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Resumo: O presente artigo versa sobre o principio da transparéncia no
seio da Administragao Publica nos ordenamentos juridicos portugués e macaense.

Num primeiro momento, analisamos o conceito de transparéncia no direito
publico, sublinhando a intima correlagdo entre tal principio e a democracia, bem
como a estreita a ligacdo da democracia a triade dos principios entre si conexos
da transparéncia, do controlo (externo) e da participa¢do (dos interessados).

De seguida, passou a analisar-se o principio da transparéncia no direito
administrativo, sendo certo que a Constituicdo da Republica Portuguesa, o
Estatuto Organico de Macau e o direito administrativo ordinario geral ndo referem
expressamente a transparéncia enquanto principio geral de direito administrativo.
No que toca a natureza do principio em causa, entendemos que ndo existe, no
direito administrativo geral, um principio da transparéncia com relevante conteudo
normativo proprio.

Para além disso, debrugamo-nos sobre as implica¢cdes do principio da
transparéncia na organizagao e funcionamento da Administracao Publica, na sua
atividade ¢ nas novas formas de comunica¢do administrativa.

Por ultimo, foram versados diversos direitos fundamentais dos
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administrados que constituem uma concretizagdo pratica do principio em aprego
— direitos de acesso a informacdo, a fundamentagio, a audiéncia, a notificagdo e
a publicacdo de certos atos da Administragdo, e os correspondentes deveres que
sobre ela impendem.

Palavras-chave: Transparéncia; poderes publicos; democracia; controlo;
participacdo dos interessados; direitos fundamentais dos administrados.

1. O Conceito de transparéncia no Direito Publico

a) Visibilidade vs. Opacidade

O termo transparéncia indica no mundo fisico ou material a propriedade
de qualquer substancia que se deixe atravessar pela luz e que permita por isso
a visualizagdo e distingdo, através da respetiva espessura, dos objetos que se
encontram no seu interior e por detras de si — como sfo, paradigmaticamente, os
casos, no universo dos corpos solidos, do vidro e do cristal translicidos, e, no
dos liquidos, da agua limpida ou ndo turva.

Aplicando o conceito aos poderes publicos, significa a expressao
transparéncia politica ou administrativa — e parafraseando Jacques Chevalier —
que atras do involucro formal de uma dada instituigdo se prefiguram relagdes
concretas entre individuos e grupos que podem (devem) ser percecionados por um
observador externo!l. Também aqui, e para sublinhar neste sentido a transparéncia
da institui¢do em causa, se usa correntemente a expressao «casa com paredes de
vidro».

Constitui a transparéncia dos poderes publicos, no moderno Estado
Democratico de Direito, um bem ou valor de primeirissimo plano, indissociavel
do proprio conceito de democracia. Tal valor subjaz a inumeras disposi¢des
normativas que impdem as entidades publicas, nas respetivas organizagio,
funcionamento e atividade, determinados deveres, 6nus e sujeicdes.

O principio da transparéncia prescreve, pela positiva, a visibilidade, e
interdita, pela negativa, a opacidade, quer da organizagdo e funcionamento, quer
da atividade da Administragdo Publica, regulando e conformando nesse sentido
a organizacdo e o procedimento administrativos. Fala-se nesse sentido também
em abertura ou publicidade, sendo que a ideia de transparéncia ¢ mais ampla do

1 Jacques CHeVALIER, Le mythe de la transparence Administrative, Centre Universitaire de Recherces
Administratives et Politiques de Picardie, Informacion et Transparence Administrative, Paris: Presses
Universitaires de France (PUF), 1988, p. 251.
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que os conceitos referidos por tltimo2.

b) Transparéncia e Democracia

A proposito do principio da transparéncia, explica Paolo Barile que o
sistema democratico “tem como regra a transparéncia e o segredo como exce¢do”,
valendo por isso “regras opostas relativamente ao segredo no [ambito] publico
e ao segredo no [ambito] privado 3. Ainda nas palavras do constitucionalista
italiano, enquanto “os direitos constitucionalmente garantidos ao sujeito privado
na democracia (a liberdade na comunidade) tém como regra a privacy, e como
exce¢do a publicidade”, em ambas as matérias vigora uma regra comum: “o
segredo had-de ter-se como aceitavel somente enquanto constitua uma prote¢do
ou uma proje¢do de interesses constitucionalmente relevantes 4.

Mais sublinha Barile que, em democracia, a legitimidade constitucional
do segredo-excegdo se tem que aferir caso a caso, so se justificando em abstrato
e a priori enquanto protecdo e projecao dos direitos do homem e das liberdades
fundamentais: sendo a dita democracia “o governo do «poder visivel», 0 «governo
do poder publico em publico», o segredo-exce¢do ndo deve apoucar a regra, isto
¢, [o principio de] que o secretismo ¢ justificado «somente se limitado no tempo»,
devendo “aplicar-se um critério de proporcionalidade™s.

No plano constitucional ¢, pois, estreita a ligacdo da democracia a triade
dos principios entre si conexos da transparéncia, do controlo (externo) e da
participag¢do (dos interessados), que se evidencia nos artigos 2.°, 48.°, 109.° e
267.°/5 CRP e no artigo 2.° da Lein.° 1/76 de 17 de fevereiro6 (Estatuto Organico

2 Nao abundam os estudos sobre o principio da transparéncia no direito administrativo geral. Foi, todavia,
publicado em data relativamente recente um excelente trabalho da autoria de DiBora MELO FERNANDES,
“O principio da transparéncia administrativa: mito ou realidade”, in ROA, 2015, vol. I/Il (Ano 75),
que seguimos de perto, com a devida vénia. Outro trabalho digno de mengao ¢ o de Mariana OLIVERRA
pE CARVALHO, “Principio da transparéncia no novo Direito Administrativo”, publicado igualmente em
2015 (https://dialnet.unirioja.es/descarga/articulo/6167547.pdf).

3 Norberto Bobbio, Democrazia e Segreto, in «Quaderni Costituzionali», ano VII, 1987, n.° 1, pp. 29
e 30 (expressoes entre aspas foram retiradas de obras de Norberto Bobbio).

4 PaoLo BariLE, ibidem.
5  Paoro BariLg, ibidem.

6  Repare-se que, o referido preceito normativo, constante do Estatuto Organico de Macau, prevé que
“O territorio de Macau constitui uma pessoa colectiva de direito publico interno e, com ressalva dos
principios estabelecidos nas leis constitucionais da Republica Portuguesa e no presente Estatuto,
goza de autonomia administrativa, econémica, financeira e legislativa.” (sublinhado nosso) Ora,
tal significa que a pessoa coletiva de direito piblico interno a que corresponde o territorio de Macau
respeita e faz cumprir os principios estabelecidos nas leis constitucionais da Republica Portuguesa,
sendo, por isso, validas para o territorio de Macau todas as referéncias constantes do presente artigo
que consubstanciem principios estabelecidos na Constitui¢do da Republica Portuguesa (CRP).




s [ (L ETIM DA FACULDADE DE DIREITO

de Macau): nos termos destes preceitos das leis fundamentais, a democratizagdo
da Administracdo Publica processa-se também através da sua legitimagdo por
essas outras vias que nao as classicas da democracia representativa (da ligagdo
ao parlamento através do governo e da lei formal)?.

Transparéncia, controlo e participacdo sdo assim finalidades distintas,
mas que convergem todas as trés para o reforgo da legitimidade democratica da
Administra¢ao Publica e da confianca dos administrados e dos cidaddos em geral
numa organizacao e atividade administrativas imparciais e racionais.

2. O Principio da transparéncia no Direito Administrativo

a) Entrada no Tema

O chamado principio da transparéncia esta longe de ser privativo do direito
administrativo: releva também no direito constitucional, no direito tributario e no
direito financeiro publico.

A transparéncia constitui, por um lado, um desdobramento ou instrumento
de outros principios (democracia participativa, concorréncia, igualdade,
imparcialidade); e, por outro lado, é ela propria um macroprincipio, super-
principio ou principio aglutinador, que por seu turno se desdobra em principios
e regras que figuram, por sua vez, como seus instrumentos (como os deveres de
fundamentacdo e de prestagdo de informagao procedimental, e os principios do
arquivo aberto e da publicidade), num sistema de conexdes funcionais tipico dos
principios gerais de direitos.

Tenha-se contudo presente que a Constituicdo Portuguesa, mais
precisamente os seus art.’s 6.%/1, 266.° e 267.° CRP9, onde estdo «escritos na
pedra» os principios gerais de direito administrativo (quer de organizagdo, quer

7 O primeiro objetivo ¢ o de possibilitar a percegdo pelos administrados dos motivos que presidem a
atuagdo administrativa (unilateral — regulamentar, por ato administrativo ou operagdo material — ou
contratual), assim se suscitando a adesao dos administrados as solugdes encontradas pela Administragao.
O segundo objetivo é o de permitir o controlo da atuagido administrativa, permitindo quer aos 6rgaos de
controlo, quer aos administrados, o cotejar do cumprimento dos deveres legais a que a Administragao
esta adstrita, e acionar se necessario os meios de tutela da legalidade (no caso dos 6rgaos de controlo)
ou dos seus direitos (no caso dos administrados) — o que faz da transparéncia um principio garantistico.
O terceiro objetivo ¢ o de aproximar a Administragdo dos administrados, através da participagdo individual
destes e das suas associagdes quer no procedimento administrativo (essencialmente por meio do instituto
da audiéncia dos interessados), que na sua gestao efetiva (por associagdo ao exercicio do poder).

8  Ilustrando este sistema de conexdes, cf. Pauro OtEro, Procedimentalizagdo, participagdo e
fundamentagdo: para uma concretizagdo do principio da imparcialidade administrativa como
parametro decisorio, Coimbra, 1996.

9 Vide nota de rodapé n.° 6.
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de atividade), ndo refere expressamente a transparéncia enquanto principio geral
de direito administrativo: nem sequer o art.® 268.°, que consagra os chamados
direitos fundamentais dos administrados, utiliza tal expressdo — isto ndo obstante
terem estes direitos adjetivos tudo a ver com o principio da transparéncia, como
melhor veremos.

Ao nivel da legislacdo ordindria, encontramos atualmente o termo
transparéncia em muitas leis de direito administrativo, direito fiscal e direito
financeiro publico. Mas o principio, enquanto tal, ndo encontra também
acolhimento expresso no &mbito do direito administrativo geral ordinério, notando-
se desde logo a sua auséncia no diploma central deste ramo do direito, que ¢ (para
Portugal e para Macau) o Cédigo do Procedimento Administrativo (doravante
designado CPA): dos Capitulos II da Parte I do CPA Portugués («Principios gerais
da atividade administrativay) e I da Parte I11, art.’s 56.° a 61.°10 («Principios gerais
do procedimento administrativo») ndo consta como tal (como macroprincipio),
mas tao s6 o principio da administra¢do aberta, no art.° 17.°11 (que é um dos seus
desdobramentos) e o principio da administrag¢do eletronica, no art.° 14.°12(que
apresenta também uma relagdo de instrumentalidade relativamente ao valor da
transparéncia).

A questdo que se coloca ¢ se o principio em causa €, de per si, um
verdadeiro e proprio principio geral de direito administrativo, tdo vinculativo para
a Administragdo como os demais principios, nos termos acima explicitados — ou
se, diferentemente, estamos perante um principio congregador de um determinado
numero de principios e institutos juridicos que o esgotam, consubstanciando a
transparéncia administrativa tdo s6 um valor ou fim ultimo, inequivocamente
reconhecido pela ordem juridica, mas tutelado por outras normas e principios.

E certo que a inexisténcia no direito positivo da consagragdo expressa de
um principio juridico ndo anula nem fragiliza a sua for¢a normativa enquanto tal,
pois os principios gerais de direito, por natureza, existem independentemente do
seu expresso reconhecimento por uma norma positiva e escrita. E o que sucede,
paradigmaticamente, com o crucial principio da racionalidade administratival3.

Todavia, no caso em aprego inclinamo-nos mais para a inexisténcia, no
direito administrativo geral, de um principio da transparéncia com relevante

10 Tem correspondéncia com os artigos 56.° a 62.° CPA macaense (aprovado pelo Decreto-Lein.® 57/99/M
de 11 de outubro).

11 O principio da administra¢@o aberta encontra-se consagrado no artigo 67.° do CPA macaense.
12 O principio da administra¢do eletronica ndo encontra consagra¢do no CPA macaense.

13 Em sentido contrario, cf. Disora MELo FErnanDEs, O principio da transparéncia.. ., cit., pp. 435-439
e 457.
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contetido normativo propriol4. Isto, por um lado, porque € excessiva a dispersao
de que acima demos nota; e, por outro lado, na medida em que estdo hoje
0s varios principios e institutos que o principio aglutina (como os principios
da imparcialidade e da publicidade, e os direitos ao acesso a informacao
administrativa, e a fundamentacdo, audiéncia, notificacdo e publicitacdo dos
atos da Administra¢do) numa situa¢do de quase completude e autossuficiéncia,
por for¢a do estadio de maturacdo e consolidagdo legislativa, jurisprudencial e
doutrinal ja atingido nestas matérias.

Diferente ¢ o caso do principio da transparéncia como principio especial
da contratag@o publica, tema que aqui ndo podemos, contudo, aprofundar!s.

b) A Transparéncia na Organizacio e Funcionamento da Administragio
Publica

O principio da imparcialidade em sede de organizagdo e procedimento,
consagrado no art.® 266.°16, n.° 2, da CRP e no art.® 9.° CPA17, estd intimamente
ligado ao principio da transparéncia; nesta vertente apresentam um papel de
destaque as regras reguladoras dos conflitos de interesses que previnem a
subjetividade das decisdes da Administracdo, concretizando o principio da
imparcialidade (art.’s 69.° a 76.° CPA portugués e art.’s 46.° a 53.° CPA macaense),
designadamente a previsdo das situagdes de impedimento e os procedimentos de
levantamento de escusa e suspeicao (previstos, respetivamente, nos art’s. 69.° e
73.° do CPA portugués e art.’s 46.° ¢ 50.° CPA macaense).

Ainda no plano da organizacdo e procedimento da Administragdo, esta
também o modo de funcionamento dos 6rgaos colegiais (regulado nos art.’s 21.°
a35.° CPA portugués e art.°s 16.° a 30.° CPA macaense) moldado pelos principios
da transparéncia e da publicidade.

¢) A Transparéncia na Atividade da Administraciao Publica

A transparéncia na atividade administrativa podera resultar de uma conduta
passiva ou de uma conduta ativa.

A conduta passiva traduz-se na permissdo de acesso (i) quer ao
procedimento administrativo em curso (acesso dos interessados — cf. art.’s 82.°a
85.° CPA portugués e art.°s 63.° a 66.° CPA macaense - «Do direito a informacaoy),

14 Paoro Baricg, ibidem.

15 Sobre o principio da transparéncia enquanto principio geral da contratagéo publica no direito portugués
e no Direito da Unido Europeia, ver o nosso — Jodo Pacheco de Amorim, /ntrodugdo ao Direito da
Contratagdo Publica, Coimbra, 2021, pp. 520 a 534.

16  Vide nota de rodapé n.° 6.

17 O principio da imparcialidade encontra-se consagrado no artigo 7.° CPA macaense.
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(i1) quer aos arquivos administrativos (art.® 17.° CPA portugués e art.° 67.° CPA
macaense — «Principio da administragao abertay)18.

Ja a conduta ativa proporcionadora de transparéncia na atividade
administrativa concretiza-se com a comunicacao (i) do inicio de procedimentos,
(i1) dos projetos de atos, (iii) da fundamentagao de atos e (iv) dos atos ja praticados.

d) As Novas Formas Comunicacio Administrativa: a Utilizacao de
Meios Informaticos

Hé que destacar as novas formas de comunicacdo administrativa,
designadamente através da utilizagao de meios informaticos, as quais vém reforgar
a transparéncia (cf. referéncia a transparéncia no art.® 14.°19 do CPA portugués
- «Principios aplicaveis a comunicagdo eletronica»); nesta vertente o principio
dirige-se eminentemente ao legislador, no sentido de este prever os mecanismos
organizatorios e procedimentais necessarios a efetiva eliminagdo ou encurtamento
da distancia entre a Administragdo ¢ a sociedade civil.

Na disciplina da contratacdo publica portuguesa assumem uma especial
importancia as plataformas eletronicas (cf. art.° 133.° do Codigo dos Contratos
Publicos Portugués (doravante designado CCP) e Lei das Plataformas Eletronicas
(Lein.° 96/2015, de 17 de agosto)20.

3. Os direitos de acesso a informacao, e a fundamentacio, a audiéncia e
a notificaciio e publicacio de certos atos da administracio, e correspondentes
deveres

O principio da transparéncia, sendo essencialmente adjetivo ou
instrumental, na medida em que se limita a servir outros valores, interesses ¢
principios de carater substantivo, concretiza-se em todo um leque de direitos

18 Os art.°s. 83.° do CPA portugués, 64.° CPA macaense, 6.° da Lei de Acesso aos Documentos
Administrativos Portuguesa (Lei n.° 26/2016, de 22 de agosto, doravante designada LADA) e 66.°
do Coédigo dos Contratos Publicos Portugués (Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de janeiro, doravante
designado CCP) estabelecem justificadas exce¢des ao direito a informacdo procedimental, com a
protegdo (i) dos dados pessoais, (ii) dos segredos comercial, industrial, e militar, e (iii) dos segredos
relativos a propriedade literaria, artistica ou cientifica.

19 O principio da administra¢ao eletronica nao encontra consagragdo no CPA macaense.

20 De acordo com a pesquisa realizada, a disciplina da contratagéo eletronica ndo encontra, atualmente,
consagra¢do no ordenamento juridico macaense. Porém, e de acordo com o Relatorio Final da
Consulta Publica sobre a Lei da Contratagdo Publica, Direc¢ao dos Servigos de Finangas Junho de
2019, Regido Administrativa Especial de Macau (disponivel em https://www.dsf.gov.mo/download/
LCP/P_LCP_Report.pdf), tal solugdo sera implementada a breve trecho.
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adjetivos (e correspondentes deveres da Administragdo) reconhecidos aos
particulares no ambito da organizacdo e do procedimento administrativos: sdo
os chamados direitos fundamentais dos administrados2!, consagrados nos art.’s
267.°/522¢ 268.°/1,2,3 ¢ 5 CRP23,

Neste conjunto de direitos (e deveres) que concretizam o principio da
transparéncia avultam (i) o direito de acesso a informacao administrativa (quer
no ambito de procedimentos ainda em curso, quer de acesso aos arquivos
administrativos) e o correlativo dever de prestar tal informagao; (ii) o direito a
fundamentacdo dos atos administrativos e dos regulamentos (e o correspondente
dever); (iii) o direito de audiéncia prévia e todos os demais direitos de participagdo
e correspetivos deveres (seja no ambito do procedimento, seja fora desse ambito); e
(iv) os direitos a (e deveres de) notificag@o, publicagdo e publicitacdo de certos atos.

a) O Direito de Acesso a Informacio Administrativa e Correspondente
Dever da Administracao

O direito de acesso a informagdo administrativa desdobra-se, por um lado,
num (i) direito de acesso a informacgdo procedimental por parte dos interessados,
que ¢ assegurado no art.° 268.°, n.° 1, da CRP e nos art.’s 82.° a 85.° do CPA
portugués e art.°s 63.° a 66.° CPA macaense. E desdobra-se, por outro lado, num
direito de acesso aos documentos administrativos (ou seja, a todo e qualquer
documento na posse da Administracdo), direito este de que sdo titulares mesmo
os ndo diretamente interessados (independentemente, portanto, de serem ou ndo
titulares de um interesse direto, pessoal e legitimo na obtengdo da informacao

21  Vide nota de rodapé n.° 6.

22 Art.° 267.° («Estrutura da Administragdo»): 5. O processamento da atividade administrativa serda
objeto de lei especial, que assegurard a racionalizagdo dos meios a utilizar pelos servi¢os e a
participagdo dos cidaddos na formagdo das decisées ou deliberagdes que lhes disserem respeito”.

23 Art.°268.° («Direitos e garantias dos administrados»): “1. Os cidaddos tém o direito de ser informados
pela Administragdo, sempre que o requeiram, sobre o andamento dos processos em que sejam
diretamente interessados, bem como o de conhecer as resolugoes definitivas que sobre eles forem
tomadas. 2. Os cidaddos tém também o direito de acesso aos arquivos e registos administrativos, sem
prejuizo do disposto na lei em matérias relativas a seguranga interna e externa, a investigagdo criminal
e a intimidade das pessoas. 3. Os atos administrativos estdo sujeitos a notificagdo aos interessados,
na forma prevista na lei, e carecem de fundamentagdo expressa e acessivel quando afetem direitos
ou interesses legalmente protegidos. 4. E garantido aos administrados tutela jurisdicional efetiva
dos seus direitos ou interesses legalmente protegidos, incluindo, nomeadamente, o reconhecimento
desses direitos ou interesses, a impugnacdo de quaisquer atos administrativos que os lesem,
independentemente da sua forma, a determinagdo da pratica de atos administrativos legalmente
devidos e a adogdo de medidas cautelares adequadas. (...) 6. Para efeitos dos n.°s 1 e 2, a lei fixara

u

um prazo mdximo de resposta por parte da Administra¢do”.
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pedida), e que estd consagrado nos art.°s 48.°, n.° 224, ¢ 268.°,n.° 2, da CRP25, 17.°
do CPA portugués, 67.° do CPA macaense e 5.° da LADA26/27. A estes direitos
correspondem deveres indeclinaveis que recaem sobre a Administracdo e que
asseguram a sua transparéncia relativamente a todos os dados e documentos na
sua posse, com salvaguarda apenas das matérias relativas a segredos comerciais,
industriais e autorais, ao segredo de Estado e a intimidade das pessoas.

No direito a informag¢do no procedimento administrativo (cf. CRP, art.®
268.°/1), exercitavel na fase da respetiva instrugdo, avulta a dimensdo de defesa
do particular perante a Administracdo (face, designadamente, a hipotese de vir a
ser emitido um ato com conteudo desfavoravel). Trata-se de um direito de cariz
adjetivo (procedimental), e uti singulis, uma vez que sobre o bem por ele tutelado
(o acesso a informagdo num procedimento em curso) incide um interesse individual
ou especifico de um individuo, e ndo um interesse publico ou geral.

Ja o direito extraprocedimental de acesso aos documentos administrativos
¢ um direito de cidadania ou uti cives, na medida em que a disponibilizagdo dos
arquivos administrativos a qualquer pessoa, ditada pelo principio da administragdo
aberta ou do arquivo aberto, satisfaz um interesse geral ou de toda a comunidade.

Refira-se, por fim, que o processo urgente de intimacao para a prestagcao
de informagdes, consulta de processos ou passagem de certiddo, regulado nos art.
°s 104.° a 108.° do Codigo de Processo nos Tribunais Administrativos portugués
e nos art.°s 108.° a 112.° do Cddigo do Processo Administrativo Contencioso
macaense28 ¢ o instrumento de tutela jurisdicional dos direitos em causa.

24 Art.° 48.° («Participagdo na vida ptblica»): “2 — Todos os cidaddos tém o direito de ser esclarecidos
objetivamente sobre atos do Estado e demais entidades publicas e de ser informados pelo Governo e
outras autoridades acerca da gestdo dos assuntos publicos”.

25  Art.° 282.° («Direitos ¢ garantias dos administrados»): “2 — Os cidaddos tém também o direito de
acesso aos arquivos e registos administrativos, sem prejuizo do disposto na lei em matérias relativas
a seguranga interna e externa, a investigagdo criminal e a intimidade das pessoas”.

26 Art.° 5.° («Direito de acesso»): “I — Todos, sem necessidade de enunciar qualquer interesse, tém
direitos de acesso aos documentos administrativos, o qual compreende os direitos de consulta, de
reprodugdo e de informagdo sobre a sua existéncia e contevido. 2 — O direito de acesso realiza-se
independentemente da integra¢do dos documentos administrativos em arquivo corrente, intermédio
ou definitivo”.

27 O art.° 42.° da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia contempla um similar direito de
acesso aos documentos na posse das instituicdes europeias (“Qualquer cidaddo da Unido, bem como
qualquer pessoa singular ou coletiva com residéncia ou sede social num Estado-membro, tem direito
de acesso aos documentos das institui¢oes, orgdos e organismos da Unido, seja qual for o suporte
desses documentos™).

28 Note-se que, no ordenamento juridico macaense, o mecanismo processual em apreco tem a denominagdo
de “Acgao para prestagdo de informagao, consulta de processo ou passagem de certiddo”, tendo
também caracter de processo urgente, nos termos e para os efeitos da alinea c) do n.° 1 do artigo 6.°
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b) O Direito a Fundamentacio Expressa dos Atos Administrativos
Desfavoraveis e Correspondente Dever da Administragio

O direito a fundamentagdo expressa dos atos administrativos (e dos
regulamentos), assim como o dever correspondente, esta (estdo) consagrado(s)
no art.® 268.°, n.° 3, da Constitui¢ao29, e tém acolhimento legal no CPA portugués
e macaense, designadamente nos art.’s. 99.° ¢ 107.°, respetivamente, (no que
respeita, especificamente, aos regulamentos administrativos)30 e 151.°a 153.° ¢
113.°a 115.°, respetivamente, deste diploma de carater geral3!.

E exigida a fundamentagiio (e a sua comunicagio aos interessados, agregada
ado conteudo do proprio ato), na pratica de qualquer ato administrativo, a indicago
expressa pela Administragdo das disposi¢des legais aplicadas (justificagdo). E, no
exercicio de poderes regulamentares, discricionarios (motivac¢ao) ou da autonomia
privada (art.° 2.°/3 CPA portugués e 2.°/4 CPA macaense) ou contratual publica
(art.°s 200.%/1 e 3 CPA portugués ¢ 166.° CPA macaense ¢ 278.° CCP), impde-se
também a Administracdo a explicitagdo das razdes subjacentes aos atos em causa.

A instrumentalidade do dever de fundamentacgdo relativamente a
transparéncia administrativa evidencia-se, nos mencionados preceitos do CPA,
na exigéncia de clareza, congruéncia e suficiéncia dos fundamentos de facto e de
direito da decisdo, requisitos indispensaveis para tornar efetivamente visiveis e

do Cdédigo do Processo Administrativo Contencioso.

29  Art.° 268.° («Direitos e garantias dos administrados»): “3 — Os atos administrativos (...) carecem de
fundamentagdo expressa e acessivel quando afetem direitos ou interesses legalmente protegidos” .

30  Art.® 99.° («Projeto de regulamentoy): “Os regulamentos sdo aprovados com base num projeto,
acompanhado de uma nota justificativa fundamentada, que deve incluir uma ponderagdo dos custos
e beneficios das medidas projetadas”. Art.° 107.° («Projecto de regulamento»): “Todo o projecto
de regulamento é acompanhado de uma exposi¢ao de motivos, da qual consta obrigatoriamente
a indicagdo das normas legais e regulamentares vigentes sobre a matéria, bem como dos estudos,
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pareceres, informagoes e demais elementos que tenham servido de base a sua elaboragdo.’

31 Art.° 152.° («Dever de fundamentagdo»): “Para além dos casos em que a lei especialmente o exija,
devem ser fundamentados os atos administrativos que, total ou parcialmente: a) Neguem, extingam,
restrinjam ou afetem por qualquer modo direitos ou interesses legalmente protegidos, ou imponham
ou agravem deveres, encargos, onus, sujei¢ées ou sangées; b) Decidam reclamagdo ou recurso; c)
Decidam em contrario de pretensdo ou oposicdo formulada por interessado, ou de parecer, informagdo
ou proposta oficial; d) Decidam de modo diferente da pratica habitualmente seguida na resolugdo
de casos semelhantes, ou na interpreta¢do e aplica¢do dos mesmos principios ou preceitos legais;
e) Impliquem declaragdo de nulidade, anulagdo, revogag¢ao, modificagao ou suspensdo de ato
administrativo anterior”. O artigo 114.° do CPA macaense ¢ idéntico ao transcrito artigo 152.° do CPA
portugués. Porém, acrescenta, no seu n.° 2, “Salvo disposi¢ao legal em contrdrio, ndo carecem de
ser fundamentados os actos de homologag¢do de deliberagoes tomadas por juris, bem como as ordens
dadas pelos superiores hierdrquicos aos seus subalternos em matéria de servigo e com a forma legal.”
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compreensiveis as razdes que levaram a pratica do ato administrativo32/33.

Quer a doutrina, quer a jurisprudéncia, salientam a estreita conexao entre
o dever de fundamentag@o e as exigéncias de transparéncia da Administracao.
Nas palavras de Vieira de Andrade, o imperativo da fundamentag@o expressa dos
atos administrativos devera ser “‘encarado na sua «esséncia» ou «niicleoy como
uma norma de direito objetivo que concretiza os principios do Estado-de-Direito
democrdtico e da juridicidade da Administragdo, impondo uma conduta racional
e transparente 34, Por seu turno, € recorrente na jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Administrativo portugués a assercao de ser o dever de fundamentagdo
“postulado pelo principio da transparéncia a que a Administrag¢do, no exercicio
das suas fungoes, esta sujeita’’35.

Ainda segundo Vieira de Andrade, o dever de fundamentagdo dos atos
administrativos, cujo niicleo essencial se exprime “na externacdo-formulagdo dos
fundamentos”, constitui instrumento essencial da transparéncia administrativa,
ao tornar o fenomeno decisorio claro e compreensivel3s.

Especifica o ilustre Professor de Coimbra, na esteira de um consolidado
entendimento doutrinario, o cumprir o dever em causa que impende sobre
a Administracdo, essencialmente, as seguintes fun¢des: (i) uma fungdo de
pacificagdo traduzida na idoneidade para convencer o administrado da «justeza»
do ato; (ii) uma fun¢do de defesa do administrado, ao possibilitar-lhe o recurso
a0s meios contenciosos e graciosos; (iii) uma fungdo de autocontrole, por facilitar
“a autofiscaliza¢do da Administra¢do pelos proprios orgdos intervenientes no
processo ou pelos seus superiores hierdarquicos”; (iv) uma fungdo de clarificagdo
e de prova, porquanto ‘‘fixa em termos claros qual o significado que os orgdos
administrativos atribuiram as provas e argumentagdo juridica desenvolvida, qual
a marcha do raciocinio e op¢oes que se precipitaram no ato”; (v) uma fun¢do
democratica, por dar a conhecer aos administrados as razdes da sua atuagdo
concreta; (vi) uma funcdo de incentivo a boa administrag¢do, pois que a “obrigagdo
de motivar obriga as autoridades administrativas a examinar atentamente o bem

32 O dever da fundamentagdo expressa dos atos administrativos, Coimbra, 1992, pp. 232-239.

33 “A fundamentagdo deve ser expressa, através de sucinta exposi¢do dos fundamentos de facto e de
direito da decisdo (...)” (art.° 153.°/1), equivalendo “(...) a falta de fundamenta¢@o a adogdo de
fundamentos que, por obscuridade, contradi¢ao ou insuficiéncia, ndo esclaregam concretamente a
motivagao do ato” (art. 153.%/2). O artigo 115.° do CPA macaense possuiu idéntica redagao.

34 O dever da fundamentagdo expressa dos atos administrativos, Coimbra, 1992, p. 215.

35 Cf. Acorddos do Supremo Tribunal Administrativo portugués de 19/10/1997, Proc.® n.° 22.267
(Correia de Lima) e de 23/10/2008, Proc.° n.° 827/07 (Freitas Carvalho). Ver também, na jurisprudéncia
constitucional, o Acordao do Tribunal Constitucional portugués n.® 594/2998, de 10/12/2008, Proc.®
n.° 11.111/07 (Benjamim Rodrigues).

36 O dever da fundamentagdo expressa dos atos administrativos, Coimbra, 1992, p. 62.
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fundado das decisoes que pensam vir a tomar”’; (vil) uma fungdo de refor¢o do
controle da Administra¢do, na medida em que “o conhecimento dos motivos
das decisoes habilitam os terceiros a melhor ajuizar da necessidade de interpor
recurso administrativo ou contencioso dos atos que os afetam 37,

¢) Direito de Audiéncia, Consulta Publica e Outras Modalidades de
Participacio no Procedimento e Correspondentes Deveres da Administracao

O direito de audiéncia (e a correspondente obrigacio concretiza(m)-se numa
terceira e Gltima subfase da fase preparatoéria do procedimento administrativo: finda
a instrucdo do procedimento (subfase instrutoria), recai sobre o 6rgdo competente
para a pratica do ato a praticar o dever de comunicar aos futuros destinatarios
deste, designadamente aqueles em cuja esfera juridica o dito ato possa vir a incidir
desfavoravelmente, um projeto de decisdo.

Esta comunicacdo dos projetos de regulamento ou de ato administrativo
destina-se a propiciar uma participagao qualificada dos interessados nos processos
decisorios, possibilitando a formulagao por estes de uma pronuncia onde exponham
as objegdes que lhes possam suscitar quer a legalidade, quer o mérito, oportunidade
ou conveniéncia do projeto objeto da audi¢do (no que concerne ao mérito, se o
procedimento for tendente a pratica de um ato administrativo discricionario).

Refira-se ainda que a consagrag¢do da audiéncia prévia dos interessados
como principio geral de direito administrativo implica um alargamento do ambito
da fundamentacdo que inclui o terem de constar da decisdo final do procedimento
as razdes pelas quais o autor do ato, “se for esse o caso, decidiu ndo atender as
alegagoes apresentadas” pelo seu destinatario “na audiéncia em defesa da sua
pretensdo’38.

A chamada audiéncia (ou audi¢do) dos interessados esta regulada
(conjuntamente com as consultas prévias, no caso de o regulamento ser
conducente a emanag¢do de um regulamento) nos art.’s 80.°, 100.°e 121.°a 124.°
CPA portugués, nos art.’s 108.° € 93.° a 97.° CPA macaense e no art.® 274.° CCP.
Um sucedaneo da audiéncia, quando os interessados sejam em ntimero elevado
(art.’s 101.° e 124.°/1/d) CPA portugués e art.® 96.°/c) CPA macaense), ¢ a figura
da consulta publica.

O direito de audiéncia no procedimento administrativo apresenta uma (1)
fungdo de defesa (defesa dos particulares face a Administracdo e, antes do mais,
a sua atuagdo coerciva), (2) uma fun¢do de colaboragdo dos particulares com a
Administra¢do no sentido do refor¢o do cumprimento por esta quer do principio
da legalidade administrativa, quer do principio da prossecu¢do do interesse

37 O dever da fundamentagdo expressa dos atos administrativos, Coimbra, 1992, pp. 65 e segs.

38 Dioco Frertas po AMarar, Curso de Direito Administrativo, vol. 11, Coimbra, 2016, 3.* ed., p. 315.




ARTIGOS DE AUTORES CONVIDADS s

publico e do dever de boa administracdo e (3) uma dimensdo de participagdo dos
particulares na atividade administrativa (no caso, de participagao no procedimento
administrativo).

Constitui, indiscutivelmente, a audiéncia dos interessados outro
desdobramento do principio da transparéncia: sendo os efeitos do ato a praticar
desfavoraveis para o seu destinatario (ou para parte dos seus destinatarios, se
estes forem dois ou mais), fica a Administracao obrigada a revelar para o exterior
quer a justificagdo do ato a praticar (como a enunciag¢do dos seus pressupostos
de facto e de direito), quer a respetiva motivagdo (i.€, nos atos discricionarios,
com a exposi¢do dos motivos que, na ponderacdo levada a cabo no ambito da
margem de livre apreciacdo do 6rgdo, levam este a projetar uma decisdo com
aquele contetido e ndo com outro possivel).

A doutrina e a jurisprudéncia tém acentuado este carater instrumental
do instituto da audiéncia dos interessados relativamente a transparéncia
administrativa. No acorddo da 2.* Sec¢ao do Supremo Tribunal Administrativo
Portugués de 18/12/2013, Proc.® n.° 154/12 (Ascensao Lopes), ¢ o direito de
audiéncia prévia claramente qualificado como uma faculdade “destinada a
assegurar e garantir a efetiva observdancia, num concreto procedimento e
antes de ser proferida a respetiva decisdo, dos primados do contraditorio, da
participagdo e da transparéncia procedimental, pedras angulares de um Estado
de Direito (democratico)”. Por seu turno, designa Rodrigo Esteves de Oliveira
a audiéncia prévia como um dos instrumentos do principio da transparéncia, de
entre o leque maior dos meios “destinados a controlar a legitimidade das decisoes
procedimentais 3.

Para além da audiéncia prévia, outras modalidades de participacdo
procedimental sdo igualmente instrumentais da transparéncia administrativa, a
saber, a consulta publica (apreciag¢do publica) nos procedimentos preordenados
a emissdo de regulamentos administrativos (art.® 101.° do CPA portugués e art.®
108.° CPA macaense)40, a possibilidade genérica de intervengdo no procedimento,

39  Os principios gerais..., cit. pp. 101-102.

40 Segundo o n.° 3 do art.’ 100.° («Audiéncia dos interessados»): “O responsavel pela direg¢do do
procedimento pode ndo proceder a audiéncia quando: (...) ¢) O numero de interessados seja de tal
forma elevado que a audiéncia se torne incompativel, devendo nesse caso proceder-se a consulta
publica”. Paralelamente, prevé a alinea c) do artigo 96.° que “Ndo hd lugar a audiéncia dos
interessados: ¢) Quando o niimero de interessados a ouvir seja de tal forma elevado que a audiéncia
se torne impraticavel, devendo nesse caso proceder-se a consulta publica, quando possivel, pela forma
mais adequada.”

E dispde o art.° 101.° («Consulta publica»): “I - No caso previsto na alinea c¢) do n.° 3 do artigo

anterior ou quando a natureza da matéria o justifique, o orgdao competente deve submeter o projeto de

regulamento a consulta publica, para recolha de sugestoes, procedendo, para o efeito, a sua publicagdo
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com especial destaque para a constitui¢do dos interessados no procedimento,
seja na qualidade de cointeressados, seja na qualidade de contrainteressados,
relativamente as pretensdes do requerente (art®. 65.°/1/b) e c) e 2, art.® 67.°41, art.°
68.°/1 e 2 e art.® 116.° n.° 342 do CPA portugués e art.’s 54.°, 55°, 87.°/2 do CPA
macaense)43 e as consultas prévias nos procedimentos de emissao de regulamentos
administrativos (art.° 98.° do CPA portugués)44.

41

42

43

44

na 2.“série do Diario da Republica ou na publicagdo oficial da entidade publica, e na Internet, no
sitio institucional da entidade em causa, com a visibilidade adequada a sua compreensdo. 2 - Os
interessados devem dirigir, por escrito, as suas sugestoes ao orgdo com competéncia regulamentar,
no prazo de 30 dias, a contar da data da publicag¢do do projeto de regulamento. 3 - No predmbulo do
regulamento, é feita mengdo de que o respetivo projeto foi objeto de consulta piiblica, quando tenha
sido o caso”. Paralelamente, estatui o artigo 108.° («Apreciagdo publica»): “I - Quando a natureza da
matéria o permita, o orgdo competente deve, em regra, submeter a apreciagdo publica, para recolha
de sugestoes, o projecto de regulamento, o qual é, para o efeito, publicado no Boletim Oficial de
Macau. 2 — Os interessados devem dirigir por escrito as suas sugestdes ao orgao com competéncia
regulamentar, dentro do prazo de 30 dias contados da data de publicagdo do projecto de regulamento.
3 — No preambulo do regulamento faz-se mengdo de que o respectivo projecto foi objeto de apreciagdo
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publica, quando tenha sido o caso.’

Art.° 67.° («Capacidade procedimental dos interessados»): ““1 — Os particulares tém o direito de intervir

pessoalmente no procedimento administrativo ou de nele se fazer representar ou assistir através de
mandatario. 2 - A capacidade de intervengdo no procedimento, salvo disposigdo especial, tem por
base e por medida a capacidade de exercicio de direitos segundo a lei civil, a qual é também aplicavel
ao suprimento da incapacidade”.

Art.° 116.° («Prova pelos interessados»): “3 — Os interessados podem juntar documentos e pareceres
ou requerer diligéncias de prova uteis para o esclarecimento dos factos com interesse para a decisdo”.

Art.° 54.° («Intervengdo no procedimento administrativo»): “I — Todos os particulares tém o direito
de intervir pessoalmente no procedimento administrativo ou de nele se fazer representar ou assistir,
incluindo por meio de advogado ou solicitador. 2 — A capacidade de intervengdo no procedimento,
salvo disposi¢do especial, tem por base e por medida a capacidade de exercicio de direito segundo
a lei civil, a qual é também aplicavel ao suprimento da incapacidade.’
Art.° 55.° («Legitimidade»): “I — Tém legitimidade para iniciar o procedimento administrativo e
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para intervir nele os titulares de direitos subjectivos ou interesses legalmente protegidos lesados pela
actuag¢do administrativa, bem como as associagoes que tenham por fim a defesa desses interesses. 2 —
Consideram-se, ainda, dotados de legitimidade para a protec¢do de interesses difusos: a) Os cidaddos
a quem a actuagdo administrativa provoque ou possa previsivelmente provocar prejuizos relevantes em
bens fundamentais como a saude publica, a habitagdo, a educagado, o patrimonio cultural, o ambiente,
o ordenamento do territorio e a qualidade de vida; b) Os residentes na circunscri¢do em que se localize
algum bem do dominio publico afectado pela ac¢do da Administra¢do. 3 — Para defender os interesses
difusos de que sejam titulares os residentes em determinada circunscrigdo tém legitimidade as associagées
dedicadas a defesa de tais interesses e os 6rgdos municipais da respectiva area.”

Art.° 87.%/2 («Onus da provay): “2— Os interessados podem juntar documentos e pareceres ou requerer
diligéncias de prova uteis para o esclarecimento dos factos com interesse para a decisdo.”

Art.° 98.° («Publicita¢ao do inicio do procedimento e participagdo procedimental»): “/ — O inicio do
procedimento é publicitado na Internet, no sitio institucional da entidade publica, com a indicagdo
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d) Direito a Notificacao, Publicacdo e/ou Publicitacio de Certos Atos,
e Correspondentes Deveres da Administracio

Finalmente, sdo ainda garantias da transparéncia administrativa os
deveres correspondentes aos direitos dos interessados a notifica¢do do inicio do
procedimento (art.°s 110.° a 114.%45, 192.°/1 ¢ 195.°46 do CPA), a notificagdo dos
atos ja praticados de conteudo desfavoravel (art.° 268.°, n.°2, da CRP, e art.® 160.°
do CPA portugués e art.® 121.° CPA macaense), a publicag¢do dos atos sujeitos a
essa especifica condi¢@o nos termos da lei (art.’s 139.° ¢ 158.° do CPA portugués e
art.° 120.° CPA macaense) e a publicita¢do de certos atos (de que ¢ exemplo o dever
de publicitagdo do inicio do procedimento tendente a aprovacdo do regulamento
administrativo prescrito no art.® 98.° do CPA portugués4’ e dos projetos de atos
administrativos desfavoraveis para efeitos de audiéncia48). Constituindo os trés
diferentes vias de dar a conhecer a atuagdo da Administragdo, sdo sobretudo a
publicidade e a publicitacdo expressdes do principio da publicidade, este sim
uma concretizagdo por exceléncia do principio da transparéncia.

Ja acima se fez a distingdo entre as dimensdes passiva e ativa do principio
da transparéncia na atividade da Administrag¢ao. Concretizam a dimensao passiva,
como vimos, 0os mecanismos de acesso a informagao; ora, complementam essa
(insuficiente) dimensdo uma crucial dimensdo ativa os deveres essencialmente
de facere, de fundamentagdo dos atos e, sobretudo, de publicagdo e difusdo de
dados relevantes, assim como a adogao dos necessarios suportes informaticos

do orgao que decidiu desencadear o procedimento, da data em que o mesmo se iniciou, do seu
objeto e da forma como se pode processar a constitui¢do como interessados e a apresentagdo de
contributos para a elaboragdo do regulamento. 2 - Quando as circunstdncias o justifiquem, podem ser
estabelecidos os termos de acompanhamento regular do procedimento por acordo endoprocedimental
com as associagées e fundagoes representativas dos interesses envolvidos e com as autarquias locais
em relagdo a protecdo de interesses nas dreas das respetivas circunscri¢oes”. Nao existe disposi¢ao
normativa paralela no ordenamento juridico macaense.

45 O CPA portugués prevé a comunicagdo de inicio dos procedimentos tendentes a emanagio de
regulamentos e a pratica da atos administrativos (art.°s 98.° ¢ 110.° CPA). Tal solugdo juridica ndo
encontra acolhimento no ordenamento juridico macaense, em que apenas se prevé a notificagéo do ato
administrativo final —art.® 68.° CPA macaense e, quando a natureza da matéria o permita, a submissao
a apreciagdo publica do projeto de regulamento — art.® 108.° CPA macaense.

46 A disposicdo paralela no CPA macaense ¢ o artigo 158.°.
47  Vide nota de rodapé n.° 45.

48 E exigida a comunicagio dos projetos de regulamento ou de ato administrativo, a fim de permitir a
participagdo dos interessados nos processos decisorios (audiéncia dos interessados), designadamente
dos projetos desfavoraveis aos futuros destinatarios — cf. art.’s 80.%, 100.° e 121.° a 124.° CPA portugués
e art.°s 108.° ¢ 93.° a 97.° CPA macaense , ¢ 274.° CCP —, assim como as consultas prévias quando
os interessados sejam em niimero elevado (art.’s 101.° e 124.%/1/d) CPA portugués e art.® 96.°/c) CPA
macaense).
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para o efeito (como os sites e os portais e informagdes essenciais por parte da
Administracdo que hoje tendem cada vez mais a substituir os velhos editais e o
classico recurso aos tradicionais meios de comunicagdo (que eram apenas, e ainda
ha ndo muito tempo a imprensa escrita, a radio e as televisdes de sinal aberto,
estas em nimero inferior aos dedos de uma mao!).

Obviamente a publicidade ndo esgota as obrigagdes de transparéncia:
a informa¢do administrativa deve ser disponibilizada, designadamente nas
plataformas informaticas, em termos acessiveis («intuitivos», do ponto de vista do
utilizador), com uma linguagem clara, descomplicada e acessivel, e tanto quanto
possivel despida do jargdo mais técnico — tudo de forma que aos interessados
apreendam o essencial daquilo que se pretende divulgar.






