administrativo apesar de favoravel a sua pratica.

No Voto de Vencido parece atender-se especialmente ao conteido do parecer
emitido posteriormente, que, sendo favoravel ao acto administrativo anteriormente
praticado e entdo impugnado, preencheria a finalidade da norma, relegando o timing do
parecer para segundo plano, minimizando-o e, assim, reconduzindo-o a uma

anulabilidade “fraca” ou mera irregularidade®.

Poder-se-a concluir que, no Voto de Vencido, ¢ adoptada uma posi¢do inovadora
e arrojada face ao aproveitamento dos actos nulos, assentando a sua tese numa
perspectiva mista, entre as teses finalistas e substancialistas®":

- na tese finalista, porque a fundamentag¢ao expedida no Voto, refere que o acto
viciado cumpre o fim ou a fun¢do do preceito, pois este foi atingido por outras vias (o
tal parecer foi emitido e foi favoravel, apesar de tardio...). E considera a emissao tardia

do parecer como uma irregularidade formal (cfr. supra) — degradacdo da formalidade

? No Voto de Vencido sdo indicados os seguintes argumentos para o aproveitamento do acto impugnado ferido
de nulidade:
- “(...) apesar de tardio, esse parecer [foi] prestado e foi favoravel a pretensdo das Recorrentes, o que significa que
ndo seria ele que iria inviabilizar a constru¢do da referida infra-estrutura. E, se assim é, pode afirmar-se que a
pratica do acto recorrido ndo violou do ponto de vista substancial as finalidades prosseguidas pelo citado DL 196/89
(...)
(...) o DL 196/98 teve em vista a defesa do interesse publico (...) a preocupacdo central do legislador daquele
diploma ndo foi a defesa dos interesses das pessoas por ele atingidas, mas sim a defesa de um correcto
aproveitamento das dreas agricolas em ordem a contribuir para a melhoria da agricultura e para a harmonia do
territorio nacional e, porque assim, deverd ser este interesse publico a merecer primacial protecgio(...)
(...) esta irregularidade formal [0 parecer foi solicitado posteriormente a pratica do acto] ndo deverd tornar
inoperante o acto impugnado apesar desta sua invalidade. (...) essa irregularidade nédo determinou a violagéo do
interesse publico (...) ndo se vé como a tardia prestagdo do referido parecer os [recorrentes]| possa ter afectado,
pois o seu contetido ndo podia favorecer nem potenciar a pretensdo de que a parcela expropriada fosse mantida no
seu patrimonio (...) a execu¢do do julgado ndo importaria a prestacio de um novo parecer (...) e, porque assim, o
acto cuja declaragdo de nulidade se pretende iria ser repetido nos mesmos moldes. (...)
(...) a execugdo do julgado nunca conduziria a reconstitui¢do da situacdo actual hipotética, isto é, a situagdo que
existiria se o acto invalido ndo tivesse sido praticado.” (italico nosso)

3% VIEIRA DE ANDRADE , O dever de fundamentagdo expressa, pags. 318 e seguintes.
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essencial em ndo essencial —, na medida em que ndo prejudica a “verificagdo do facto

o o . . 31
ou a realizagdo do objectivo que mediante ela se visava atingir”.

VIEIRA DE ANDRADE defende o equilibrio da tese finalista, pois acautela na devida
propor¢ao os preceitos formais, pois que se exige a realizagdo do seu fim
especificamente formal mas evita o formalismo excessivo, que, afinal acabaria por, nas

- . : 32
palavras do STA, “ndo servir nem tutelar nenhum interesse relevante”.

Também FREITAS DO AMARAL alude indirectamente a esta tese, quando refere
como ndo essenciais aquelas formalidades cuja omissdo ou preterigdo ndo tenha

impedido a consecucdo do objectivo visado pela lei ao exigi-las™.

- por outro lado. também se vislumbra no Voto de Vencido, a tese substancialista,
quando refere que a pratica do acto entdo impugnado ndo violou do ponto de vista
substancial as finalidades prosseguidas pelo citado DL 196/89 (cfr. supra). Com efeito,
de acordo com o modelo de causalidade negativa no qual assenta esta tese’’, ¢ na
vertente de causalidade hipotética, a decisdao de fundo teria sido a mesma, caso o parecer
tivesse sido emitido previamente, pois o conteido do parecer era favoravel a pratica do

acto impugnado.

Assim, segundo a tese defendida no Voto de Vencido, o parecer proferido apos a
pratica do acto impugnado, seria uma formalidade ndo essencial, ou at¢ mesmo uma
formalidade suprivel”, uma vez que o contetido do parecer era favoravel ao contetido
do acto, e portanto garantiria o objectivo visado pela norma e pelo espirito do diploma
em geral — a emissao tardia do parecer atingiu o fim proposto pela norma e reflectido no

acto impugnado.

3! VIEIRA DE ANDRADE, obra citada, pag. 319.

32 VIEIRA DE ANDRADE, obra citada, pag. 321.

33 FREITAS DO AMARAL, obra citada, pag. 346.

3* VIEIRA DE ANDRADE, obra citada pag. 322.

3% FREITAS DO AMARAL, obra citada, pag. 347: “(...) é “suprivel” a omissdo ou preteri¢do daquelas formalidades
que a lei manda cumprir num certo momento, mas que se forem cumpridas em momento posterior ainda vio a tempo
de garantir os objectivos para que foram estabelecidas.” — e, na tese defendida no Voto de Vencido,
acrescentariamos: “e desde que o conteudo do parecer (sendo este a formalidade) fosse favoravel ao acto
impugnado”.
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Reconhece-se a bondade e a ldégica, regadas de racionalidade e eficiéncia
juridicas, na tese acima exposta e aceitam-se os argumentos expendidos. No entanto,
com reservas. A solucdo defendida no Voto de Vencido ¢ uma solu¢do do caso

concreto, que abriria, no entanto, um precedente arriscado.

Nao se pode deixar de tecer as seguintes consideracdes que, a nosso Ver,
fragilizam e afastam a tese de aproveitamento de actos nulos:

Tal implicaria considerar a norma que prevé a nulidade dos actos que infrinjam o
disposto no artigo 9.°, uma norma em branco, uma norma ‘“ndo escrita”, sem efeito,
quando ¢ certo que a nulidade carece de previsao legal expressa, ao contrario da

anulabilidade (n.° 1 do artigo 133.° do CPA).

Relativamente a ndo declaracao da nulidade do acto em causa devida ao contetido
favoravel do parecer, que assim acautelaria as finalidades do diploma, pergunta-se o
seguinte: até que ponto o parecer foi imparcial, isento e transparente perante uma

situagdo factica e juridica ja consolidada por um acto administrativo anterior?

De que forma se garantem os principios de independéncia e imparcialidade da

parte da Comissdo Agricola na emissdo desse parecer?

Ainda que a convicgao do parecer tenha sido objectiva e imparcialmente formada,
como se poderd assegurar a total isencdo perante a realidade operada por um acto
administrativo que se queria, sim, moldado conforme o parecer dessa Comissdo e nao

ao contrario?

A suspeita, ainda que seja leve, de falta de imparcialidade e transparéncia
originada pela subversdo de procedimentos, susceptibiliza a tutela da confianga e da boa
fé do particular, na medida em que a previsdo de tramites procedimentais visam
assegurar a correc¢do e a eficdcia da actuacdo da Administracdo *°. A previsio de
realiza¢ao de determinada formalidade gera uma expectativa no particular, muitas vezes

eivada de confianga e seguranca no sistema juridico, no qual se move em relacdo com a

3 Rul MACHETE, A relevincia processual dos vicios procedimentais no novo paradigma da justica
administrativa portuguesa, Estudos em homenagem ao Professor Doutor Sousa Franco, Vol. 111, pag. 864
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Administragdo Publica. Por isso, nos casos em que o legislador sancionou de forma tao
grave os actos administrativos praticados com pretericdo de certas formalidades, em
honra ao interesse publico, certamente ndo pretendeu que as mesmas fossem relevadas

ainda que a realidade ndo seja passivel de ser alterada.

Poder-se-a4 entdo alegar: defesa de formalismo exagerado? Um brinde a
burocratizagdo? Desconsideracdo pela eficiéncia, racionalidade e eficicia na actuacdo
da Administragdo Publica ao ordenar a repeticdo de actos sem efeito util? Trata-se

apenas do exercicio de uma mera fungao pedagogica?

Teremos de admitir que os fundamentos sdo logicos e coerentes, oferecem

pertinéncia.

No entanto, ao efectuar a devida ponderacao entre os fundamentos acima citados
(aduzidos no Voto de Vencido) e o regime legal especifico que subjaz aos actos nulos,
bem como as expectativas geradas na declaracdo de nulidade de actos para cuja violacao
a lei preveja tal sancdo, a tutela da confianca e da boa fé dos administrados pesa na

declinagao do aproveitamento de acto nulo.

Cré-se que o sentimento de cumprimento legal ao declarar a nulidade de um acto,
revestindo um certo pendor pedagogico e moralizador, visa prevenir futuras actuagdes
da Administracdo Ptblica *, salvaguardando os principios constitucionais subjacentes a

actividade administrativa e a propria tutela do interesse publico **.

Muito embora o particular ndo veja atendida a totalidade da sua pretensdo — pela
reconstituicdo da situagdo hipotética — verd, em parte, o reconhecimento da sua

indignacdo e a efectividade no recurso a justica administrativa.

37 RUl MACHETE, 4 relevincia processual dos vicios procedimentais no novo paradigma da justica
administrativa portuguesa, Estudos em homenagem ao Professor Doutor Sousa Franco, Vol. III, pag. 864: [os vicios
procedimentais] ndo se propoem proteger os interesses ou direitos dos particulares, mas tdo somente a correcgdo e
eficacia da actividade administrativa.

3 COLACO ANTUNES, 4 teoria do acto e a justica administrativa, pagina 236: as normas procedimentais “ndo
asseguram ou ndo se destinam a tutelar a posicdo juridica do particular, mas sim, sdo ditadas pela necessidade de
tutelar o interesse publico.”.
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Alude-se ainda no Voto de Vencido ao facto de o legislador do novo CPTA ...|
ter posto] em letra de lei o principio [do aproveitamento] que ora se defende ao prever
no n.° I do art. 45.° a hipotese de aproveitamento do acto invalido em certas e
determinadas circunstancias, ndo curando de saber se essa invalidade determina a sua

nulidade ou anulabilidade (itdlico nosso).

O n.° 1 do artigo 45.° do CPTA, com epigrafe “Modificagdo objectiva da
instancia” dispde o seguinte:
“Quando, em processo dirigido contra a Administragdo, se verifique que a
satisfagdo dos interesses do autor obsta a existéncia de uma situa¢do de
impossibilidade absoluta ou que o cumprimento, por parte da
Administrag¢do, dos deveres a que seria condenada originaria um
excepcional prejuizo para o interesse publico, o tribunal julga
improcedente o pedido em causa e convida as partes a acordarem, no

prazo de 20 dias, no montante da indemnizagdo devida.”

Da simples redaccdo da norma do n.° 1 do artigo 45.° do CPTA *° nio se retira,
nem directa nem indirectamente, qualquer tipo de referéncia a um aproveitamento de
acto, ou que seja efectivamente perpetrada pelo Tribunal a discussdo do tipo de

invalidade do acto.

Retira-se sim, de forma indirecta, que o Tribunal terd de ter chegado a conclusao
mediante a avaliacdo dos factos e respectiva lei aplicavel, que a pretensdo do autor ¢
procedente. Ou seja, que o acto impugnado ¢ ilegal e procede a respectiva anulabilidade

ou declaracio de nulidade™.

3% VASCO PEREIRA DA SILVA expressa diividas quanto a salvaguarda do principio da divisdo de poderes, face a este
art. 45.° do CPTA, chegando a julgd-lo mesmo inconstitucional, seja por violagdo do principio da separag¢do de
poderes (ao permitir ao tribunal “administrar” - ainda que numa hipotese extrema -, mediante um juizo de mérito,
através do qual ele pode “optar” pela manutengdo da ilegalidade, desde que fixada a necessaria indemnizagdo), seja
pela violagdo do principio do pedido, seja ainda pela violagdo do principio da plenitude da tutela do particular (que,
em caso de colisdo com um interesse publico mais gravemente lesado, pode levar a transformagdo do contencioso
administrativo num “processo de mera indemnizagdo”)...” - in “Todo o contencioso administrativo se tornou de
plena jurisdi¢@o”, CJA n.° 34, Julho/Agosto 2002.

40" Apesar de o art. 45.° se encontrar inserto em capitulo respeitante a acgdio administrativa comum, é também
aplicavel na ac¢do administrativa especial via art. 49.° (também do CPTA).
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Contudo, no ambito da efectividade pratica dessa anulacdo ou declaragdao de
nulidade do acto, para efeito de emissdo de sentenga condenatdria para a Administragao
Publica praticar o que lhe compete’', verifica-se a ocorréncia de um de dois
pressupostos - impossibilidade absoluta da satisfagdo plena dos interesses do autor, da
realizag¢do juridico pratica da pretensdo ou o excepcional prejuizo para o interesse

publico *.

Ambos os pressupostos consistem em causas legitimas de inexecu¢do de sentenca
condenatéria a proferir, pelo que, ha como que uma antecipag¢do do julgamento a
efectuar a respeito da causa legitima de inexecugdo, que, de outro modo, poderia ser
invocado pela Administracdo no dmbito de eventual processo executivo da sentenga

. . 43 44
condenatoria )

Face ao que antecede, conclui-se que a génese do artigo ndo se reconduz a uma
tese de aproveitamento do acto, pois este ndo seria passivel de aproveitamento
atendendo a manifesta procedéncia do pedido do autor, que implicaria a anulabilidade

do acto ou a respectiva declaragdo de nulidade.

O que sucede ¢ uma antecipacao do (ndo) resultado da sentenca a proferir em sede

declarativa, que permite a modificacdo objectiva da instancia por iniciativa do Tribunal.

Ou seja, qual o efeito util da execugdo da sentengca a proferir perante o
reconhecimento manifesto de um impedimento actual e objectivo para satisfacdo dos
interesses do Autor, ou que, para alcancar estes ultimos, se preveja um incomportavel e

desproporcionado prejuizo para o interesse publico?

41" Actos juridicos ou operagdes materiais. MARIO AROSO DE ALMEIDA ¢ CARLOS ALBERTO FERNANDES CADILHA,
Comentario ao Cédigo de Processo e Tribunais Administrativos, Almedina, pag. 261.

“2 MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA ¢ RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, CPTA anotado, paginas 303 e seguintes.

* MARIO AROSO DE ALMEIDA ¢ CARLOS ALBERTO FERNANDES CADILHA, Comentdrio ao Cédigo de Processo e
Tribunais Administrativos, Almedina, pags. 261 e 262.

* MARIO AROSO DE ALMEIDA ¢ CARLOS ALBERTO FERNANDES CADILHA, obra citada, pags. 262 e 263. “a
modificagdo objectiva da instancia (...) s6 tem lugar nos casos em que o pedido inicial devia proceder, mas subsiste
um motivo que a torna inviavel a execugdo da pronuncia condenatoria que viesse a ser emitida (...) Como a fixagdo
da indemnizag¢do se destina a substituir a satisfagdo do pedido originario, o juiz ndo pode deixar, portanto, de
exprimir um juizo de procedéncia quanto a esse pedido, dado que s6 a impossibilidade ou o excepcional prejuizo
para o interesse publico na execugdo da sentenca favoravel justificam a convolagdo do processo dirigido a emissdo
da decisdo pretendida pelo autor num processo dirigido a obtencdo de um suceddneo economico”.

27



A resposta parece-nos que €: inexiste efeito util.

Portanto o que ora se trata ¢ de enxertar logo aqui o processo executivo,
economizando a pratica de posteriores tramites processuais, que serdo em vao... Quanto
muito admitiriamos no ambito deste artigo, de modo reflexo, o principio de economia/

simplificagdo processual, mas nao o de aproveitamento de acto administrativo.

De salientar que a conversdao do pedido formulado pelo Autor no correspondente
valor pecuniario, ndo impede um pedido de ressarcimento auténomo por demais danos

(n.° 5 do artigo 45.° CPTA).

2.2 - Da anulabilidade

2.2.1 Do respectivo prazo

A sangdo aplicavel ao acto invalido reveste, regra geral, a anulabilidade — artigo

135.° do CPA - ou mera irregularidade.

Os actos anulaveis podem ser revogados (n.° 1 do artigo 136.° para o caso
especifico dos actos anuldveis; para os actos administrativos em geral, o artigo 138.° do
CPA) no prazo legal de um ano, coincidente com o prazo legal maximo para a
respectiva sindicabilidade judicial — n.° 2 do artigo 136.° e n.° 1 do artigo 141.° do CPA
conjugado com o artigo 58.° do CPTA.

O decurso do prazo acima referido suscita divergéncias na doutrina quanto ao
estado do acto outrora potencialmente anulavel, ao tornar-se “imune” (“cristaliza”, fica

“blindado”), consolidando-se em pleno na ordem juridica.

Por um lado, o entendimento da respectiva sanacdo conforme defendido por

MARCELLO CAETANO", FREITAS DO AMARAL*®: 0 acto sana-se pelo simples decurso do
p p

45 MARCELLO CAETANO, Manual de Direito Administrativo, Vol. 1, pag. 540 e 541, 544 e 545.
46 FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, Vol. 11, pags. 464 e 465.
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tempo e passa a equiparar-se a um acto valido desde a sua pratica, passando a ser-lhe

0 ¢¢

aplicavel o regime juridico previsto no artigo 140.° “revogacao de actos validos”;

Por outro lado, o entendimento que o mero decurso do prazo ndo “valida” o acto
anulavel, simplesmente impossibilita a respectiva impugnacao judicial, defendido, por
exemplo, por VIEIRA DE ANDRADE"’ ¢ VASCO PEREIRA DA SILVA*®. Também no mesmo
sentido, MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, PEDRO COSTA GONCALVES e J. PACHECO DE
AMORIM™. No entanto, tal ndo obsta a apreciagio da ilegalidade para efeitos de

responsabilidade civil, e outros casos legalmente previstos (artigo 38.° do CPTA).

Contudo, o acto inquinado de vicio gerador de anulabilidade que tenha sido
aproveitado, t€-1o-a sido em sede judicial, pelo que a questdo abordada no paragrafo
supra nao se coloca. Poder-se-4, no entanto, abordar a questdo em paralelo mas apenas e
tdo s6 quanto aos efeitos: ou seja, depois de o acto ter sido aproveitado (e aqui
estabelece-se o paralelismo com a problemdtica de qual o efeito sob o acto invalido,
decorrido o prazo legal para a sua revogagdo), passa ser um acto valido fout court
(enquanto acto sanado) ou permanece invalido mas equiparado a um acto valido quanto

a sua producao de efeitos?

2.2.2- Da sentenga que aproveita um acto anulavel

Na sequéncia do ponto anterior, quais os efeitos produzidos no acto impugnado

que ¢ alvo de aproveitamento pela sentenga do Tribunal Administrativo? O acto

impugnado ¢ sanado através da aplicacdo do Principio do Aproveitamento? E se sim,

*7 VIEIRA DE ANDRADE, Discricionariedade e reforma de actos administrativos vinculados desfavordveis, CIA n.°
11, pags. 11- 15 (ponto 3 da pag. 14).

48 V ASCO PEREIRA DA SILVA, Em busca do acto administrativo perdido, Almedina, Coimbra 1998.

4 MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, € OUutros..., Codigo do Procedimento Administrativo anotado, Almedina, 2.*
edi¢do, pag. 661. em anotacdo ao artigo 136.° do CPA, consideram: “(...) Ndo que desapareca a ilegalidade de que o
acto padecia — resultado que s6 se obtém pela sua sanagdo (ou cura) através da ratificagdo, da reforma ou
conversdo (...). O que sucedeu é que tal ilegalidade perdeu (no que a ele respeita) a sua for¢a invalidante: o acto
tornou-se inimpugndvel com esse fundamento. (...) -, o acto ja ndo pode ser mais revogado (anulado) pela
Administracdo ou impugnado perante os tribunais competentes para o anular, passando a viver, nesta perspectiva
(mas ja ndo, por exemplo, em sede indemnizatoria) como se de um acto valido se tratasse.”
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com efeitos ex tunc (desde inicio) ou com efeitos ex nunc (para o futuro)? Ou mantém-

se invalido, quanto a sua génese, mas valido quanto a respectiva producao de efeitos?

Sobre esta questao oferecem-se os seguintes comentarios:

- A sentenca nao sana o acto impugnado, ndo procede a expurgagdao da parte
viciada®: o acto permanece tal e qual aquando do momento da sua pratica. Na esteira de
AFONSO QUEIRO, ainda que no contexto de aproveitamento de um acto discricionario
pelo Tribunal, o acto que se mantéem de pé é o acto impugnado e ndo um acto do
tribunal’’.

Se bem que, actualmente, num contexto de condenacdo a pratica de acto
legalmente devido, e quando a pratica e o conteudo do acto sejam estritamente
vinculados, o CPTA prevé a emissao pelo Tribunal de sentenga que produza os efeitos
do acto ilegalmente omitido (n.° 3 do artigo 3.°, alinea c¢) do n.° 4 do artigo 164.°e n.° 6

do artigo 167.° do CPTA).

Ou seja, a invalidade do acto subsiste, mas a sentenga que dita o aproveitamento
do acto, confere-lhe “imunidade” ao retirar efeitos invalidantes do vicio nesse acto (¢
neste aspecto que estabelecemos a comparagao com os efeitos do decurso do prazo legal
para revogagdo no caso do acto anuldvel). Acresce que o aproveitamento do acto
implica que tenha efeitos retroactivos, ou seja, ird operar desde o momento da sua
pratica, porque ¢ nesse momento que ¢ aferida a sua validade (aptiddo para pratica de

. . ’ g, . . s 7. 52
efeitos juridicos e conformidade com o ordenamento juridico™).

Face ao que antecede, conclui-se que a sentenga reconhece o acto impugnado

como valido e, consequentemente, a sua aptidao para produzir efeitos juridicos validos.

5% Tal ac¢fio reconduz-se, sim, ao uso de mecanismos proprios pela Administragio Piblica para o aproveitamento
do acto viciado, previstos no art. 137.° do CPA: por ratificacdo, reforma ou conversdo. Mas importa referir que os
meios ora indicados ndo se confundem com o Principio do Aproveitamento dos Actos, objecto do presente estudo.
Com efeito, sdo actos administrativos secundarios que, quanto muito, exprimem a loégica do Principio do
Aproveitamento tal como referido supra (introdugio).

31 Anotacdo de AFONSO QUEIRO a Acordao de 10 de Novembro de 1983, in RLJ, ano 117, 1984-85, pags. 142 a
149.

52 FREITAS DO AMARAL, obra citada, pag. 342.
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2.3- Da anulabilidade e da irregularidade

Note-se que, a par da degradacao de formalidades essenciais em formalidades nao
essenciais, também se opera o paralelismo da degradacdo da anulabilidade em
irregularidade. A verificagdo de irregularidade num acto comporta uma carga mais
débil, e ndo afecta os efeitos principais do acto, muito embora este nao deixe de ser um

. , o - T .. 53
acto ilegal, passivel de responsabilizacdo disciplinar e civil dos seus autores

Conclusdo

Podemos assim afirmar que apenas um acto administrativo anulavel e como tal
susceptivel de revogacao no prazo legalmente previsto, podera ser aproveitado (quer em
sede administrativa — através de ratificagdo, reforma e conversido previstos no artigo

137.° do CPA -, quer em sede judicial).

3. Dos actos vinculados e dos actos discricionarios. Da reducdo a zero da

discricionariedade.

De acordo com a jurisprudéncia portuguesa geralmente adoptada, o
aproveitamento do acto s6 poderd ocorrer no uso de poderes vinculados e quando

e . 54
nenhuma outra decisdo se impunha ao caso concreto™ .

Da panoplia de varios Acoérdaos portugueses pesquisados suscita-nos a seguinte
duvida: o Principio do Aproveitamento apenas ¢ admissivel no caso de estarmos perante

actos vinculados? E no caso de actos discricionarios?

E quanto aos actos revogatorios (enquanto actos secundarios) sao susceptiveis de

aproveitamento? A resposta diverge conforme se considere o poder de revogagdo como

5% MARCELO REBELO DE SOUSA ¢ ANDRE SALGADO DE MATOS, Direito Administrativo Geral, Actividade
Administrativa, Tomo 111, pag. 49.

3 Acordio do STA proc. 048378, de 28-05-2002: “(..) LI — O principio do aproveitamento do acto
administrativo ndo é aplicavel aos actos praticados no exercicio de poderes discriciondrios.” Cfr. também Ac. STA
proc. 685/06, de 12-12-2006, Ac. STA proc. 0779/07, de 29-05-2008, Acordao do Tribunal Central Administrativo
Norte (TCAN) Proc. 0248/02 — Porto. 10-11-2005.
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55 56

um poder discriciondrio da Administragao ou um poder vinculado — entendido

como um dever juridico de revogacio de actos assim que detectada a sua ilegalidade’”
58

Salvo melhor opinido, e tendo em conta que esta problematica extravasa o tema
em analise, apesar da inegavel conexdo, acompanha-se a parte da doutrina que considera
o poder de revogacdo como um dever juridico, de obrigatoriedade de anulacdo de um

acto invalido, e enquanto tal, consubstanciar-se como um poder vinculado.

Nos casos em que as formalidades preteridas possam ser praticadas
posteriormente”, a Administragdo podera fazer uso da ratificagdo, reforma ou
conversdo, em alternativa a revogagdo, para assim ainda aproveitar o acto invalido.
Contudo essa possibilidade terd de ser aferida perante o caso concreto, pois nos casos
em que nao seja possivel ou admissivel legalmente a pratica dessas formalidades, a
Administragdo estard subordinada ao dever de revogagdo e reinicio de novo

procedimento administrativo (caso assim se imponha).

Neste dominio — actos vinculados vs actos discriciondrios — releva o sentido do
contetido do acto, ou seja, importa determinar se o seu efeito modelador e que afecta
desfavoravelmente determinada esfera juridica, ¢ determinado por uma unica solugdo
conferida pela Lei ou se a Lei permite alternativas perante a situa¢do concreta,
concedendo a Administra¢ao a possibilidade da melhor escolha (tendo sempre em vista

a prossecuc¢do do interesse publico).

55 MARCELLO CAETANO, obra citada, paginas 544 e 545: “(...) sobre a Administragdo ndo recai nenhum dever
Juridico de revogar os actos ilegais que tenha praticado, embora possa revoga-los se assim o entender.”

% VIEIRA DE ANDRADE, CJA supra citado, acerca da possibilidade de “revogacdo anulatoria” que considera
constituir sempre um poder discricionario de exercicio oficioso (...), ndo estando o orgdo administrativo obrigado,
em abstracto, a anular o acto que se tenha estabilizado como caso decidido.

57 FREITAS DO AMARAL, obra citada pag. 463.

8 MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, € outros..., Cédigo do Procedimento Administrativo anotado, paginas 672 e 673.

% Acérddo acima citado, do Tribunal Central Administrativo Norte, Proc. 0248/02 — Porto. 10-11-2005: S5
quando a decisdo a tomar é acertada e unica possivel na solucdo do caso concreto é que estamos perante o principio
do aproveitamento do acto administrativo. (...) Ja vimos que o incumprimento da lei que determinou a revogagdo de
anterior acto administrativo reside no facto de ndo terem sido cumpridos determinados procedimentos quer no que
toca ao recorrente quer no que toca ao recorrido, ou seja, a ilegalidade resulta de actuagoes omissivas de ambos; e
assim sendo poderiam ter sido cumpridos, ainda que posteriormente, os formalismos legalmente exigidos de modo a
que ndo fosse indispensdvel a revogacdo do acto. Conclui-se assim, no que a esta razdo respeita, que o acto
revogatorio e aqui impugnado ndo se tratou da prdtica de um acto vinculado, isto é, que se tratasse do unico acto
possivel a praticar de modo a repor a legalidade do acto anteriormente praticado. (sublinhado nosso).
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Na nossa opinido, o Principio do Aproveitamento apenas podera ser considerado e
aplicado perante um acto vinculado. E ainda assim ¢ uma afirmacao condicionada, nao

sendo de todo absoluta.

No caso de actos discriciondrios, apenas se admitiria a possibilidade do respectivo
aproveitamento, no caso de se verificar que a formalidade essencial preterida teria sido
alcancgada através de outro meio: por exemplo, no caso de audiéncia prévia verificar-se
que o interessado interveio quer oficiosamente - através da audiéncia prevista no artigo
59.° do CPA - quer por sua iniciativa - consultou o processo administrativo, solicitou
esclarecimentos em relagdo aos quais obteve resposta, pediu diligéncias que foram
efectuadas - ou, no caso de falta de fundamentacao, verificar-se que a mesma consta do
processo mas nao foi notificada (falta ou insuficiéncia de fundamentagao na notificacao
do acto administrativo - artigo 68.° do CPA - que podera inclusivamente, mais do que
um caso de validade, tratar-se de um eventual caso de ineficicia do acto). Mas
considera-se, e admite-se, a fragilidade de sustentag¢do destes casos, pelo que, em regra,

declina-se a possibilidade de aproveitamento de actos discricionarios.

Mesmo em relacao ao aproveitamento de actos vinculados, podera verificar-se a
anulacdo do acto impugnado, no caso de pretericdo de audiéncia prévia, quando o
Tribunal ndo consiga concluir, através de um juizo de prognose postuma, que a decisdo

;o ;16061
tomada era a unica concretamente possivel” .

Considerando essa perspectiva, ainda que a Administracdo pratique um acto

administrativo com o contetido determinado por Lei, muitas vezes a violacdo da Boa F¢

80 Acérdio do STA no proc. 046482, de 17-01-2002 que apesar de afirmar peremptoriamente que o principio do
aproveitamento ¢ de aplicacdo exclusiva aos actos vinculados, refere que ndo basta que a decisdo seja cometida no
exercicio de poderes vinculados para se poder concluir, sem mais, pelo cardcter ndo invalidante da viola¢do do
disposto n,° I do art. 100.° do CPA. Tal s¢ se verifica, se for possivel garantir que o acto seria sempre prolatado, e
com a mesma configuracdo decisoria, quaisquer que fossem as vicissitudes do procedimento, ou como refere o Ac.
do Pleno de 08.02.2001 — Rec. 46.660, “quando se possa afirmar, com inteira seguranga, que o novo acto a praticar
pela Administragcdo em execugdo do julgado anulatorio, teria forcosamente conteudo decisorio idéntico ao acto
anulado (cfr. para além do citado aresto, os Acs. do Pleno de 01-02-2001, de 27-09-2000, de 09-02-1999, e de 21-05-
1998, nos Recs. 46.825, 41.191, 39,379 e 40.692, respectivamente, ¢ Acoérddo do STA proc. 0274/07, de 11-10-
2007).

81 Acérddo do STA proc. 1618/02, de 23-05-2006, “s6 se admite que o tribunal administrativo deixe de decretar
a anulagdo do acto que ndo deu prévio cumprimento ao dever de audiéncia, aproveitando-o, quando ele, de tdo
impregnado de vinculagdo legal, ndo consente nenhuma outra solugdo (de facto e de direito) a ndo ser a que foi
consagrada, isto é, quando esta se imponha com cardcter de absoluta inevitabilidade: um tipo legal que deixe
margem de discricionariedade, dificuldades na interpreta¢do da lei ou na fixa¢do dos pressupostos de facto, tudo sao
circunstdncias que comprometem o aproveitamento do acto pelo tribunal.”
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- principio previsto no artigo 6.°-A do CPA - demonstrada na frustragdo da expectativa
juridico administrativa gerada no Particular administrado poderd determinar o nao

aproveitamento do acto .

Por exemplo, quando a Administracdo Publica no decurso de um procedimento
administrativo solicita ao Particular que apresente documentos para verificacdo de
determinados pressupostos, sob pena de indeferimento da respectiva pretensdo: se o
Particular juntar tais documentos ou, em sede de audiéncia prévia, refutar
comprovadamente os factos e fundamentos legais que sustentam o projecto de decisao
do indeferimento, tal podera gerar a expectativa que cumpriu o que Administragdo havia

solicitado e, portanto, a sua pretensdo sera atendida.

Mas suponha-se que, por qualquer motivo, a Administragdo cometeu um erro na
indicacdo dos pressupostos ou omitiu alguns desses pressupostos (erro nos pressupostos
de facto para a decisdo): por exemplo em vez de indicar o pressuposto x indicou que
seria o pressuposto y, mas na verdade a Lei pretende ¢ a verificagdo do pressuposto x
que, em termos de verdade material o Particular ndo preenche - ou seja, mesmo que
inexistisse erro da Administragdo, o Particular nao teria direito ao reconhecimento do
seu pedido. Assim, neste caso, poder-se-4 admitir a eventual impossibilidade de
aproveitamento de um acto vinculado. Contudo, esta situa¢do serd pouco usual: a
violagdo da Boa F¢ revela ser, na maior parte dos casos, de dificil demonstragao e/ou
comprovagdo em sede judicial. Por outro lado, ainda que a violacdo da Boa Fé fique
comprovada, parece-nos que o Tribunal iria tendencialmente aproveitar o acto em
causa, uma vez que ¢ vinculado, e a sua anulagdo ndo surtiria qualquer efeito util, nem
para a Administragdo nem para o Particular (poderia, no entanto, tal comprovacao de
violagdo da Boa F¢ ser relevante para efeito de indemnizagdo por prejuizos e/ou até

danos morais).

62 Acorddo do STA proc. 0972/03, de 01-06-2004 quando refere “(...) A invalidade pode ser consequéncia da
violagdo da boa fé nos casos em que “a lei ou a natureza do acto impuseram a vinculatividade juridico-
administrativa da expectativa criada” - ESTEVES DE OLIVEIRA, e outros, Cod. Proc. Adm. 2. Edi¢do, pag. 114.
Sem uma clara indicagdo legal no sentido de que a frustragdo da confian¢a gerada no interessado seja cominada
com a invalidade do acto, as consequéncias da violagdo da boa fé pela Administracdo serdo de outra espécie — a
violagdo da boa fé pode ter reflexos e ser determinante v. g. no aproveitamento dos actos; (...) - cfr. JESUS
GONZALVEZ PEREZ, “El Principio General de la Buena Fe en el Derecho Administrativo”, 2. edi¢do, pag. 78 e
seguintes”.
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Bom, e neste ambito atende-se a Boa F¢é a nivel de actuacdo, quer da
Administragdo, quer do Particular, o que se verifica a nivel de procedimento. Ja a nivel
de conformacdo do contetido da decisdo, os Principios da Boa F¢, da Igualdade, da
Proporcionalidade sdo parametros conformadores de actos discricionarios, os quais

cedem mediante a verificacdo do Principio da Legalidade® (actos vinculados)®.

Retomando o ponto onde ficamos, ou seja, permitir que o Tribunal fizesse uso do
Principio do Aproveitamento no ambito de um acto discricionario seria conceder, de
forma algo imprudente (porque ndo se encontra expressamente prevista na Lei nem
pelos demais Principios em geral — o que poderé infligir o Principio da Separacdo de
Poderes®), a eventual intromissdo na actividade da Administragio Publica, a qual se
pauta pela ponderacdo e opc¢do das melhores decisdes (proprias de um poder
discricionario) para prossecucao do interesse publico, sendo certo, que a maxima “julgar
¢ ainda administrar” que teve o seu periodo de ouro no século XIX até meados do
século XX (quando os tribunais administrativos eram, no fundo, Oorgaos

administrativos), h4 muito foi postergada.

A actividade a que nos referimos no paragrafo supra — a actividade discricionaria
— ndo se caracteriza pelo livre arbitrio, pois ¢ sempre precedida por habilitacdo legal e
carece sempre da respectiva fundamentagdo (¢ um poder juridico, tal como o poder
vinculado e ¢ sindicdvel judicialmente em casos muito especificos para acautelar

principios de boa administragcdo e de proporcionalidade — neste sentido, MARIO ESTEVES

% Compete aqui referir o Principio da Legalidade na vertente de precedéncia de lei (ou da preferéncia de lei, ou
da compatibilidade ou da ndo-contradi¢ao) que significa que os actos da Administra¢do ndo devem contrariar as
normas legais que se lhes aplicam; ja a vertente reserva de lei (conformidade) exige que a prdtica de um acto pela
Administragdo corresponda a prévia estatui¢do de uma norma juridica. SERVULO CORREIA, Legalidade e autonomia
contratual nos contratos administrativos, pagina 755.

8 Acorddo do STA, proc. 0377/08, de 04-06-2009: “VI - No dmbito do exercicio de poderes vinculados o
principio da legalidade consome a generalidade dos restantes principios administrativos., o Acérddo do STA, proc.
0941/08, de 07-10-2009, “III - O principio da boa fé (a par de outros, como os da igualdade e justica ou da
proporcionalidade) opera, apenas, como limite interno da actividade discriciondria da Administragdo.”, o Acordao
do STA, proc. n.° 0699/08, de 28-01-2009 “ II - A Constitui¢cdo da Republica Portuguesa ndo coloca qualquer
restri¢do a aplicag¢do do principio da boa fé aos actos praticados no exercicio de poderes vinculados. III - Todavia,
no confronto entre os principios da legalidade e da boa fé deve ser ponderada cada situagdo em concreto por forma
a poder concluir-se se da prevaléncia do primeiro, em sentido estrito, resulta um flagrante injustica para o
contribuinte, acarretando-lhe um desproporcionado e intoleravel prejuizo. IV - So, neste ultimo caso, a violagdo do
principio da boa fé, na sua dimensdo de protec¢do de confianga dos particulares e enquanto integrante do bloco de
legalidade, em sentido lato, deve revestir efeitos invalidantes do acto tributario praticado.”

% Para uma concretizagiio do Principio da Separacdo de Poderes cfr., entre outros, SERVULO CORREIA em
“Legalidade e autonomia contratual nos contratos administrativos” pags. 25 e seguintes.
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DE OLIVEIRA ¢ RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA®®); ¢ concedida legalmente a
Administragdo para esta decidir, no respeito pelo interesse publico, quais as melhores

opgdes gestionarias e técnicas para 0s respectivos casos concretos.

Com efeito, a Lei ndo dita qual o melhor local para constru¢ao de um aeroporto ou
quais os materiais especificos a adquirir para obras numa ponte. Compete a
Administragdo Publica avaliar, munida de pareceres técnicos (obrigatorios ou nao,
vinculativos ou ndo — matérias de outras lides...) os pressupostos, as condi¢des, prazos,
para a tomada da melhor decisdo. Alids, o proprio CPTA, conforme se vera adiante,
introduz limites na apreciagdo e decisdo ao Tribunal Administrativo tendentes

. N .. . .. , - .. - 11 6
especialmente a salvaguarda da actividade discricionaria da Administragdo Ptblica®’.

No entanto, AFONSO QUEIRO®® confere abertura ao aproveitamento de um acto
discricionario, como um acto simplesmente possivel, entre outros, quando o Tribunal
apure que o acto se justifica como realmente possivel ante um principio ou norma
juridica diversa que a Administrag¢do ignorava (...). Assim sendo, o Tribunal devera
manter o acto praticado pela Administragdo no exercicio de um poder discricionario,
mediante a substitui¢do do fundamento ilegal pelo fundamento juridico em que ele

muito bem poderia ter sido baseado® .

 MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA ¢ RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, CPTA anotado, volume I, edi¢do Novembro de
2004, Almedina, pags. 122 e 123.

7 <III. 4 judicial restraint decretada pelo legislador no art. 3.1 do CPTA, impondo ao tribunal que circunscreva
0s seus juizos a interpretagdo e aplicagdo das normas e principios juridicos, vale para todas as formas por que se
revela a actividade administrativa, (...) IV. O juiz ndo pode opor as opg¢oes discricionarias da Administra¢do os seus
proprios juizos de oportunidade e conveniéncia, do tipo “se fosse eu, ndo teria mandado construir a estrada ou ponte
naquele local, mas noutro, bem melhor do ponto de vista urbanistico, rodoviario ou ambiental”, ou coisa similar.” —
Mario Esteves de Oliveira e Rodrigo Esteves de Oliveira in CPTA anotado, volume I, edicdo Novembro de 2004,
Almedina, pag. 124.

o8 Anotacdo de AFONSO QUEIRO a Acordao de 10 de Novembro de 1983, in RLJ, ano 117, 1984-85, pags. 142 a
149.

%A acompanhar o entendimento de AFONSO QUEIRO, cfr. Acorddo do STA proc. 046611, de 07-02-2002, “(...) O
seu ambito de aplicagdo [do principio do aproveitamento do acto administrativo] ndo se determina mecanicamente
pela antitese vinculagdo/ discricionariedade, em termos de sempre ser de excluir no dominio de actos praticados no
exercicio de um poder discriciondrio. Limitando-nos ao erro (nos pressupostos ou base legal) porque é desse tipo o
vicio em causa, existem erros respeitantes a actos praticados no uso de um poder discriciondrio cuja anulagdo o juiz
administrativo pode abster-se de decretar por invocacdo do referido principio, atendendo a razdo que o justifica.
Mesmo neste dominio o tribunal pode negar relevincia anulatoria ao erro, sem risco de substituir-se a
administragdo (Cfr. Prof. Afonso Queiro, RLJ 117.°, pags. 148 e ss) quando, pelo conteudo do acto e pela incidéncia
da sindicag¢do que foi chamado a fazer possa afirmar, com inteira seguranga, que a representag¢do erronea dos factos
ou do direito aplicavel ndo interferiu com o conteudo da decisdo administrativa porque ndo afectou as ponderagoes
ou as opgoes compreendidas (efectuadas ou potenciais) nesse espago discricionario.” E o Acorddao do STA proc.
01521, de 11-10-2007, “II- Mesmo no dominio dos actos discricionarios o tribunal pode negar relevancia anulatoria
ao incumprimento do art. 100.° do CPA quando, pelo conteudo do acto e pela incidéncia da sindicag¢do que foi
chamado a fazer possa afirmar com inteira seguranca que o cumprimento de tal formalidade em nada modificaria o
conteudo do acto."”
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Apenas poderiamos conceber a hipdtese acima descrita, no caso de redugdo a zero
da discricionariedade’’: quando para a situacdo concreta ¢ admitida apenas uma tUnica
solu¢do possivel de entre as alternativas apresentadas. De acordo com o modelo de
justica administrativa alema, quando é possivel a reducdo a zero da discricionariedade,
os vicios procedimentais sdo irrelevantes’'. De facto, o acto em causa, ao invés de ser
um acto discriciondrio, ¢ um acto quase vinculado - “quase”, na medida em que
inicialmente seria potencialmente discriciondrio mas, dado que, na situacdo em concreto

, . , ;e ~ , . . 2
apenas ¢ admissivel uma tnica solugio, podera ser equiparado a um acto vinculado’.

A redugdo a zero da discricionariedade transparece do n.° 2 do artigo 71.° do
CPTA, a proposito dos poderes de pronuncia do Tribunal no ambito da condenacdo a
pratica do acto legalmente devido, a contrario, ou seja, quando a apreciagdo do caso

concreto permita identificar apenas uma solug¢do como legalmente possivel.

Parece ser de rejeitar a possibilidade de um aproveitamento de um acto praticado
no ambito de poderes discriciondrios (ainda que se admita a sua possibilidade no caso
de redugdo a zero da discricionariedade... cfr. supra): o simples facto de existéncia de
escolhas, da existéncia de margem, ainda que minima, de livre decisdo administrativa,
leva-nos a declinar a possibilidade de aproveitamento do acto discricionario pelo

Tribunal. Esta opinido ¢ subjacente a duas ordens de consideragdes:

1.* Por um lado, ndo compete ao Tribunal qualificar como “boa” ou como “ma”
uma decisdo administrativa no ambito de poder discricionario inquinada por um vicio de
forma (pretericdo de audiéncia prévia ou por falta de fundamentag¢do, podendo,
inclusivamente verificar-se ambas). Apenas compete ao Tribunal determinar os
parametros legais nos quais a decisdo se deveria basear ou eventualmente determinar/

condenar a Administragdo Publica a pratica do acto devido tendo em conta

7 MARIO AROSO DE ALMEIDA ¢ CARLOS ALBERTO FERNANDES CADILHA, Comentario ao Codigo de Processo e
Tribunais Administrativos, Almedina, pag. 428

MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA ¢ RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, CPTA anotado, pags. 434 e 435.

"' RUI MACHETE, 4 relevincia processual dos vicios procedimentais no novo paradigma da justica administrativa
portuguesa, Estudos em homenagem ao Professor Doutor Sousa Franco, Vol. III, pag. 870.

2 COLACO ANTUNES, A Accdo de Condenacio e o Direito ao Acto, Coléquio Luso-Espanhol, O acto no
contencioso administrativo, Tradi¢do e Reforma, Colago Antunes e Sainz Moreno, pag. 228: o que estd em causa na
reducdo a zero da discricionariedade, é, na verdade, uma actividade administrativa verdadeiramente vinculada. Por
outras palavras, quando a norma habilitante da discricionariedade entra em colisdo com outras normas e principios
vinculantes que fazem com que uma decisdo formalmente discriciondria sé possa comportar uma solugdo conforme
ao direito e aos factos postos no caso
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determinadas vinculagdes juridicas, e nao “praticar” através de uma sentenga, um acto
administrativo impondo-o a Administra¢dao (aqui sim ocorreria a violagdo do principio
de separacdao de poderes) - infra; Aceitar o aproveitamento de um acto administrativo
discricionario com a inerente degradacdo do vicio de forma como irrelevante pelo
Tribunal, seria permitir a este a realizagdo do julgamento que, dentro do leque de
escolhas possiveis, a escolha insita no acto impugnado teria sido a melhor: aqui sim, o
Tribunal envergaria a veste de um oOrgdo ou agente administrativo (dupla
“Administracdo”) no reforco do acto impugnado (“dupla decisdo administrativa”
emitida por uma sentenca), ao invés de efectuar o julgamento sobre aquele acto (se
cumpriu ou ndo a Lei, se 0 acto se move nos parametros da juridicidade sob o ponto de

vista formal e material).

2.° Por outro lado, pela necessidade de verificagdo da boa conduta administrativa,
da respectiva adequacdo aos tramites legais que visam assegurar transparéncia,
imparcialidade, eficiéncia na actuacdo administrativa — cujo incumprimento origina o
vicio de forma — ou seja, a dita funcdo pedagodgica e correctiva para com a

Administracao Publica.

E evidente que nos assola a seguinte pergunta: entdo e¢ a fun¢do pedagogica e
correctiva no ambito dos actos vinculados? Neste caso, parece-nos que competird ao
Tribunal, e aqui lhe depositamos nao s6 confianca como responsabilidade, o bom senso
de acautelar os Principios da Confianga ¢ Boa F¢ do administrado lesado, a par e passo
com os Principios da Igualdade e da Proporcionalidade, e o Principio da Racionalizagdo
e Eficiéncia da actuacdo administrativa subjacentes ao Principio da Economia
Processual e Aproveitamento de actos em geral, para o encontro do justo equilibrio na

composi¢ao dos interesses em litigio (infra).

Conclui-se, assim, pela declinagdo da tese de aproveitamento de um acto
discricionario: apenas se configura essa possibilidade no ambito de um poder vinculado,
pois assim ndo se acautela o dominio da possibilidade de escolha conferido a
Administragdo e implica que o Tribunal aceite o acto discricionariamente adoptado (No

quadro da justica administrativa actual, parece-nos que, assim, o Tribunal julgaria a
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conveniéncia ou oportunidade da actua¢do da Administragdo — parte final, a contrario,

do n.° 1 do artigo 3.° do CPTA), ainda que com um fundamento juridico diverso.

De facto, até que ponto seria seguro afirmar que a Administracdo praticaria o
mesmo acto com o fundamento entdo alterado pelo Tribunal? Esta actuagdo suscita-nos
davidas na medida em que parece, sim, gerar invasao de competéncia propria da
Administragdo e ndo acautela a necessaria isencdo e imparcialidade no julgamento da
accdo, que passa pela certificacio do cumprimento das normas e principios juridicos

que vinculam a Administracao (primeira parte do n.° 1 do artigo 3.° do CPTA).

Por outro lado, também ndo parece acompanhar os pardmetros e limites impostos
pelo CPTA, na prolacdo da sentenca: no ambito da condenacdo a pratica de acto devido,
quando a emissdo deste suscite valoragoes proprias da Administrag¢do e a aprecia¢do
do caso concreto ndo permita identificar apenas uma solu¢do como legalmente
possivel, o Tribunal deve limitar-se a indicar a Administragdo quais os principios e
regras que devera atender na pratica do acto devido, no respeito pelos espagos de
valoragdo proprios do exercicio da fung¢do administrativa (n.° 3, a contrario, do artigo
3.°, n.° 2 do artigo 71.°, n.° 3 do artigo 95.° do CPTA. Cfr. a mesma tese no ambito da
execugdo para prestagdo de facto infungivel — n.° 2 do artigo 168.° e na execucdo de

sentenca, o n.° 1 do artigo 179.°, ambos do CPTA).
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4. O impacto do Principio do Aproveitamento do Acto Administrativo perante o vicio de

forma por preteri¢do de Formalidades essenciais: degradar ou ndo, eis a questdo

4.1- Da degradacao de formalidades essenciais em ndo essenciais

No ambito da aplicagdo do Principio do Aproveitamento do Acto Administrativo,
¢ assente que se esteja perante um acto administrativo invalido e potencialmente
anulavel. Mas segundo a jurisprudéncia nacional (que temos vindo a citar ao longo do
presente trabalho), apenas quando se conclua que o acto inquinado do vicio formal
alberga a unica solucio juridicamente possivel””, ou a solugdo tenha sido atingida por
outra via, ¢ que a formalidade essencial se degrada em formalidade ndo essencial,

permitindo, assim o aproveitamento do acto’".

Segundo VIEIRA DE ANDRADE, a jurisprudéncia portuguesa, apoiada pela doutrina,
adoptou o critério seguido pelos grupo de posi¢des “funcionalistas ou finalistas” — a
verificacdo de um vicio formal s6 ndo deve provocar a anulagao do acto pelo Tribunal
se este comprovar que se alcangaram no caso concreto, embora por outra via, os fins

, . . . . 5
especificos que o preceito violado visava atingir. ’

Por exemplo, quando resulte comprovadamente que o interessado consultou o
processo em causa e/ou intervém, quer por sua iniciativa, quer por solicitacao oficiosa,
no procedimento através da jungdo de elementos/documentos (caso de omissdo da

A . , . 6
audiéncia prévia)’®.

73 MARCELO REBELO DE SOUSA e ANDRE SALGADO DE MATOS, Direito Administrativo Geral, Actividade
Administrativa, Tomo 111, pag.129 - a propésito do entendimento do STA.

™ David Duarte, Procedimentalizacdo..., obra citada, paginas 222 e 223. “(...) sdo ndo essenciais as
formalidades que, apesar de ndo praticadas, viram os seus objectivos atingidos por outro meio, onde hd, portanto
uma degradagdo da formalidade essencial em ndo essencial. A partir daqui resulta, como consequéncia, que a
decisdo poderd ser aproveitada, ndo sendo anulada se os interesses que a formalidade protegia foram
salvaguardados por qualquer outro meio, voluntario ou ndo.”

7> VIEIRA DE ANDRADE, O dever de fundamentagdo expressa...paginas 318 e 319 em geral a jurisprudéncia tende
a admitir que as normas devem ser apreciadas segundo o fim a que estdo ordenadas ou a fun¢do que lhes é
atribuida, de modo que se esse fim — em regra a garantia dos direitos e interesses legitimos dos administrados — é
conseguido por outra via, a “formalidade” ndo deve ser tratada como substancial.”. Cfr. também David Duarte,
obra citada, pagina 222.

6 Acorddo do STA, proc. 0560/04, de 11-01-2005, ao aludir a um acorddo do Pleno da Sec¢do de 31-03-2004
(rec. n.° 035338-P) no qual foi afirmado que “tal formalidade pode, em certos casos, degradar-se em formalidade
ndo essencial, isto é numa mera irregularidade procedimental incapaz de determinar a anulag¢do do acto. Tal
acontecerd, por exemplo, quando atentas as circunstancias, a intervengdo do interessado se tornou inutil, seja
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Parece, assim, que a possibilidade de degradar uma formalidade essencial em nao
essencial ¢ posterior a qualificagdo do acto em causa: se ¢ vinculado ou discricionario.
S6 depois de tal afericdo, ¢ que se poderd considerar a eventual degradagdo da
formalidade preterida em ndo essencial. Por exemplo, confira-se o Acorddo do STA
proc. n.° 01591, de 02-06-2004, ao dispér que “(...) Il - Sempre que exista a
possibilidade dos interessados, através da audiéncia prévia, influirem na determina¢do
do sentido da decisdo final, ndo haverd que retirar efeitos invalidantes ao vicio da

preteri¢cdo da referida formalidade.” ”’

Também assim o Acérdao do STA, proc. 0418/03, de 18-01-2005, € peremptdrio
ao afirmar que “IV- Nao é licito ao tribunal, em honra ao principio do aproveitamento
do acto administrativo ou da relevancia limitada dos vicios de forma, salvar um acto
praticado com preteri¢do de audiéncia prévia prevista no art. 100.° do CPA, se o
mesmo releva do dominio das valoragoes da autonomia conformadora da
Administragdo, sem que o conteudo e o sentido daquele se mostrem inelutdveis,
independentemente de a recorrente ter sido, ou ndo, ouvida no procedimento.” - repare-
se que, no Acérdao ora citado, o critério decisivo para o ndo aproveitamento do acto
impugnado, ¢ que este resulte de valoragdes da Administragdo, ou seja, ser
discricionario. O Acordao descarta a possibilidade de considerar suprida a pretericao da
audiéncia prévia do artigo 100.° do CPA mesmo na eventualidade da recorrente ter sido
ouvida no procedimento - quer no ambito do artigo 59.° do CPA, quer por intervengao
espontanea ¢ de iniciativa da recorrente -, ¢ portanto, as finalidades subjacentes a
audiéncia prévia do artigo 100.° do CPA terem sido indirectamente atingidas. Com
efeito, deste Acorddo retira-se que € questdo prévia, para efeito de aplicacdo do
principio do aproveitamento do acto administrativo, ‘“classificar” um acto como
vinculado ou discricionario, e s6 depois, caso conclua que se trata de um acto vinculado,
¢ que podera avaliar a eventual degradacdo da formalidade essencial em ndo essencial

(da irrelevancia do vicio de forma no acto administrativo em causa).

porque o contraditorio ja se encontre assegurado (...)”. Também o Acérddo do STA, proc. 01021/07, de 19-06-2008:
“a audiéncia prévia pode, em alguns casos, degradar-se em ndo essencial e portanto, ser omitida sem que dai resulte
uma ilegalidade invalidante, alude a doutrina seguida por SANTOS BOTELHO, A. ESTEVES E CANDIDO PINHO “em que
apesar de ndo se ter concedido o direito de audiéncia o interessado, por sua livre iniciativa, depois de concluida a
instrugdo, vem ao processo administrativo tomar posi¢do quanto as questoes a resolver e, isto, ainda assim, apenas
se o particular tivesse tido acesso aos elementos coligidos no procedimento para melhor preparar a sua tomada de
posicdo.”

77 PEDRO MACHETE, A audiéncia dos interessados no Procedimento Administrativo, Universidade Catolica
Editora, Lisboa 1996, 2.* edicdo, pags. 528 e 529.
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Ja no caso de falta de fundamentagdo, esta poderd demonstrar-se irrelevante na
determinagdo de anulabilidade do acto administrativo, quando o interessado demonstre
possuir um exacto conhecimento dos fundamentos de facto e de direito que ditaram a

decisdo (sendo esta valida quanto ao seu conteudo).

No entanto, admite-se teoricamente a situagdo acima referida com cautela, pois
ainda que assim se comprove, muito dificilmente podera a falta de fundamentacdo ser
relevada, uma vez que pesa o argumento usado pela jurisprudéncia portuguesa: que a
fundamentagao expedida demonstre o iter cognoscitivo do autor do acto administrativo
(na conformagio e contetdo do acto administrativo em causa). E determinante que o
percurso intelectual e respectiva ponderagdo do autor do acto para chegar ao resultado
em causa’® estejam devidamente expressos no acto administrativo em causa, ndo
bastando a mera consulta ao processo administrativo respectivo ou que exista uma
intervenc¢do incidental ou provocada no procedimento pelo interessado, que assim acaba
por tomar conhecimento de alguns factos/ fundamentos de direito patentes do processo,
ou no caso de demonstrar conhecimento de outros factos e fundamentos de direito
pertinentes e/ou conexos para a decisdo que ndo constam do respectivo conteudo (quer

em fase de procedimento primario quer em fase de procedimento secundario).

Apenas no caso de o Tribunal constatar uma unica solugdo para o caso concreto,
. . .. . , . 79
ou seja, quando esteja perante um acto administrativo de contetido vinculado™, € que
podera ponderar a irrelevancia da falta de fundamentacdo, o que implica degradar esta
formalidade essencial em formalidade ndo essencial, e assim aproveitar o acto

administrativo em causa.

Ou seja, quando o Tribunal perante determinado quadro féctico, ao determinar a

norma juridica legalmente aplicavel ao caso concreto, independentemente da ocorréncia

8 David Duarte, Procedimentalizagdo. ..., obra citada, pag. 224. E a prépria especificidade da fundamentagdo,
ao contrario da generalidade dos vicios procedimentais, que a afasta da possibilidade de aproveitamento do acto.
Apenas nos actos, raros, em que em rigor ndo chega a haver ponderag¢do é que se poderad aceitar, se a solugdo so
puder ser a adoptada, a valorizagdo exclusiva de razées de economia juridica.

" VIEIRA DE ANDRADE, O dever de fundamentacdo expressa...pag. 330: “juiz s6 poderd assim, aproveitar um
acto administrativo ndo fundamentado cujo conteudo ndo tenha alternativa juridicamente valida”.
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ou ndo do vicio formal e/ou procedimental e “através de um juizo de prognose

5 80

postuma™ ~°, conclua que o acto sO poderia ter aquele conteudo face a Lei (acto

vinculado).

Considerando o eventual preciosismo, parece ser mais adequado o seguinte
raciocinio (ao invés da tal “prognose pdstuma”) “se a decisdo viciada so puder, em
abstracto, ter o conteudo que teve em concreto, improcede a arguicdo da
anulabilidade” a qual se retira da Sentenca do Tribunal Administrativo e Fiscal de
Sintra, proc. 2194/04.7BELSB e que também se localiza no Acérdao do TCAN proc.
00046/04, de 20-01-2005 “5. A omissdo dessa audi¢do constitui a preteri¢do de uma
formalidade legal conducente a anulabilidade da decisdo desfavoravel proferida na
reclamacgdo, a menos que seja manifesto que a decisdo viciada soé podia, em abstracto,
ter o conteudo que teve em concreto, ja que os vicios de forma ndo impoem
necessariamente, a anulagdo do acto a que respeitam, degradando-se as formalidades
procedimentais essenciais em ndo essenciais se, apesar delas, foi dada satisfagdo aos
interesses que a lei tinha em vista ao prevé-las.” (também assim no Acérdao do TCAN

proc. 00928/04 - VISEU, de 09-02-2006).

80VIEIRA DE ANDRADE, obra citada, pag. 328. discorda com o “juizo de prognose fictica” (expressio similar...) a
realizar pelo Tribunal no momento do controle do acto, pois trata-se de uma questdo de direito: saber “se um
administrador normal e razoadvel, perante as circunstdncias do caso e no quadro legal estabelecido, iria decidir do
mesmo caso.”
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Parte 11

O Principio do Aproveitamento e o Tribunal: implicacées na

actividade judicial administrativa.

Capitulo I
Da eventual invasido de competéncias da Administracio pelo Tribunal — a

actividade instrutoria: a relacio entre procedimento e processo.

O percurso operado pelo Tribunal, no ambito da aplicagdo do Principio em
analise, suscita algumas criticas doutrinarias, pela eventual invasdo da esfera instrutéria
(“naturalmente” discricionaria®') e actividade material proprias da Administragdo

Publica.

Tal ¢ especialmente sensivel no ambito da reconstrugdo hipotética da actividade
instrutoria da Administragdo efectuada pelo Tribunal, no sentido de avaliar as opgdes
tomadas em sede de procedimento administrativo, por exemplo, na averiguagdao de

factos, adop¢ao de umas diligéncias em detrimento de outras, etc.

Por exemplo, avaliar porque motivo foram averiguados uns factos e ndo outros, e
porque foram escolhidas determinadas diligéncias para averiguar aqueles factos e ndo
outro tipo de diligéncias, quer oficiosamente quer por requerimento do Particular
interessado®” - nestes casos, a reconstrucdo hipotética do percurso procedimental
efectuada pelo Tribunal, poderd invadir e valorar ponderagdes proprias da

Administragao.

81 No ambito da discricionariedade subjacente a actividade instrutéria realizada pela Administragio, consultar a
obra de DAVID DUARTE, 4 norma de legalidade procedimental administrativa: a teoria da norma e a criagdo de
normas na discricionariedade instrutoria, FDL, Lisboa 2004, Colibri, pags. 393 e seguintes.

82 Conferir o artigo 56.° do CPA “...podem proceder as diligéncias que considerem convenientes para a
instrugdo...”, a parte final do n.° 2 do artigo 88.° do CPA: “...requerer diligéncias de prova tteis para o
esclarecimento dos factos com interesse para a decisdo.”, parte final do n.° 3 do artigo 101.° do CPA: “...requerer
diligéncias complementares...”, o artigo 104.° sobre diligéncias complementares apds a audiéncia prévia do artigo
100.° e a parte final do n.° 2 do art. 174.° em sede de recurso hierarquico.
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Neste ambito, confira-se o0 Acordao do STA, proc. 084/08, de 21-05-2008: “IV - O
Jjuizo sobre a conveniéncia ou ndo da realizagdo das diligéncias complementares no
ambito do procedimento administrativo depende da posi¢cdo que a entidade com
competéncia para a decisdo tiver sobre os pontos da matéria de facto que essas
diligéncias podem esclarecer. V- So ocorrera um vicio procedimental por ndo
realizacdo de diligéncias, se se demonstrar que a administragdo, ndo tendo formado a
sua convic¢do em sentido positivo ou negativo sobre a ocorréncia de determinados
factos que podem relevar para a decisdo, ndo realizou diligéncias que poderia realizar

’

para os apurar.’

Na Declaragdo de Voto anexa ao Acédrddo ora citado ¢ frisado que “na relagdo
procedimento/processo, tem de exigir-se que o procedimento recolha sempre toda a
matéria de facto relevante pois ndo é objectivo do processo contencioso reabrir a
instru¢do para recolher os factos necessarios a decisdo administrativa, nem sequer
reabrir a instru¢do para efectuar o controlo da suficiéncia ou ndo da prova recolhida,
juizo este que cabe efectuar-se no procedimento, sob a cominag¢do de défice de

instrugdo que inquina a decisdo final de invalidade.”

Note-se que, o n.° 1 do artigo 90.° do CPTA permite que o Tribunal possa ordenar
as diligéncias de prova que considere necessarias para o apuramento da verdade. Bom,
e sera que tal poderé suprir de forma indirecta as insuficiéncias de prova resultantes do
processo administrativo? O objectivo da norma ora mencionada ndo sera
necessariamente esse, acompanhando-se a posi¢do referida na Declaragdo de Voto
acima citada. No entanto, podera assim acontecer na pratica: a repeticdo de um
procedimento administrativo tem custos para ambas as partes, pelo que, tanto o
Particular interessado (Autor) como a Administragao (R¢) poderdao aproveitar a acg¢ao
judicial para efectuar provas que, por qualquer motivo, ndo foram realizadas em sede
propria. Por exemplo, a apresentagdo de pareceres, a realiza¢do de prova pericial ou por
inspeccao, a producao de prova testemunhal. Para que o Tribunal consiga proferir uma
sentenca com efeito util, parece que o “aproveitamento do acto administrativo” ird
ocorrer, principalmente em sede de condenagdo a pratica de acto devido (artigos 66.° e
seguintes do CPTA), ja que, em sede de impugnagdo de actos administrativos (artigos
50.° e seguintes), mais “facilmente” o Tribunal decretard a anulagio do acto
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administrativo, ou a respectiva nulidade ou inexisténcia, nesse caso, perante o défice
instrutorio constatado (muito embora, ainda assim, tenha algumas davidas, dado que,
parece ser nessa sede - impugnacdo de actos administrativos - que o Principio do
Aproveitamento terd maior possibilidade de aplicacdo, ao invés da ac¢do de condenacao

a pratica de acto legalmente devido.)

Com efeito, compete a Administragdo Publica dirigir a actividade instrutoria,
promovendo a realizacdo de diligéncias que entender necessdrias e convenientes, de
forma a averiguar todos os factos e recolher todos os elementos relevantes para a

formacao da decisdo administrativa - artigos 56.°, 87.° € 89.°, todos do CPA.

A actividade instrutéria desenvolvida materializa-se no processo administrativo -
n.° 2 do artigo 1.° do CPA - que ¢, por norma, a prova por exceléncia facultada pela
Administracdo em sede judicial, constituindo um dever de cooperacdo e boa fé

processual - n.° 3 do artigo 8.° e artigo 84.° do CPTA.

No entanto, a questao ja ndo se coloca quando se trate de avaliar a legalidade da
decisdo de dispensa ou inexisténcia da audiéncia de interessados nos termos do artigo
103.° do CPA. Com efeito, a audiéncia prévia prevista nos artigos 100.° e seguintes do
CPA, constitui uma formalidade obrigatéria do procedimento administrativo, que visa
concretizar o comando constitucional previsto no n.° 4 do artigo 268.° n.° 4 da CRP —
participagdo dos cidaddos nas decisoes que lhes digam respeito. Tal reveste, ndo s6 um
cariz de mera participacdo procedimental — que poderia ser residualmente alcancado
pela audiéncia dos interessados prevista no artigo 59.° do CPA - mas, essencialmente, a

concretizagdo de um verdadeiro direito subjectivo de pendor garantistico.

Assim, a Administragdo Publica encontra-se vinculada a realizacdo da audiéncia
prévia, excepto nos casos de inexisténcia e de dispensa, que exigem a respectiva decisao
fundamentada de acordo com os respectivos requisitos previstos no artigo 103.° do

CPAY.

% Neste sentido, cfr. o Acorddo do STA proc. 048378 de 28-05-2002 “I- A urgéncia na decisdo, susceptivel de
excluir a audiéncia prévia dos interessados, deve resultar objectivamente do acto e das suas circunstancias, sendo
irrelevante uma urgéncia afirmada posteriormente ao acto e que dele inequivocamente ndo resulte. II- A dispensa de
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Nos casos em que o Tribunal entende degradar a preterigdo da audiéncia prévia
em formalidade ndo essencial, MARCELO REBELO DE SOUSA € ANDRE SALGADO MATOS
consideram que essa orientagdo é altamente discutivel, na medida em que contende com
a efectividade pratica de uma garantia constitucional de participacdo dos interessados na
formacao de decisdes, admite a realizagdo de actividade instrutdria pelo Tribunal a fim
de poder concluir pela degradacio da formalidade (o que implica invasdo de
competéncia da Administracdo Publica) e ainda implica que o Tribunal verifique a

existéncia de demais vicios que ndo tenham sido identificados pelas partes™.

Face ao exposto no paragrafo supra, tecem-se os seguintes comentarios:

- De facto, a audiéncia dos interessados ndo se resume a instru¢ao procedimental.
Conforme acima exposto, constitui um direito dos interessados participarem na
formacao nas decisdes que lhes disserem respeito (n.° 5 do artigo 267.° da CRP). A
audiéncia dos interessados também concretiza a garantia do Principio do Contraditorio,
ao revelar-se como um direito de defesa nos casos de procedimentos disciplinares/
sancionatdrios. Seja num caso ou noutro, nao constitui a mera realizacdo de uma
diligéncia procedimental pela Administragdo, sendo obrigatoria, salvo nos casos em que
a Lei expressamente prevé a sua inexisténcia e dispensa, mas ainda assim, com a

exigéncia da respectiva fundamentacdo para o efeito (supra, e artigo 103.° do CPA).

A jurisprudéncia citada, ao desvalorizar esta fase do procedimento através da sua
degradagdo em formalidade ndo essencial, podera parecer permitir que, na pratica, passe
a ser comum a inexisténcia ou dispensa de audiéncia prévia nos procedimentos que
culminem na pratica de um acto administrativo vinculado. Ora, o artigo 103.° do CPA
nao alberga essa possibilidade - alias, o CPA nao diferencia o procedimento conforme
estejam em causa poderes vinculados ou poderes discriciondrios, e desconhece-se que
alguma lei especial assim o preveja - e a forma como foi modelado o nosso

procedimento administrativo, de cariz garantistico, ao abrigo da previsao constitucional

audiéncia prévia, nos casos previstos no art. 103.° n.° 2 do CPA, tem de ser objecto de decisdo expressa,
fundamentada.”
8 MARCELO REBELO DE SOUSA e ANDRE SALGADO DE MATOS, Direito Administrativo Geral, Actividade
Administrativa, Tomo 111, pags. 129 e 130.
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do Principio da participagdo dos interessados (artigo 267.° do CRP) ndo parece de

maneira nenhuma permitir tal pratica.

Portanto, deste ponto de vista, entende-se a preocupagdo dos Autores acima

referenciados.

No entanto, ao abrigo do Principio da Economia dos Actos Publicos - segundo
VIEIRA DE ANDRADE®, 0 Principio ora referido serve a ideia que ndo devem ser tomadas
decisoes sem alcance real para o interessado, sendo a economia de meios um valor
Jjuridico, correspondendo a uma das dimensoes indispensaveis do interesse publico -, e
dos Principios da Eficiéncia e da Racionalidade (artigo 267.° da CRP), entende-se que,
no caso de preteri¢do de audiéncia prévia, esta possa ser degradada em formalidade ndo
essencial pelo Tribunal, quando nao esteja em causa uma diminui¢ao de garantias e
defesas do Particular interessado e a decisdo ndo seja passivel de qualquer outra
solu¢do, sendo aquela, estando a mesma determinada por Lei (acto vinculado). Com
efeito, a anulacdo do acto pelo Tribunal apenas traduziria um expediente meramente
dilatorio, na medida em que iria ser posteriormente praticado um acto de conteudo

semelhante.

Contudo, poderd haver interesse no atraso dos efeitos do acto administrativo
“aproveitado” pelo Tribunal. Por exemplo, VIEIRA DE ANDRADE refere o efeito pratico
da anulacao: além do efeito educativo e da diferenca de data, a Administracao poderia

até ndo voltar a praticar o acto®® ®'.

- Quanto ao argumento de “reinstru¢do do procedimento administrativo em
substitui¢do da administra¢do” pelo Tribunal: em sede de accao judicial, o Tribunal ira
analisar a prova apresentada pelas partes, nomeadamente o processo administrativo
apresentado pela Administracdo (nos termos do artigo 8.° e artigo 84.° do CPTA), que

ilustra todos os actos e tramites realizados no procedimento administrativo. Face a

% VIEIRA DE ANDRADE, obra citada, pags. 332 ¢ 333.

8 VIEIRA DE ANDRADE, obra citada, pag. 332.

% No mesmo sentido, MARGARIDA CORTEZ, Aproveitamento de acto administrativo invdlido: custas pelo
recorrente?, CJA n.° 37, Janeiro/Fevereiro de 2003, pag. 37. o acto renovado ndo dispor de efeitos retroactivos, nos
termos da alinea b) do n.° 1 do artigo 128.° do CPA ainda que tenha o mesmo sentido/conteudo do acto anulado pelo
Tribunal na sequéncia de um vicio formal. “Ora, ndo é necessariamente indiferente para o particular, o momento a
partir do qual um acto sancionatorio que o afecta, v.g., uma pena disciplinar, comeca a produzir efeitos...”
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prova que ¢ apresentada e aquela que serd produzida em audiéncia, o Tribunal terd de
qualificar o acto administrativo impugnado: ¢ vinculado ou discricionario? E s6 depois,
no caso de estar perante um acto vinculado™, concluir pela eventual degradagio da
formalidade essencial em ndo essencial. Nao se vislumbra de que forma o Tribunal
poderd, no exercicio das suas fungdes proprias, colmatar ou reproduzir o procedimento
administrativo em sede judicial. O facto de “exercitar intelectualmente” o caminho
procedimental administrativo através do processo administrativo que tem em maos, com
vista a determinar o impacto da violacdo de formalidades essenciais no acto impugnado,

ndo nos parece implicar uma reinstrucéo do procedimento administrativo® .

- Por ultimo, quanto a averiguacdo de vicios ndo invocados pelo Autor, apesar de
o n.° 1 do artigo 95.° do CPTA dispor que o Tribunal “ndo pode ocupar-se sendo das
questdes suscitadas”, ja em sede de processos impugnatorios, o n.° 2 do artigo 95.° do
CPTA concede abertura para que o Tribunal identifique “a existéncia de causas de
invalidade diversas das que tenham sido alegadas™: ou seja, na impugnagdo de actos
administrativos (que, no fundo, comporta a ideia do recurso de mera anula¢do na linha
da LPTA), o n.° 2 do artigo 95.° permite que o Tribunal averigue todas as causas de
invalidade, para além daquelas que tenham sido invocadas contra o acto impugnado, o
que poderd ter implicagdes (positivas) para a eventual aplicacdo do Principio do

Aproveitamento do Acto Administrativo.

O sentido contrario, com uma perspectiva aceitavel do iter procedimental
administrativo hipotético a efectuar pelo Tribunal, parece transparecer da opinido de
RuUl MACHETE pois, ao estabelecer uma relagdo de conexdo entre a aplicagdo do
Principio do Aproveitamento e o interesse processual em agir em juizo, aceita
implicitamente tal actuacdo por parte do Tribunal, a prop6sito da ac¢ao de condenacgao a

pratica de acto legalmente devido™.

8 Cfr. as consideragdes formuladas supra, pags 30 e seguintes.

% Cfr., Acorddo do STA proc. 084/08, de 21-05-2008, citado na pagina 45.

% Rul MACHETE, A relevincia processual dos vicios procedimentais no novo paradigma da justica
administrativa portuguesa, Estudos em homenagem ao Professor Doutor Sousa Franco, Vol. 111, pags. 874 e 877.
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Capitulo 11

O Principio do Aproveitamento do acto na LPTA e no CPTA - implica¢des

No presente contexto, considere-se a opinido de COLACO ANTUNES, acerca das
implicagdes a nivel de direito substantivo administrativo provocadas pela nova justica

administrativa plasmada no CPTA".

Na medida em que o actual contencioso administrativo se centra na tutela da
posicao juridica subjectiva do autor — na pretensdo efectiva do autor —, COLACO
ANTUNES *? entende que a regra sera o decaimento da anulabilidade do acto, pois o que
verdadeiramente importa é analisar e avaliar da substancial injustica da lesdo sofrida,
independentemente da mera invalidade formal. Esta é agora menos importante a luz de
uma justica material e, por conseguinte, pode fazer decair, por razoes formais ou
procedimentais, a anulabilidade para o terreno das meras irregularidades ndo
invalidantes (...) — ou seja, o iter cognoscitivo do Tribunal, anterior a eventual anulagdo
do acto, passa por avaliar a existéncia de um nexo de causalidade entre a violacao da
norma procedimental e a efectividade da norma substantiva subjacente ao conteudo do

acto, e que portanto, seria susceptivel de modificar a esfera juridica do autor.

Se o Tribunal concluir que o vicio formal decorrente da violagdo da norma
procedimental nao colide com a aplicagdo da norma substantiva, e que, mesmo sem o
vicio formal, o direito substantivo ndo ¢ passivel de ser alterado, que o fim da norma
substantiva foi atingido e a posic¢ao juridica subjectiva do autor ndo serd modificada
com a anulacdo do acto, entdo este serd mantido — ¢ a expressdo maxima da

materializa¢dao do Principio do Aproveitamento dos Actos Administrativos.

°! Para uma abordagem genérica das principais alteragdes e inovagdes, FREITAS DO AMARAL ¢ MARIO AROSO DE
ALMEIDA, Grandes linhas de reforma. ..
%2 A teoria do acto e a nova justica administrativa, pags. 235 e seguintes.
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1. 4 aplica¢do do Principio no recurso de anulagdo da LPTA e na impugnagdo de actos

administrativos do CPTA

A dimens3o do actual contencioso de pendor subjectivo difere do contencioso
anterior regulado na revogada LPTA, que se movia numa logica objectiva, de matriz
caracteristicamente francesa’ , €, portanto, centrada no acto, traduzida no recurso de
mera anulagdo: independentemente da posi¢do juridica subjectiva do autor, o acto era
anulado ainda que a esfera juridica do autor ndo pudesse ser alterada (com a pratica
posterior de acto semelhante sem vicio formal), dado que a norma substantiva aplicada
era adequada a tutelar a situacao juridica na qual o autor era parte (o sentido do acto

permanecia incdlume com ou sem vicio formal).

A potencial anulagdo do acto dar-se-ia no caso de violagdo de normas substantivas
e de normas procedimentais: era a perfeicdo do acto administrativo que vingava,
independentemente de o pedido do autor vir a ser atendido ou ndo, uma vez que se
tratava de um contencioso de mera anulacdo, sendo as sentengas de natureza meramente

constitutiva ou de anulacdo’”.

Ou seja, nada garantia ao Autor que a Administragdo ndo viesse a praticar um acto
de contetdo semelhante, pois a tutela subjectiva do autor ndo era apreciada, discutida e
acautelada em sede judicial. Assim, poderia dar-se o caso de o Autor ter de recorrer
novamente a Tribunal, perante o acto entretanto praticado, sem padecer de qualquer
vicio formal mas com o mesmo conteudo lesivo. Este aspecto originava uma sucessiva
impugnacdo do acto renovado, entretanto praticado sem o vicio original, mas
relativamente ao qual o Autor alegaria outros vicios, que o Tribunal ndo teria conhecido
na primeira lide. Esta situacdo era tipica do anterior recurso de mera anulagdo ou de

modelo de impugnacgdo cassatoria, inspirado no modelo francés.

De facto, a estrutura do artigo 57.° da LPTA, com a epigrafe “ordem de
conhecimento dos vicios”, assemelha-se ao sistema de “moyens” ou “overtures” de

anulagdo francesa, que se desdobrava em “moyens de legalit¢ externe”’/meios de

% VIEIRA DE ANDRADE, O novo modelo de impugnagdo judicial dos actos administrativos, tradi¢do e reforma,
Coloquio Luso-Espanhol, O acto no contencioso administrativo, Tradi¢do e Reforma, Almedina, pag. 189.
%% Y ASCO PEREIRA DA SILVA, O Contencioso Administrativo no Divi da Psicandlise, Almedina, pag. 298.
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legalidade externa (incompeténcia, vicio de forma e vicio de procedimento) e “moyens
de legalité interne”/meios de legalidade interna (vicio de lei, desvio de poder e desvio
do procedimento). Primeiro, o Tribunal analisava os meios de legalidade externa, e caso
se comprovasse um vicio de forma susceptivel de conduzir a anulagdo do acto, ficava
prejudicado o exame dos meios de legalidade interna, ainda que também pudessem
conduzir a anulagdo do acto impugnado. O modelo francés atribui, assim, uma

o . . \ .95
valorizacdo acrescida e precedente aos preceitos de forma face as normas substantivas .

No ambito do actual CPTA, a ac¢do administrativa especial de impugnacao de
actos administrativos prevista nos artigos 50.° e seguintes do CPTA, poderd ser
“equiparada” (“aproximada” ou “derivada”, mas com um notidvel e assinalavel
desenvolvimento) ao anterior recurso de anulacdo da LPTA, mas, no entanto, com
importantes inovagoes:

- A actual impugnagdo de actos administrativos s6 ¢ admissivel quando o Autor
pretenda, pura e simplesmente, que o acto impugnado seja removido da sua esfera
juridica (€ o caso de um acto positivo, que imponha um encargo ou um dever, ou actos

revogatorios’®).

Se o Autor pretender que, para além da anulacdo ou declara¢do de nulidade, seja
praticado um acto com um conteudo favoravel a sua pretensdo, devera intentar a ac¢ao
sob a forma de condenacdao a pratica de acto devido ou o Tribunal convida-lo-a a

substituir a respectiva peti¢io, nos termos do n.° 4 do artigo 51.° do CPTA.”".

-O objecto da ac¢ao de impugnacdo de actos administrativos afere-se mediante a
pretensdo anulatdria apresentada pelo interessado, segundo MARIO AROSO DE ALMEIDA,
muito embora o acto impugnado ndo deixe de desempenhar um papel central no

. r: 98
processo impugnatorio

% RUl MACHETE, A relevincia processual dos vicios procedimentais no novo paradigma da justica
administrativa portuguesa, Estudos em homenagem ao Professor Doutor Sousa Franco, Vol. III, pags. 857 e 858.

% MARIO AROSO DE ALMEIDA, O novo Regime do Processo nos Tribunais Administrativos, pag. 150.

7 MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA ¢ RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, CPTA anotado, pag. 351: Esta opgio legal faz
sentido pois: (...) declarar o tribunal apenas que o indeferimento é ilegal, e anula-lo por causa disso, ndo assegura
que agora venha ai o acto legal, o acto querido e devido - porque pode ndo vir qualquer acto ou pode vir um acto
novamente ilegal.

% MARIO AROSO DE ALMEIDA, O novo Regime do Processo nos Tribunais Administrativos, pag. 135
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- Outra inovagao relaciona-se com os poderes de prontuncia do Tribunal em sede
de impugnacdo de actos administrativos, previstos no n.° 2 do artigo 95.° do CPTA. Esta
norma quebrou a ordem de precedéncia de conhecimento de vicios vigente ao abrigo do
artigo 57.° do CPTA e veio impor ao Tribunal a pronuncia sob todas as causas de
invalidade invocadas bem como o dever de conhecer oficiosamente as demais causas de
invalidade que possam estar subjacentes. Segundo MARIO AROSO DE ALMEIDA e
CARLOS ALBERTO FERNANDES CADILHA® a norma do n.° 2 do artigo 95.° do CPTA deu
concretizagdo pratica ao Principio da Tutela Judicial Efectiva, na medida em que
estabiliza a situagdo juridica do Autor e impede a renovacao do acto impugnado pela

Administragao.

Se ao abrigo da LPTA era aplicado o Principio de Aproveitamento do Acto
Administrativo, o que suscitava duvidas doutrinarias sobre a desvalorizagdo do direito
das formas e conhecimento de vicios para além daqueles que tivessem sido
expressamente invocados (conforme acima expostas), parece que a norma do n.° 2 do
artigo 95.° acaba por dar sustentabilidade a aplica¢do do Principio do Aproveitamento
do Acto Administrativo, na medida em que serdo concomitantemente ponderados os
vicios de forma e os vicios substantivos, sendo, no entanto, ainda mantidas as
consideragdes tecidas a eventual degradagdo dos vicios de forma face a decisdo de

conteudo vinculado ou com a Unica solugdo legalmente possivel.

De certa forma, podemos concluir que o Principio do Aproveitamento do Acto
Administrativo, aplicado na vigéncia da LPTA, estaria efectivamente ao servico dos
interesses da economia processual, na medida em que pretendia obstar a renovagdo de
um acto cujo conteudo nao poderia ser outro, situacdo que o n.° 2 do artigo 95.° do
CPTA veio concretizar, ao impor o conhecimento oficioso de todas as causas de
invalidade possiveis. Como ¢ evidente, o Autor fica na mesma com a sua esfera juridica
lesada, mas, pelo menos, a justica administrativa atinge o seu desiderato na

estabilizacdo das relagdes juridicas, através da prolagao de uma sentenga com efeito util.

% MARIO AROSO DE ALMEIDA ¢ CARLOS ALBERTO FERNANDES CADILHA, Comentdrio ao Cédigo de Processo e
Tribunais Administrativos, Almedina, pag. 571.
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2. A aplica¢do do Principio na ac¢do para a condenagdo a pratica de acto legalmente

devido no CPTA

A accdo administrativa especial para condenagdo a pratica de legalmente devido,
prevista nos artigos 66.° e seguintes do CPTA, trouxe a verdadeira inovagdo no
paradigma da justica administrativa, pois, com este tipo de ac¢do, consagrou-se a plena
jurisdicdo dos tribunais administrativos, abolindo de vez o modelo meramente de

anulacdo (nos moldes da LPTA).

Com efeito, o Tribunal passa a poder condenar a Administragdo a pratica do acto
legalmente devido, caso a pretensdo do interessado seja procedente (independentemente
de ter sido praticado um acto de indeferimento, recusa, ou auséncia total de acto - ndo se
ird entrar nessa problematica para o efeito do presente tema), ao invés de se limitar a
uma légica revisora do acto impugnado e a emissdao de sentencas de mera anulagdo. A
necessdaria prolacdo de sentenca condenatéria a pratica de acto devido retira-se, segundo
MARIO AROSO DE ALMEIDA ¢ CARLOS ALBERTO FERNANDES CADILHA, da interpretacao
sistematica do n.° 1 do artigo 71.° em conjugagdo com o n.° 2 do artigo 66.° e n.° 4 do

artigo 51.° do CPTA'".

Por outro lado, o acto administrativo deixa de ser o actor principal em cena,
cedendo lugar a pretensdo do Autor, que se reconduz ao pedido de efectivagao/
reconhecimento de um direito subjectivo, o que, por sua vez, se traduz na ideia de
subjectivizagdo da actual justica administrativa portuguesa. E a pretensdo apresentada
pelo Autor que constitui a base da ac¢do judicial, a partir da qual se moverd o
julgamento efectuado pelo Tribunal - o tribunal pronuncia-se sobre a pretensdo
material do interessado (n.° 1 do artigo 71.° do CPTA) - pelo que, se o Tribunal atender
favoravelmente a pretensdo em causa, a accio procede e a Administragdo ¢ condenada a

pratica do acto devido, nos limites previstos no n.’ 2 do artigo 71.° do CPTA.

No caso de improcedéncia da pretensao do Autor, e tendo o Tribunal concluido

que se trata de um acto vinculado (no caso de se tratar de um acto de indeferimento ou

1% MARIO AROSO DE ALMEIDA ¢ CARLOS ALBERTO FERNANDES CADILHA, Comentdrio ao Cédigo de Processo e
Tribunais Administrativos, Almedina, pag. 425.
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acto recusado), os vicios de forma cedem, prevalecendo assim o Principio do
Aproveitamento do Acto Administrativo. De facto, carece de utilidade uma sentenga
que condene a Administragdo a pratica do mesmo acto (ou seja, um acto vinculado cuja
solu¢do ndo poderd ser outra, nos termos acima expostos), sem os vicios formais que

afectavam o acto em causawl.

A acgdo para condenacdo a pratica de acto devido inspirou-se no modelo de
justica administrativa alema, que se centra na proteccdo dos direitos subjectivos dos
particulares e tende a desvalorizar os vicios de forma (procedimentais). Conforme refere
RUI MACHETE, o vicio formal sé adquire relevancia mediante a verificagao de um nexo
de causalidade entre a violagio da norma procedimental e a posigdo material do autor.'*
J& no caso de acto discricionario, o vicio procedimental apenas releva quando ndo
permita ao Tribunal apreciar o caso concreto nem emitir as vinculagdes que a

Administracio devera observar na emissdo do acto devido '*.

3. O Principio do Aproveitamento do Acto Administrativo e o interesse processual em

agir

Face ao actual contexto da justica administrativa desenhado no CPTA, de pendor
subjectivo e de plena jurisdicio dos tribunais administrativos, comportando uma
verdadeira concretizagao da tutela jurisdicional efectiva (artigo 20.° da CRP), questiona-
se a admissibilidade de aplicagdo pratica do Principio do Aproveitamento do Acto

Administrativo.

Se o contencioso administrativo passou a girar em torno dos direitos subjectivos e
interesses legalmente protegidos (alinea a) do n.° 1 do artigo 55.° do CPTA) - na ac¢ao

administrativa especial de impugna¢do de actos administrativos - e da pretensdo do

%" MARIO AROSO DE ALMEIDA ¢ CARLOS ALBERTO FERNANDES CADILHA, Comentdrio ao Cédigo de Processo e
Tribunais Administrativos, Almedina, pag. 427: deixa de ter qualquer sentido prdtico a valorizagdo autonoma de
meros vicios de forma ou de procedimento - no ambito da ac¢do de condenag@o a pratica de acto devido, cujo objecto
¢ a pretensdo do interessado - que apenas relevariam no dmbito de um processo impugnatorio

12 RUI MACHETE, A relevincia processual dos vicios procedimentais no novo paradigma da justica
administrativa portuguesa, Estudos em homenagem ao Professor Doutor Sousa Franco, Vol. III, pag. 866.

193 RUT MACHETE, obra citada, pag. 874.
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interessado (n.° 2 do art. 66.° do CPTA) - na accdo administrativa especial de
condenagao a pratica de acto devido - fard sentido falar em aproveitamento de acto
administrativo? Provavelmente, a aplicacdo do Principio do Aproveitamento do Acto
Administrativo s6 faria sentido em sede de um contencioso meramente objectivo, cujo
objecto processual se reconduzia unicamente ao acto administrativo impugnado. Podera
entdo considerar-se a desmistificacdo do Principio do Aproveitamento face aos poderes
de prontncia do Tribunal e face ao objecto e limites da decisdo (artigo 71.° e artigo 95.°
do CPTA, respectivamente), considerando antes a perspectiva do interesse processual de

agir do interessado?

Vejamos entdo.

VIEIRA DE ANDRADE refere que um dos fundamentos mais utilizados para o
aproveitamento do acto administrativo reside na falta de interesse sério do recorrente.
De facto, sendo o acto impugnado “aproveitado” pelo Tribunal, a interposi¢do de ac¢do
judicial pelo recorrente tera sido em vao, uma vez que ndo se reconheceu interesse na
anulacao do acto.

RUI MACHETE '

fundamenta a irrelevdancia dos vicios procedimentais (de
forma), em sede de processo judicial, na falta de interesse de agir € ndo propriamente

no Principio do aproveitamento do acto administrativo.

RUI MACHETE estabelece o paralelismo entre a alinea a) do n.° 1 do art. 55.° do
CPTA com a norma do n.° 2 do artigo 42.° da Lei processual alema, sendo a
lesdo/ofensa de um direito subjectivo, o pressuposto processual para interposicdo de
accao judicial: se o Autor ndo conseguir comprovar o nexo causalidade entre a violagao

_ A . . . 105
do seu direito e a ocorréncia do vicio formal, carece de interesse processual para agir .

A questdo apresentada suscita duvidas, pois o Direito Administrativo Portugués
quer substantivo quer adjectivo, iniciou ainda agora os primeiros passos no sentido de

um caminho que o Direito Administrativo Alemao tem vindo a percorrer.

194 RUT MACHETE, obra citada, pags. 874 ¢ 876.
195 RUT MACHETE, obra citada, pag. 877.
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Tendo em conta o que antecede, tecem-se os seguintes comentérios: 0 CPA '*°nio
contém uma norma idéntica ao art. 46.° da Lei de Procedimento Alema. A norma

contida no art. 46.° da Lei de Procedimento Alema, que se reproduz novamente:

Efeitos dos vicios procedimentais ou de forma,

A anulagdo de um acto administrativo, que ndo seja nulo nos termos do
artigo 44, ndo pode ser pedida pela unica razdo que tenha sido elaborado
violando os preceitos sobre o procedimento, a forma ou a competéncia
territorial quando seja evidente que a violagdo ndo tenha influido sobre o

conteudo da decisdo.

impede expressamente que o interessado promova o pedido de anulagdo do acto
inquinado por vicios de forma ou de procedimento, desde que a violagdo que originou

esse vicio ndo tenha determinado o conteudo da decisdo.

Ora, para além do CPA ndo dispor de uma norma semelhante, o CPTA apenas
exige a titularidade de um direito subjectivo ou interesse legalmente protegido que tenha
sido lesado com a pratica do acto (cfr. alinea a) do n.° 1 do art. 55.° do CPTA), ndo
exige que o interessado demonstre o nexo de causalidade entre o vicio que alega e a
lesdo sofrida pelo acto praticado: alids, basta a mera susceptibilidade de lesdao (ou seja,
esta pode ser real ou hipotética), nos termos da parte final do n.° 1 do art. 51.° do CPTA.
De facto, a questdo coloca-se no dominio da impugnag¢@o de actos administrativos, uma
vez que no ambito da condenagdo a pratica de acto devido, conforme acima referido, o
que importa ¢ a pretensao do interessado, € ndo os eventuais vicios de forma alegados,
que apenas fariam sentido no caso de o objecto do processo ser o acto administrativo.
Contudo, parece-nos que, ainda assim, a questdo do Principio do Aproveitamento do
Acto Administrativo apenas surge quando o Tribunal conclua pela improcedéncia da

pretensao do interessado (cfr. supra).

106 A reforma tem sido adiada....ocorreram entretanto algumas mudancas pela entrada em vigor do CPTA: por
exemplo, a revogacdo tacita do indeferimento tacito com a acg¢@o para condenacdo a pratica de acto devido, e
revogagdo tacita do recurso hierarquico necessario. Para o efeito, entre outros, consultar as obras de MARIO AROSO DE
ALMEIDA, O novo regime..., Implicagdes de direito substantivo da reforma do contencioso administrativo, CJA n.°
34, Julho/Agosto 2002, VASCO PEREIRA DA SILVA, De necessdrio a util: a metamorfose do recurso hierdarquico no
novo contencioso administrativo, CJA n.° 47, Setembro/Outubro 2004.
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Considera-se a questdo numa perspectiva diferente: o interesse processual em agir
coloca-se a nivel do interessado; ja o Principio do Aproveitamento do Acto
Administrativo respeita ao acto administrativo propriamente dito, portanto, ao nivel da

Administragdo (que o praticou).

A logica da ideia exposta tem por base a norma contida no n.° 2 do art. 95.° do
CPTA, na medida em que o Tribunal se encontra adstrito ao conhecimento de todos os
vicios (cfr. supra), de forma a obviar mecanismos de escolha de vicios a alegar em
diferentes e sucessivas acc¢oes judiciais (por exemplo, o interessado invocava vicio de
forma por pretericdo de audiéncia prévia, o Tribunal anulava o acto, ¢ a Administracao
praticava novo acto de conteudo semelhante sem o anterior vicio, e o interessado

impugnava o novo acto, agora por violagao de lei....).

O interesse em agir judicialmente contra um acto administrativo ¢ um pressuposto
processual, aferido logo de inicio do processo e respeita essencialmente a parte
interessada. J4 o Principio do Aproveitamento do Acto Administrativo sera apenas
aferido em fase posterior, ou seja, no ambito da ponderagdo a efectuar pelo Tribunal
sobre a relevancia e a influéncia do vicio de forma no contetido do acto impugnado. O
Tribunal pode considerar que o vicio de forma ndo influenciou o sentido da decisdo e,
ainda assim, anular o acto em causa por verificagdo de outro vicio, inclusivamente, que
ndo tenha sido invocado pelo interessado. Por exemplo, um caso de irrelevancia da
audiéncia prévia, o Tribunal detecta a existéncia de falta de fundamentag¢do e anula o
acto com base neste ultimo vicio. Ou, pura e simplesmente, o Tribunal pode concluir
pela irrelevancia dos vicios de forma invocados e/ ou verificados e anular o acto por

violagao de lei.

Na accdo de impugnag¢do de actos administrativos, no conhecimento e na
ponderacdo da relevancia dos vicios de forma no conteido do acto, da eventual
degradacao da formalidade essencial em formalidade ndo essencial, dado que o
conteudo do acto ndo podera ser outro, o cerne das atengdes reside no acto recorrido e
tem subjacente o eventual aproveitamento do acto, em razdo da economia dos actos
publicos, e ndo na falta de interesse em agir, a qual, a ser exigida, parece-nos teria de ser
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logo demonstrada de inicio, como um pressuposto processual a fim de permitir o
andamento da ac¢do judicial. E evidente que, no final, o interessado poderé concluir que
inexistiu utilidade na ac¢do judicial, uma vez que a sua esfera juridica permaneceu
inalteravel, mas ndo deixou de obter um efeito util com a sentenga que aproveita o acto

administrativo, na medida em que estabilizou e consolidou a situagdo juridica em causa.
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CONCLUSOES

1.

O Principio do Aproveitamento do Acto Administrativo ndo se encontra
expressamente previsto no ordenamento juridico portugués, constituindo um
corolério do Principio da economia processual, servindo também os Principios
da eficiéncia, eficacia e racionalidade processuais subjacentes a actividade da
Administragcdo Publica (artigo 267.° da CRP).

O Principio do Aproveitamento do Acto Administrativo aplica-se
eventualmente a actos administrativos inquinados por vicio de forma, derivado
da preteri¢do de formalidades essenciais,

E, como tal, sejam susceptiveis de anulagdo, nos termos do artigo 135.° do
CPA,

O Principio do Aproveitamento do Acto Administrativo nao se aplica a actos
nulos ou inexistentes, em coeréncia com a impossibilidade de sana¢ao operada
pela ratificagdo, reforma e conversdo, actos secunddrios previstos no artigo
137.° do CPA.

De acordo com a orientacdo jurisprudencial dominante, o Principio do
Aproveitamento do Acto Administrativo € aplicado desde que se possa
concluir pela irrelevancia do vicio formal no conteudo do acto, o que sucede
no caso de acto vinculado ou quando se verifique a redugdo a zero da
discricionariedade,

Ou quando o Tribunal verifique que as formalidades essenciais preteridas
tenham sido atingidas por outro meio, concluindo-se realizado o fim da norma
procedimental, na condi¢do de também estar perante um acto vinculado ou de
reducao a zero da discricionariedade.

O Principio em causa ndo se aplica a actos discricionarios, que possam
envolver valoragdes proprias da actividade administrativa e/ou uma
multiplicidade de alternativas.

O CPTA consagra normas que parecem apoiar indirectamente as
consideragdes ora referidas quanto a aplicagdio do Principio do
Aproveitamento do Acto Administrativo a actos vinculados ou de reducdo a
zero na discricionariedade: exemplo disso, ¢ a norma prevista no n.° 3 do

artigo 3.° do CPTA — “(...) emissdo de senten¢a que produz os efeitos do acto
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10.

11.

12.

13.

14.

15.

administrativo devido, quando a pratica e o conteudo deste acto sejam
estritamente vinculados (...)”. Também assim exprimem esta orientagdao as
normas previstas no n.° 2 do artigo 71.°, o n.° 3 do artigo 95.°, o n.° 1 do artigo
179.° do CPTA (todas no ambito da ac¢do administrativa especial para a
condenacao a pratica de acto devido).

No ambito da aplicacdo do Principio do Aproveitamento do Acto
Administrativo, o Tribunal ndo ird praticar actos proprios da instru¢do do
procedimento administrativo, pois apenas lhe compete analisar a prova
apresentada pelas partes, nomeadamente o processo administrativo
apresentado pela Administragdo Publica (nos termos do artigo 8.° e artigo 84.°
do CPTA), que ilustra todos os actos e tramites realizados no procedimento
administrativo,

Pelo que, a avaliagdo e ponderagdao da prova realizada em sede judicial, com
vista a determinar o impacto da violagdo de formalidades essenciais no acto
impugnado, ndo implica uma “reinstru¢ao” do procedimento administrativo.
Actualmente o contencioso administrativo pende para um caracter subjectivo,
de plena jurisdicdo, na medida em que o Tribunal pode condenar a
Administragcdo a pratica do acto devido, e inclusivamente substituir-se a esta
com a emissdo de sentenca que produza os efeitos de um acto vinculado;

A actual justica administrativa concebida em torno dos direitos subjectivos e
interesses legalmente protegidos no ambito da impugnacao dos actos
administrativos, e a pretensao do interessado na condenagao a pratica do acto
legalmente devido, tende a desvalorizar o direito das formas.

Assim, e sempre no ambito da impugnacdo de actos administrativos, se o
Tribunal concluir pela irrelevancia do vicio formal no contetdo do acto em
causa, opera o Principio do Aproveitamento do Acto Administrativo.

O interesse processual para agir coloca-se no ambito do interessado, nao
exigindo o CPTA a demonstracdo de tal enquanto pressuposto processual, mas
a mera demonstragdo da lesdo de um direito subjectivo ou interesse legalmente
protegido.

O CPTA nao exige a demonstragao do nexo de causalidade do vicio formal no
conteudo do acto, para efeito de preenchimento de um pressuposto processual,

sendo aquele iter observado pelo Tribunal em sede de decisdo do litigio,

61



16.

17.

18.

19.

pelo que, o Principio do Aproveitamento do Acto Administrativo suscita-se na
avaliacdo e ponderacao da relevancia do vicio formal no conteudo do acto.

Na ac¢do de condenacdo a pratica de acto devido, apenas no caso de
improcedéncia da pretensdo do Autor, carece de utilidade uma sentenca que
condene a Administragao a pratica do mesmo acto vinculado ou no qual se
verifique a redugdo a zero da discricionariedade, sem os vicios formais que
entdo o afectavam.

Assim, a sentenga que conclua pela improcedéncia da pretensdo do autor, e
absolva a Administragdo, implicitamente aproveita o acto administrativo em
causa (quando este exista), operando assim o Principio do Aproveitamento do
Acto Administrativo.

O Principio do Aproveitamento do Acto Administrativo serve a ideia de
prolacdao de uma sentenga com efeito 1til, que estabilize a situagdao em litigio e
obste a renovagao do acto anulado com o mesmo conteudo (agora sem o

vicio).
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JURISPRUDENCIA

Acordaos citados in: www.dgsi.pt

A) Principio do Aproveitamento do Acto:

Principio geral da conservagdo dos actos juridicos, corolario do Principio da economia dos actos
juridicos(-ptiblicos), aproveitamento de tramites procedimentais (economia processual), salvaguarda os
Principios da proporcionalidade e da racionalidade e eficiéncia que devem subjazer na actuagdo

administrativa.

A.1 Acordao do Supremo Tribunal Administrativo, proc. 0383/07, de 12-07-2007:
O principio da conservagdo dos actos juridicos é um principio geral de direito, com origem no direito
romano, expresso posteriormente na maxima ‘“utile per inutile non vitiatibus in actibus dividuis et

separabilibus est vulgata regula.

A.2 Acérdao do STA proc. 046611, de 07-02-2002, O principio do aproveitamento do acto
administrativo é, no dominio de apreciacdo de invalidade dos actos administrativos, o corolario do
principio da economia dos actos publicos, refrac¢do do principio geral de direito que se exprime pela
formula utile per inutile non vitiatur, servindo o interesse de que ndo devem ser tomadas decisoes sem
alcance real para o impugnante, porque a economia de meios é, também em si, um valor juridico,

correspondendo a uma das dimensdes indispensaveis do interesse publico.

A.3 Acoérdao do STA, proc. 34.115, de 08-05-1997, a anulagdo de anterior despacho de homologagdo da
lista de classificacdo final (...) ndo acarreta que possam ser considerados ou aproveitados actos do
procedimento classificativo, designadamente a prova de conhecimentos prdticos ja efectuada pelos
candidatos. (...) o respeito pelos principios da igualdade e da proporcionalidade impunham o
aproveitamento das partes ndo viciadas do acto em causa.

(...) Efectivamente a aludida revogacdo parcial, em contraponto a revogag¢do total operada pelo

despacho impugnado, respeita as (trés) dimensdes essenciais em que se desdobra o principio da

proporcionalidade, consagrado no art. 266.°n.° 2 da CRP: adequacdo, necessidade, equilibrio; ou seja o

aproveitamento parcial do procedimento concursal e daquelas classificagoes é um meio eficaz para
atingir o objectivo pretendido de reposi¢do da legalidade e escolha dos concorrentes mais aptos,
necessario, porque permite alcancar aqueles objectivos da forma menos gravosa possivel, e equilibrado
porque os beneficios alcangados superam o respectivo custo. Ao invés, a anulag¢do total do acto em
causa, operada pelo despacho recorrido, se é certo que se revela eficaz, ja ndo respeita, porém, as outras
vertentes do principio da proporcionalidade: é gravosa em excesso, sendo desnecessaria para atingir o

objectivo visado.
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A.4 Acérdao do STA, proc. 0901/06, de 12-04-2007: “revogacdo parcial do acto com aproveitamento
das partes ndo viciadas do mesmo, respeita os limites impostos pelos arts. 140.° e 141.° do CPA quanto a
revogabilidade de actos administrativos e compagina-se com o respeito pelos principios da igualdade e
proporcionalidade, que devem nortear toda a actividade administrativa;, o aproveitamento do
procedimento concursal e das classificagoes obtidas pelos candidatos que realizaram as suas provas nos
outros centros de exame que ndo aquele onde se registaram as irregularidades que motivaram a pratica
do acto impugnado, é um meio eficaz para atingir o objectivo pretendido de reposig¢do da legalidade e
escolha dos concorrentes mais aptos, necessdario porque permite alcangar aqueles objectivos da forma

menos gravosa possivel e equilibrado porque os beneficios alcangados superam os custos.

A.5 Acérddo do STA proc. 031/07, de 11-10-2007: a orientagdo do acto ndo podia deixar de ser a que
dele consta (aproveitamento do acto) ja que, face ao quadro normativo previsto para a situa¢do, a
anulagdo seria uma inutilidade e uma perda de tempo porquanto tudo seria posteriormente repetido (no

fundo, trata-se de um mero afloramento do principio da economia processual).

B) Omissiao de Audiéncia Prévia: nulidade
B.1 Acérddo do STA, proc. 044565, de 08-06-1999: quando o interessado demonstre a conexdo do
direito a audiéncia prévia com algum (seu) direito substantivo considerado como fundamental e que

tivesse sido posto em causa com a inobservancia do dever de audiéncia.

B.2 O Acoérddo do STA, proc. n.° 0151/09, de 25-06-2009: a falta de audi¢cdo do interessado em
procedimento administrativo ndo sancionatorio, ndo implica nulidade, podendo apenas gerar mera
anulabilidade, da respectiva decisdo. (ponto VI do sumario). (...) a preteri¢do do exercicio do direito de
audi¢do s6 em matéria sancionatoria assume a natureza de direito fundamental (art. 32.°, n.° 10 CRP) e,
por isso, tal vicio, nos procedimentos sancionatorios, ofende o conteuido essencial de um direito
fundamental, gerando nulidade do acto de decisdo do procedimento, por for¢ca do disposto naquela

norma constitucional e no art. 133.°, n.° 2 alinea d) do CPA.

C) Principio do Aproveitamento do Acto Administrativo

C. 1) Actos Nulos

C.1.1 Contra: Acérdao do STA - Subsecc¢io proc. n.° 0805/03, de 07-04-2005 e Acdrdao do STA - Pleno
proc. n.° 0805/03, de 22-06-2006;

C.1.2 - A favor: Voto de Vencido no Acordao do STA proc. n.° 0805/03, de 22-06-2006 ¢ Acdrdao do
STA proc. n.° 01121/09, de 13-01-2011.

C.2 - Acto vinculado (inaplicabilidade actos discricionarios)

C.2.1 Acérdao do STA proc. n.° 0805/03, de 22-06-2006: o principio do aproveitamento dos actos
administrativos, ou teoria dos vicios inoperantes, segundo o qual a anulagdo de um acto viciado ndo serd
pronunciada quando seja seguro que o novo acto a emitir, isento desse vicio, ndo podera deixar de ter o

mesmo conteudo decisorio que tinha o acto impugnado.
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C.2.2 Acordao do STA proc. n.° 0779/07 de 29-05-2008: (...) VI - O principio do aproveitamento dos
actos administrativos, negando efeitos invalidantes de vicio detectado no acto recorrido, s6 poderd
relevar no ambito de actividade vinculada da Administra¢do e apenas quando for possivel afirmar, com
inteira seguranga que o novo acto a praticar pela Administra¢do, em execu¢do do julgado anulatorio, so
podera ter um conteudo decisorio idéntico ao do acto anulado. . VII — Tal ndo sucede quando o acto
impugnado revogou acto anterior ilegal, por erro nos pressupostos de facto, na medida em que a decisdo
da revogacdo de actos invdlidos, nos termos do citado art. 141.° do CPA, releva da actividade

discricionaria da Administracdo.

C.2.3 Acorddao do STA proc. 01129/08, de 05-03-2009: (...) O principio do aproveitamento do acto
administrativo, resultante da inoperacionalidade do vicio constatado, so pode valer nos casos de
actividade vinculada da Administra¢do, quando se possa afirmar, sem margem para quaisquer duvidas,
que o novo acto a praticar em execu¢do do julgado anulatorio teria for¢osamente idéntico conteudo

decisorio.

C.2.4 Acordao do STA proc. 043390, de 02-03-2000: “(...) VI- Tratando-se de vicios atinentes com a
violagdo de preceitos de natureza fundamentalmente instrumental pode colocar-se a questdo da auséncia
de efeitos invalidantes, designadamente, através da “degradacdo” das formalidades que passariam de
essenciais a ndo essenciais, o que sucederd, em especial, quando ndo obstante a sua preteri¢do ndo se
tenham chegado a afectar ou restringir as garantias procedimentais que se pretendiam tutelar com a
realizagdo das formalidades omitidas.

VII- Por outro lado, a recusa de efeito invalidante, agora com base no principio do aproveitamento dos
actos administrativos sendo apenas de colocar em rela¢do a actos praticados no exercicio de poderes
vinculados, torna imperioso que o Tribunal possa concluir, através do exercicio dos seus poderes de

cogni¢do, que o acto em causa so poderia ter o conteudo decisorio que teve e ndo outro.

C.2.5 Acordao do STA, proc. 045965, de 18-05-2000, tese supra transcrita, nos pontos I e II do

respectivo sumario.

C.2.6 Acordao do STA proc. 048378, de 28-05-2002: (...) IIl — O principio do aproveitamento do acto
administrativo ndo é aplicavel aos actos praticados no exercicio de poderes discricionarios.” (...) Sendo
o acto recorrido um tipico acto prolatado no exercicio de um poder discriciondrio, como se viu, fica

excluida a possibilidade de lhe aplicar o invocado principio do aproveitamento do acto administrativo.
C.2.7 Acordao do STA proc. 685/06, de 12-12-20006, tendo o acto recorrido prolatado no exercicio de um

poder discricionario, (...) fica excluida a possibilidade de lhe aplicar o invocado principio do

aproveitamento do acto administrativo.
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C.2.8 Acordao do Tribunal Central Administrativo Norte (TCAN) Proc. 00248/02 — Porto. 10-11-2005, o
principio do aproveitamento do acto ¢ de aplica¢do exclusiva aos actos vinculados e, mesmo quanto a
estes, dentro de apertados pressupostos objectivos, so podendo concluir-se pelo caracter ndo invalidante
da violagdo do n.° I do art. 100.° do CPA quando, através de um juizo de prognose postuma, o tribunal
conclua, com inteira seguran¢a, que a decisdo tomada era a unica concretamente possivel,

independentemente das vicissitudes do procedimento (...).

C.2.9 Acordao do STA proc. 1618/02, de 23-05-20006, s6 se admite que o tribunal administrativo deixe de
decretar a anulagdo do acto que ndo deu prévio cumprimento ao dever de audiéncia, aproveitando-o,
quando ele, de tdo impregnado de vinculagdo legal, ndo consente nenhuma outra solugdo (de facto e de
direito) a ndo ser a que foi consagrada, isto é, quando esta se imponha com cardcter de absoluta
inevitabilidade: um tipo legal que deixe margem de discricionariedade, dificuldades na interpretag¢do da
lei ou na fixagdo dos pressupostos de facto, tudo sdo circunstancias que comprometem o aproveitamento

do acto pelo tribunal.

C.2.10 Acérdao do STA proc. 065/08, de 10-09-2008 V — Ao juiz ndo é facultado o poder de, em
homenagem ao principio do aproveitamento dos actos administrativos, ndo anular o acto lesivo de
direitos ou interesses legalmente protegidos do particular desprovido de fundamentagdo expressa, tanto
mais quando se esta perante uma actua¢do administrativa que consente alguma margem de livre

apreciagdo.

C.2.11 Acordao do STA proc. 01204/03, de 16-06-2005, IV — Ndo se podendo concluir com seguranga,
que da execu¢do da decisao anulatoria ndo resultara alteracdo da posi¢ao relativa final dos
concorrentes em causa, mantendo-se o mesmo concorrente como o melhor classificado, ndo tem

aplicagdo o principio do aproveitamento do acto administrativo.

C.3 Audiéncia prévia e o seu efeito invalidante

C.3.1 Acorddo do STA no proc. 046482, de 17-01-2002: ndo basta que a decisdo seja cometida no
exercicio de poderes vinculados para se poder concluir, sem mais, pelo cardcter ndo invalidante da
violagdo do disposto n,° 1 do art. 100.° do CPA. Tal so se verifica, se for possivel garantir que o acto
seria sempre prolatado, e com a mesma configuragdo decisoria, quaisquer que fossem as vicissitudes do
procedimento, ou como refere o Ac. do Pleno de 08.02.2001 — Rec. 46.660, “quando se possa afirmar,
com inteira seguranga, que o novo acto a praticar pela Administragdo em execug¢do do julgado
anulatorio, teria for¢osamente conteudo decisorio idéntico ao acto anulado (cfr. ainda os Acs. do Pleno
de 01-02-2001, de 27-09-2000, de 09-02-1999, e de 21-05-1998, nos Recs. 46.825, 41.191, 39,379 e

40.692, respectivamente).

C.3.2 Acordao do STA proc. 0274/07, de 11-10-2007: mesmo nos actos vinculados, a pretericdo de

audiéncia prévia podera originar a anulagdo do acto impugnado, quando o Tribunal ndo consiga concluir,
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através de um juizo de prognose postuma, que a decisdo tomada era a unica concretamente possivel. -

pag. 32;

C.3.3 Acordao do STA proc. 0165/09, de 04-11-2009: II - Se, ndo obstante a verificagdo de vicio
anulatorio do acto recorrido - no caso o incumprimento do art.° 100 do CPA - se concluir que tal
anulagdo ndo traria qualquer vantagem para o recorrente, deixando-o na mesma posigdo juridica, a
existéncia de tal vicio ndo deve conduzir a anulagdo, por aplica¢do do principio da inoperancia dos

vicios ou utile per inutile non vitiatur.

C.3.4 Acérdao do STA proc. 0330/10, de 09-06-2010: Configura um “deficit” de instrucdo (vicio do
procedimento) que redunda em erro invalidante da decisdo, ndo s6 a omissdo ou preteri¢io de
diligéncias legais, mas também a circunstincia de ndo serem devidamente ponderados os factos

invocados e os meios de prova apresentados pelo interessado, no exercicio do direito de audiéncia.

C.4 Relacao com o Principio da Boa Fé:

C.4.1 Acordao do STA proc. 0972/03, de 01-06-2004 (...) A4 invalidade pode ser consequéncia da
violagdo da boa fé nos casos em que “a lei ou a natureza do acto impuseram a vinculatividade juridico-
administrativa da expectativa criada” - ESTEVES DE OLIVEIRA, e outros, Cod. Proc. Adm. 2.? Edicdo,
pag. 114. Sem uma clara indica¢do legal no sentido de que a frustra¢do da confian¢a gerada no
interessado seja cominada com a invalidade do acto, as consequéncias da violagdo da boa fé pela
Administragdo serdo de outra espécie — a violagdo da boa fé pode ter reflexos e ser determinante v. g. no
aproveitamento dos actos, (...) - cfr. JESUS GONZALVEZ PEREZ, “El Principio General de la Buena

Fe en el Derecho Administrativo”, 2.“ edi¢do, pag. 78 e seguintes.

C.4.2 Acordao do STA, proc. 0377/08, de 04-06-2009: VI - No ambito do exercicio de poderes vinculados

o principio da legalidade consome a generalidade dos restantes principios administrativos.

C.4.3 Acordio do STA, proc. 0941/08, de 07-10-2009, III - O principio da boa fé (a par de outros, como
os da igualdade e justica ou da proporcionalidade) opera, apenas, como limite interno da actividade

discricionaria da Administracdo.

C.4.4 Acérdao do STA, proc. n.° 0699/08, de 28-01-2009, II - A Constitui¢do da Republica Portuguesa
ndo coloca qualquer restri¢do a aplicagdo do principio da boa fé aos actos praticados no exercicio de
poderes vinculados. 11l - Todavia, no confronto entre os principios da legalidade e da boa fé deve ser
ponderada cada situa¢do em concreto por forma a poder concluir-se se da prevaléncia do primeiro, em
sentido estrito, resulta um flagrante injustica para o contribuinte, acarretando-lhe um desproporcionado
e intolerdvel prejuizo. IV - S6, neste ultimo caso, a violagao do principio da boa fé, na sua dimensdo de
protecgdo de confianga dos particulares e enquanto integrante do bloco de legalidade, em sentido lato,

deve revestir efeitos invalidantes do acto tributario praticado.
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C.5 Actos discricionarios

C.5.1 Acérdao do STA proc. 046611, de 07-02-2002, O principio do aproveitamento do acto
administrativo é, no dominio de aprecia¢do de invalidade dos actos administrativos, o corolario do
principio da economia dos actos publicos, refracgcdo do principio geral de direito que se exprime pela
formula utile per inutile non vitiatur, servindo o interesse de que ndo devem ser tomadas decisoes sem
alcance real para o impugnante, porque a economia de meios ¢, também em si, um valor juridico,
correspondendo a uma das dimensées indispensaveis do interesse publico (...) O seu dmbito de aplica¢do
ndo se determina mecanicamente pela antitese vinculac¢dao/ discricionariedade, em termos de sempre ser
de excluir no dominio de actos praticados no exercicio de um poder discricionadrio. Limitando-nos ao
erro (nos pressupostos ou base legal) porque é desse tipo o vicio em causa, existem erros respeitantes a
actos praticados no uso de um poder discriciondrio cuja anulacdo o juiz administrativo pode abster-se de
decretar por invocagdo do referido principio, atendendo a razdo que o justifica. Mesmo neste dominio o
tribunal pode negar relevancia anulatoria ao erro, sem risco de substituir-se a administra¢do (Cfr. Prof.
Afonso Queiro, RLJ 117.° pags. 148 e ss) quando, pelo conteudo do acto e pela incidéncia da sindicagdo
que foi chamado a fazer possa afirmar, com inteira segurancga, que a representagdo erronea dos factos
ou do direito aplicavel nao interferiu com o conteudo da decisdo administrativa porque ndo afectou as

ponderagoes ou as opgoes compreendidas (efectuadas ou potenciais) nesse espago discriciondrio.

C.5.2 Acordao do STA proc. 01521, de 11-10-2007, II- Mesmo no dominio dos actos discriciondrios o
tribunal pode negar relevancia anulatoria ao incumprimento do art. 100.° do CPA quando, pelo conteudo
do acto e pela incidéncia da sindicagdo que foi chamado a fazer possa afirmar com inteira seguranga

que o cumprimento de tal formalidade em nada modificaria o conteudo do acto.

C.5.3 Acérdao do STA proc. 0121/09, de 28-10-2009 e Acordao do STA proc. 0473/10, de 26-10-2010
(aludem ao Acordao do STA proc. 046611, de 07-02-2002) II - O juiz administrativo pode negar
relevincia anulatoria ao erro da Administra¢do, mesmo no dominio dos actos proferidos no exercicio de
um poder discricionario, quando, pelo conteudo do acto e pela incidéncia da sindica¢do que foi chamado
a fazer, possa afirmar, com inteira seguranga, que a representa¢do erronea dos factos ou do direito
aplicavel ndo interferiu com o conteudo da decisdo administrativa porque ndo afectou as ponderagoes ou

as opgoes compreendidas (efectuadas ou potenciais) nesse espaco discriciondrio.

C.5.4 Acordao do STA proc. 0855/09, de 18-11-2010 (alude ao Acorddo do STA proc. 046611, de 07-02-
2002) (...) Dai que para a descaracteriza¢do do vicio anulatorio - decorrente de erro de interpretagdo
sobre os pressupostos de facto, como é o caso dos autos - se exija a certeza de que o acto a proferir
(apesar de ferido por vicio gerador de anulabilidade) tenha necessariamente o mesmo conteudo, isto é,
que a representacdo erronea dos factos e do direito aplicavel ndo tenha afectado a ponderagdo da
Administragdo. (...) Note-se que, sem as ponderagoes negativas e eivadas de erro, relativas aos trés
elementos acima referidos, a justificacdo ou fundamentag¢do da notagdo, ndo pode remeter para a
Justificagdo ou fundamentagdo do relatorio da Inspecgdo, impondo-se uma nova avaliagdo global, a

exercer em execugdo de julgado em drea situada no “espago de valoragdo proprio do exercicio da
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actividade administrativa” - art. 179° 1 do CPTA. Uma ponderac¢do do Tribunal nestas condi¢oes

configurava uma clara intromissdo em darea reservada por lei, em primeira linha, a Administragao.

C.5.5 Acordao do STA proc. 0247/10, de 11-01-2011 (alude ao Acérddo do STA proc. 046611, de 07-02-
2002) (...) de acordo com a jurisprudéncia mais recente do Pleno deste Supremo Tribunal, Cf. acordado
de 2010.11.18 — rec® n° 855/09 e acorddo da Seccdo de 2002.02.07 — rec® n° 46611, nele citado o
principio do aproveitamento do acto administrativo também é aplicavel no perimetro das ponderagoes
proprias da Administracdo, podendo o tribunal negar relevancia anulatoria aos vicios, sem risco de
dupla administragdo, “quando pelo conteudo do acto e pela incidéncia da sindicacdo que foi chamado a
fazer, possa afirmar, com inteira seguranga, que a representa¢do erronea dos factos ou do direito
aplicavel ndo interferiu com o conteudo da decisdo administrativa porque ndo afectou as ponderagées ou
as opgoes compreendidas nesse espago”. Dito isto, de regresso ao caso sujeito, ndo esta este Tribunal
persuadido, para além, de toda a duvida razoavel, de que os erros detectados nenhuma influéncia

tiveram no juizo final de avalia¢do do desempenho da Autora.

C.6 Formalidades essenciais (eventual degradacio)

C.6.1 Acordao do STA, proc. 0560/04, de 11-01-2005, ao aludir a um acorddo do Pleno da Sec¢do de 31-
03-2004 (vec. n.° 035338-P) no qual foi afirmado que tal formalidade pode, em certos casos, degradar-se
em formalidade ndo essencial, isto é numa mera irregularidade procedimental incapaz de determinar a
anulagdo do acto. Tal acontecera, por exemplo, quando atentas as circunstancias, a intervengdo do

interessado se tornou inutil, seja porque o contraditorio ja se encontre assegurado (...).

C.6.2 Acordao do STA, proc. 01021/07, de 19-06-2008 ao referir que a audiéncia prévia pode, em alguns
casos, degradar-se em ndo essencial e portanto, ser omitida sem que dai resulte uma ilegalidade
invalidante, “em que apesar de ndo se ter concedido o direito de audiéncia o interessado, por sua livre
iniciativa, depois de concluida a instrug¢do, vem ao processo administrativo tomar posi¢do quanto as
questées a resolver e, isto, ainda assim, apenas se o particular tivesse tido acesso aos elementos

coligidos no procedimento para melhor preparar a sua tomada de posi¢do.

C.6.3 Acdrdao do STA proc. n.° 01591, de 02-06-2004, (...) Il - Sempre que exista a possibilidade dos
interessados, através da audiéncia prévia, influirem na determina¢do do sentido da decisdo final, ndo

havera que retirar efeitos invalidantes ao vicio da preteri¢do da referida formalidade.

C.6.4 Acordao do STA, proc. 0418/03, de 18-01-2005 “IV- Ndo ¢ licito ao tribunal, em honra ao
principio do aproveitamento do acto administrativo ou da relevancia limitada dos vicios de forma, salvar
um acto praticado com preteri¢do de audiéncia prévia prevista no art. 100.° do CPA, se o mesmo releva
do dominio das valoragoes da autonomia conformadora da Administracdo, sem que o conteudo e o
sentido daquele se mostrem inelutaveis, independentemente de a recorrente ter sido, ou ndo, ouvida no

procedimento.

69



C.6.5 Sentenca do Tribunal Administrativo e Fiscal de Sintra, proc. 2194/04.7BELSB.

C.6.6 Acordao do TCAN proc. 00046/04, de 20-01-2005, 5. A omissdo dessa audi¢do constitui a
preteri¢do de uma formalidade legal conducente a anulabilidade da decisdo desfavoravel proferida na
reclamagdo, a menos que seja manifesto que a decisdo viciada so podia, em abstracto, ter o conteudo que
teve em concreto, ja que os vicios de forma ndo impoem necessariamente, a anulagdo do acto a que
respeitam, degradando-se as formalidades procedimentais essenciais em ndo essenciais se, apesar delas,

foi dada satisfacdo aos interesses que a lei tinha em vista ao prevé-las.

C.6.7 Acordao do TCAN proc. 00928/04 - VISEU, de 09-02-2006.

C.7 A instrucio administrativa - sede judicial
C.7.1 Acoérdao do STA, proc. 084/08, de 21-05-2008: IV — O juizo sobre a conveniéncia ou ndo da

realizagdo das diligéncias complementares no dmbito do procedimento administrativo depende da
posi¢do que a entidade com competéncia para a decisdo tiver sobre os pontos da matéria de facto que
essas diligéncias podem esclarecer. V- So ocorrerd um vicio procedimental por ndo realizagdo de
diligéncias, se se demonstrar que a administra¢do, ndo tendo formado a sua convic¢do em sentido
positivo ou negativo sobre a ocorréncia de determinados factos que podem relevar para a decisdo, ndo

realizou diligéncias que poderia realizar para os apurar.

C.7.2 Acérdao do STA proc. 048378 de 28-05-2002 “I- A urgéncia na decisdo, susceptivel de excluir a
audiéncia prévia dos interessados, deve resultar objectivamente do acto e das suas circunstdancias, sendo
irrelevante uma urgéncia afirmada posteriormente ao acto e que dele inequivocamente ndo resulte. II- A
dispensa de audiéncia prévia, nos casos previstos no art. 103.°, n.° 2 do CPA, tem de ser objecto de
decisdo expressa, fundamentada.” III - O principio do aproveitamento do acto administrativo ndo é

aplicavel aos actos praticados no exercicio de poderes discriciondrios.
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