DOUTRINA e

0 PRINCIPIO DA PARTICIPAGE0 NO
PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO COM BASE N0
SISTEMA JURIDICO PORTUGUES

Jiang Yi Wa (Eva)
Assistente, Faculdade de Direito, Universidade de Macau

Introducao

O Direito Administrativo ¢ constituido pelo sistema de normas juridicas
que regulam a organizagio e o funcioNomento da Administragdo Publica, bem
como as relagdes por ela estabelecidas com outros sujeitos de direito no exercicio
da actividade administrativa de gestdo publica!. Tratando-se de assuntos de gestio
publica em que se movem os interesses publicos cujos titulares s3o o publico em
geral, isto &, os particulares administrados, a concretizag@o de uma administragdo
que funcione da melhor forma possivel carece de uma participacio dos cidaddos
nas actividades administrativas procedimentais?2 que também tenha que ser a
melhor possivel.

A teoria classica do Direito Administrativo tem na sua base a ideia
de dualismo em que existe uma certa contraposi¢do quer entre o Estado e a
comunidade, por um lado, quer entre a Administragio e os particulares enquanto
cidaddos, por outro. Neste sentido e no que toca a relago entre os administradores e
os administrados, o que mais importa é assegurar o poder de controlo negativo dos
primeiros sobre os segundos, sendo esta uma tarefa que incumbe a Administragdo

1 Cfr. Fremas po AmaraL, Curso de Direito Administrativo, Almedina, Coimbra, Vol. I, 2% ed.,
1994, p.130.

2 A sua realizagio afecta sempre, directa ou indirectamente, os destinatarios da Administragdo
Publica.




s [})LETTH DA FACULDADE DE DIREITO

Publica. O controlo no sentido negativo ¢ um tipo de controlo cujo objectivo
passa por prevenir e evitar o desrespeito ou a violagdo de direitos possuidos e
constitucionalmente concedidos e protegidos pelos cidaddos, v.g., o direito de
propriedade e o direito a liberdade. A Administragdo Publica limita-se, assim, a
fazer a defesa de possiveis violagdes desses direitos.

Tradicionalmente, no dominio do Direito Administrativo, a relagao juridica
reflecte-se numa relacdo de supremacia da Administragéo sobre os particulares que
sejam os destinatarios directos dos seus actos. Hoje em dia, na actual sociedade
moderna, cruzam-se os diferentes interesses cuja legitimidade deriva directamente
dos direitos fundamentais de cada um como cidaddo. Frequentemente esses
interesses encontram-se intimamente interligados. Decorre que, se é certo que
um acto administrativo altera a esfera juridica do seu destinatario directo e dai
resultam as mais diversas consequéncias, ndo é menos certo que outros sujeitos
ndo destinatarios directos desse mesmo acto administrativo possam também ser
afectados na sua esfera juridica, directa ou indirectamente. Desta forma, podemos
falar, na vertente do Direito Administrativo, duma relago juridica ndo so6 dualista
ou bilateral, mas sim tripartida ou até mesmo pluralista ou plurilateral.

Com isso, verifica-se que hd uma modificagio na investigagio e nos estudos
na area de Direito Administrativo, nomeadamente no controlo ou fiscalizagdo
juridica da actividade da Administragio Publica, em que o acento tonico deixa
de ficar isoladamente na parte legislativa e judicial. Assim, atribui-se cada vez
mais atengfo e importancia ao proprio procedimento que leva a pratica de actos
administrativos. A pretensdo ¢ a seguinte: através da fiscalizagdo e da optimizagao
do procedimento administrativo, forma-se uma relagdo positiva e simbiotica
entre a Administra¢do Publica, o destinatario do acto administrativo,sujeitos cujo
interesse € directamente influenciado pelo mesmo acto, e os demais sujeitos cujos
interesses possam também ser afectados por aquele. A procura de uma maior ¢
melhor realiza¢@o do interesse ptiblico, do bem-estar de todos os cidaddos e de toda
a comunidade traduz-se no beneficio directo de todos os sujeitos supra referidos.

E do conhecimento geral que, quer no sistema da Common Law, quer no
sistema do Estado de Direito, motivado directamente pela procura de satisfazer
melhor o interesse publico, o direito de participag@o dos cidadfos tem adquirido
uma relevancia crescente ao seu efeito de democratizagdo, de refor¢o da
legitimidade e de correcgéo e eficacia dos actos administrativos. Tendo um valor
juridico constitucionalmente registado no campo da Administracdo Publica, o
principio da participagdo torna-se inevitavelmente um dos principios instrumentais
cuja dimens@o procedimental define a sua importancia em todos os procedimentos
administrativos. O principio da participag@o, tendo a concretizagdo na audiéncia
dos interessados, visa assegurar a participacdo dos mesmos na formacdo das
decisdes ou deliberagdes que lhes digam respeito, dai que o direito da audiéncia
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dos interessados no procedimento administrativo seja uma das mais evidentes
manifestacdes do modelo da Administragdo aberta, que vem alterar profundamente
a tramitag@o do procedimento administrativo, pois, anteriormente ao CPA o direito
de audiéncia dos interessados s6 se verificava, em principio, nos procedimentos
sancionatorios, nomeadamente no processo disciplinar3.

Na Lei Fundamental, apesar de ndo constar no “catdlogo” do n°® 2 do artigo
266°, podemos encontrar a matriz do principio da participagio administrativa no n®
5 do artigo 267°: “o processamento da actividade administrativa serd objecto de
lei especial, que assegurard a racionalizagcdo dos meios a utilizar pelos servigos
e a participagdo dos cidaddos na formagdo das decisées ou deliberacoes que
lhes disserem respeito”; ao mesmo tempo, € notavel a sua existéncia e relevancia
na legislacdo ordindria, entre os outros, encontramos, como por exemplo, o
artigo 8° do Codigo do Procedimento Administrativo (CPA), através do qual os
orgaos da Administracéo Publica ficam obrigados a assegurar a participagéo dos
particulares, bem como das associagdes que tenham por objecto a defesa dos
seus interesses legitimos, na formagdo das decisdes que lhes disserem respeito;
na subsec¢do IV do mesmo coédigo (artigo 100° a 105°), com um destaque
maior, prevéem-se varias normas juridicas mais concretas acerca do principio da
participag@o, nomeadamente no que toca a audiéncia dos interessados.

O objectivo do nosso trabalho € o de, neste contexto, fazer uma aproximacao

3 Oesquema tipico do funcioNomento da Administracao Publica portuguesa era este: requerimento
do particular, instrugéo pelos servigos, decisdo pelo 6rgdo competente; depois da instrugdo e antes
da decisdo ndo se convocava o particular para o ouvir sobre a matéria. Agora, por aplicagdo da
participagdo procedimental, o esquema passa a ser outro: requerimento do particular ou iniciativa
da Administragdo, instrugdo pelos servigos, audiéncia dos interessados e decis@o final. Cfr. Freiras
D0 AMARAL, in O novo Cddigo do Procedimento Administrativo, Semindrio, Fundagdo Calouste
Gulbenkian, 18 e 19 de Margo de 1992, p. 33.

4 O Presidente da Comisséo Eventual para a Revisdo Constitucional, Rui Machete, sobre a proposta
do PSD relativa a redacgdo do n° 4 do artigo 267° da CRP (o actual n°® 5), salientou que interpreta
esse n°4 da Lei Fundamental de “uma forma que € a de dar a latitude suficiente no sentido de que
¢é evidente que hd alguns actos nos quais a intervengdo dos administrados sera muito diferente de
outros. Nao tem sentido em todos os casos em que haja uma referéncia ou, como destinatario,
um administrado, exigir um tipo de participagdo intensiva como aprece pressupor uma certa
leitura do n°® 4 do artigo 267°”. “Ha, inclusivamente, muitos actos claramente processuais antes
do acto final em que a participagdo ndo poderia ser”. “As razdes verdadeiramente importantes
para a participagdo dos interessados s@o o facto de se dar garantias de defesa ao administrado,
pois este pode, ainda antes de a decisdo ser tomada, explicitar o seu ponto de vista e explicar a
Administragdo que ela parte de matéria de facto que ¢ errado ou que, por exemplo, ndo considerou
determinados factos que deveriam ser objecto de ponderagao por sua parte”. O autor admite a
importancia da questao de assegurar o principio da participa¢@o no procedimento administrativo,
“mas ndo pode ser uma aplicagao cega e tera de ser norteada pelo principio superior da salvaguarda
dos interesses legitimos e dos direitos subjectivos dos cidadaos”.
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ao instituto do principio da participagdo, perspectivando a audiéncia dos
interessados como o culminar de toda a actividade administrativa procedimental
em que ndo pode estar ausente o direito de participagdo dos particulares.

Parte I
O Direito de Participacio na Generalidade

1 —Nocio de participacdo. Classificacio

1.1 — Sentido da expressio “participacdo”

O problema da participagéo é tdo antigo quanto a concep¢do de poder
politico e de organizagdo politica, tendo incidéncia em varias dimensdes —
ideoldgica, politica e juridica. A sua amplitude determina a inexisténcia duma
compreensdo univoca do conceito ou de uma nog¢éo unitaria.

Segundo Bartista MacHADo, a participacdo significa “a infensificagdo da
intervengdo dos individuos e dos grupos no processo de decisdo de assuntos de
interesse publico™s. Assim, na globalidade da variedade dos sentidos, participar
¢ tomar parte e intervir num procedimento decisorio, no¢do ampla que abrange
toda e qualquer relago de interveng@o no exercicio de poderes.

Por outro lado, procurando alcangar uma maior operatividade, a participagdo
stricto sensu ¢ algo que ndo se limita a estar apenas presente num processo de
decis@o6. Neste sentido, a participagdo é acompanhada por um determinado
interesse, particular ou ptiblico, cuja realiza¢@o ou proteccéo sera efectuada neste
mesmo processo decisorio de elementos exteriores a organizagdo competencial
institucionalizada. Por via dos meios de participacdo, o agir publico reformula-se,
tendo uma abertura democratica cada vez mais ajustada aos diversos interesses
sociais. Desta forma, chega-se a uma decisdo aproximadamente universal por
tras da qual estd no fundo o resultado da modificagdo da maquina estadual e do
seu modo de actuacdo.

5 Cfr. Barista MacHADo, Participagdo e Descentralizagdo; Democratiza¢do e Neutralidade na
Constitui¢do de 76, Coimbra, 1982, p. 115.

6  Vemos que, na nogéo stricto sensu da participa¢do, reside ndo sé a intervengéo procedimental
de drgdos decisorios onde estdo presentes os titulares representantes de interesses especificos e
distintos, mas também a influéncia ndo-deciséria daqueles 6rgdos onde o interesse que vale no
procedimento ¢ o interesse do sujeito em que se inserem. Dai vem a ideia de ser a representag@o
nesta participagdo uma “participagdo substituida”. De facto, a intervengdo no exercicio de
poderes que tem lugar num sistema representativo ndo ¢ uma intervengo directa, mas sim uma
intervenc@o cujo intermédio sdo os representantes investidos num mandato para exprimir de
forma auténoma, transmitindo obrigatoriamente a vontade da base de apoio.
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Dentro da participagio stricto sensu, é passivel de se distinguir a participagdo
politica’ e a participagdo administrativas. Os critérios desta distingao coincidem
com os da distingdo material das diferentes fung¢des estaduais. Sem prejuizo de
uma teoria geral da participagéo, a fun¢éo politica e legislativa correspondem os
mecanismos participatorios proprios e a func@o administrativa instrumentos de
participagdo correlativos a sua materialidade especificad.

1.2 — A participacio administrativa

No sistema juridico do Estado de Direito, as formas de democracia
participativa no direito administrativo oferecem uma modalidade mais segura de
controlo politico do executivo por parte dos particulares, ou administrados (em
especial dos destinatarios de actos da Administragdo Publica). Mais do que isso,
trata-se aqui duma verdadeira participag@o no exercicio do poder executivo, onde
¢ permitido levar ao procedimento administrativo os mais diversos interesses que
doutro modo nfo seriam devidamente ponderados. Neste sentido, a participacéo e
os mecanismos legais da sua concretizagio sdo o resultado duma corrente moderna
da reformulacio dos quadros da democracia representativa classica. Com este
principio da participa¢do, a Administra¢do Publica, que tinha tradicionalmente
uma imagem unilateral, autoritaria e fechada, complementa a sua transformagao
contemporanea, actualizando-se com as novas exigéncias funcionais.

Naturalmente, a participa¢do administrativa identifica-se aqui com uma
participagdo decorrente no ambito da fun¢do administrativa. Na realidade,
todos os aspectos do direito administrativo podem ser considerados do ponto de
vista da participagdo, desde a ac¢do popular ao contrato, da situagdo juridica do
funcionario a relacfo entre a Administra¢do e o Parlamento. Mas a exigéncia de
operatividade da nogdo da participagdo obriga-nos a limitar este termo juridico
apenas a alguns aspectos da Administracdo Publica. Com isso, e tendo em
consideragiio o critério de questionar a relagdo entre publico e privado com a
proveniéncia da implantagfo da ideologia participativa, temos trés tipos diferentes
de participagio administrativa: a participaco interna, a participagfo externa e a
participagdo inter-subjectiva.

A participagdo interna, como o proprio nome indica, ¢ uma participagio

7  Onde se dividam, mais concretamente, dentro da mesma categoria da participago politica, a
participagdo social, a participagdo econdmica e a participagdo cultural.

8  Apesar de tudo, é sempre notavel um significado politico em qualquer tipo de participagdo.
V. ANTONIO DE ARAUIO, “0 Cédigo do Procedimento Administrativo e a Participagdo dos
Administrados”, in Revista do Ministério Publico, n® 53, 1993.

9  Cfr. Davio Duarte, Procedimentalizagdo, participagdo, e fundamentagdo: para uma concretizagdo
do principio da imparcialidade administrativa como pardmetro decisorio. Coimbra, Almedina,
1996, p. 113.
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que se circunscreve ao interior da organizagdo administrativa. Portanto, ela
decorre dentro dos 6rgdos da Administragdo Publica através da intervencio dos
seus funcionarios em fases da formac@o de decisdes internas ou na integragio na
composicdo de érgaos de gestdo, com vista a defender os seus proprios interesses.
Nota-se que, no ambito desta participagio, os trabalhadores e funcionarios da
Administragdo Publica intervém, ndo propriamente ao nivel do exercicio directo
da fungdo administrativa que os Orgdos estaduais desempenham, mas sim, ao
nivel da componente humana, de um aparelho administrativo, que desempenha
uma func¢do de democratizagio da gestdo de servigos.

A participagdo inter-subjectiva é, de certa maneira, um tipo de participagdo
inserida na categoria da participagdo externa, pois, estd em causa aqui uma
participagio entre diversos 6rgdos administrativos e pessoas colectivas piiblicas,
isto é, uma participagdo publica inter-organica onde se inserem os interesses da
comunidade, que se modificam procedimentalmente por via da ac¢io do érgdo
da pessoa colectiva que os personificalo.

Na vertente da participagdo externa, destaca-se uma intervencio individual
ou colectiva, de grupos sociais exteriores a organizacdo administrativa nas
actividades e decisdes da Administragdo Publica. O nticleo central da participagio
no procedimento administrativo que vamos tratar refere-se a este tipo de
participacdo.

1.3 — A participac¢do no procedimento administrativo

Na CRP estd prevista uma estrutura de Administragfo, tanto no sentido
subjectivo como no sentido objectivo, dominada pelo principio da participa¢io
dos interessados. O principio da participacdo é visto como um principio de
manifestagdo do modelo da Administragdo aberta e da ideia do “arquivo aberto™ 1.
Trata-se aqui duma participagdo condicionante da qual depende a determinagio
e obtengdo do suporte informativo da decisdo final da Administracio Publica.
Portanto, € uma participagdo procedimental nos exercicios de poderes que
correspondem directamente a fun¢do administratival2.

O entendimento do procedimento administrativo, com base do artigo 1°
do CPA, € “a sucessdo ordenada de actos e formalidades tendentes a formagdo

10 Cfr. Davio Duarte, Procedimentalizagdo, participagdo, e fundamentagdo: para uma concretizagdo
do principio da imparcialidade administrativa com pardmetro decisério. Coimbra, Almedina,
1996, p. 116.

11 Ideia prevista tanto no n° 2 do artigo 268°, CRP como também no artigo 65° do CPA.

12 “E mesmo em matéria de procedimento administrativo que o principio da participagdo tem o
seu campo de aplicagdo preferido”. Cfr. MArio EsTeves bE OLIVEIRA/PEDRO GONCALVES/J. PACHECO
DE AMorM, Cddigo do Procedimento Administrativo Anotado, Coimbra, Almedina, 1997, p. 123.
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e manifesta¢do da vontade da Administracdo Publica ou a sua execugdo”.
Verifica-se assim uma multiplicidade de actos e formalidades administrativos no
procedimento administrativo cuja inten¢éo ¢ de chegar a producéo de uma decisdo
final. Procedimento administrativo este que pode ser dividido em quatro fases e
cujos diferentes momentos justificam a pertinéncia do objectivo da participacéo
em causa.

Sao fases de impulso inicial, de instru¢do, de decis@o e de integracéo de
eficacia. O impulso inicial é a fase onde se inicia um procedimento administrativo,
ou através da iniciativa de quem tem a competéncia decisoria, ou através da
invocacdo de um 6rgdo doutra entidade publica, ou ainda, através da solicitagdo
dum particular (normalmente através de um requerimento) com intengéo de que
seja tomada uma decisfo sobre uma certa pretensdo sua.

A participagdo, que se incorpora na fase inicial do procedimento
administrativo é, no fundo, uma espécie de antecipag@o, particularmente justificada
do caudal participatdrio que se manifesta na instru¢do. A instrucdo define-se como
uma segunda fase decisiva do procedimento administrativo, que inclui a participagéo
propriamente dita. Nesta fase, serdo colhidas todas as manifestagdes de factores e
interesses dos particulares, isto €, dos destinatarios do acto administrativo e sujeitos
do procedimento administrativo, cujos interesses conduzirdo a tomada de uma
determinada decisdo final. Todavia, esta fase de instru¢do contém duas sub-fases,
que sdo respectivamente: a instrugdo stricto sensu, onde estdo presentes todas as
manifestacdes de participacdo com o objectivo de introduzir factos, a comprova-los e
a avalia-los; outra sub-fase € a chamada audiéncia de interessados!3, caracterizando-
se como uma canalizacdo de informag¢ao sem os pesos acoplados ao seu tratamento
e elaboragdol4. Entretanto, a audiéncia dos interessados tem o inico objectivo de
realizar a audi¢@o dos interessados, ao passo que, na instrugdo stricto sensu, as
informagdes tém uma maior abrangéncia, que envolve todos os factos e interesses
que foram entregues até ai.

Posteriormente, apresentam-se as fases de decisdo e de integragdo de
eficdcia, onde, todavia, o principio da participagdo ndo ¢ a regra. A regra geral
¢ o procedimento administrativo acabar na audiéncia dos interessados, quanto a
participagao.

Como diz Davip Duarte, “apesar de o elenco das formas de participagéo
procedimental apontar para uma permanéncia procedimental da participagdo,

13 Ha quem diga que é uma fase de saneamento do procedimento administrativo. Cfr. MArio Esteves
DE OLIVEIRA/PEDRO GONGALVES/J. PACHECO DE AMORIM, Cit., p. 453.

14 Cfr. Davip Duarte, Procedimentalizagao, participagdo e fundamentagéo: para uma concretizagdo
do principio da imparcialidade administrativa como parametro decisério, Coimbra, Almedina,
1996, p. 123.
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onde se desdobram as diversas categorias da participagdo ao longo do
procedimento administrativo, é a audiéncia dos interessados, pela sua projecgdo
sobre a totalidade do objecto do procedimento, que simboliza o niicleo central
da participagdo exterior dos interessados procedimentais™15.

Tendo em conta o especial peso do procedimento administrativo,
abordaremos, mais adiante, este tema de audiéncia dos interessados, procurando,
adicionalmente, dar uma ideia geral sobre este instituto juridico.

2 — A funcfo da participaciio publica e a sua relevincia

2.1 — O contexto das novas tendéncias da Administracio Publica

Tendo por base a ideia de soberania popular e o principio da separagdo
de poderes, ha muito que esta estabelecida uma separag@o material entre as
diversas fungdes estaduais: a fung@o legislativa, a fung@o jurisdicional, a funcio
administrativa, e a fungfo political6. A fungo administrativa corresponde a uma
actividade publica subordinada a lei que, nfo se destinando primariamente a
resolugdo de questdes de direito, se caracteriza por uma intengdo “técnico-social”,
visando a criagdo de condi¢des concretas de realizacdo do ideal de Paz e de
Justica, definidos pelos 6rgdos politico-legislativos!7. A Administra¢do encontra-
se subordinada a um conjunto de regras, como diz o n° 2 do artigo 266° da CRP:
“Os drgdos e agentes administrativos estdo subordinados a Constitui¢do e a lei
e devem actuar, no exercicio das suas fungdes, com respeito pelos principios da
igualdade, da proporcionalidade, da justica, da imparcialidade e da boa fé.” A
mesma ideia ¢ ainda mais clara no artigo 3° do CPA, estabelecendo no seu n°. 1
que “ os drgdos da Administragdo Publica devem actuar em obediéncia a lei e ao
direito(...)”. De certa forma, podemos dizer que ela actua dentro duma moldura
imposta pela lei e pelo Direito e que qualquer actuagio, a revelia destes, constituird
uma violag#@o ao principio da legalidade.

Actualmente, a finalidade da Administragdo Publica € a da prossecugao
do interesse publico ¢ a da protecg¢do dos direitos ou interesses legalmente
concedidos aos cidaddos. Para isso, exige-se uma esfera relativamente livre da
administracdo, ideia traduzida essencialmente no seu poder discricionario. Este
ramo do direito publico movimenta-se hoje no dmbito de uma relagéo tripolar
Lei-Administragdo-Juiz, em que a primeira incumbe a definicdo dos fins ou

15 Cfr. Davip Duarte, Procedimento, participagdo e fundamentagdo... cit., p. 486.

16 E a quarta fungdo do Estado, ao lado das outras trés classicas, devido ao surgimento dos actos
praticados pelos drgdos supremos estaduais que ndo se subsumem em nenhuma das outras fungdes

17 Cfr. Vieira D ANDRADE, Sumdrios de Direito Administrativo, Faculdade de Direito de
Universidade de Coimbra, ano lectivo 2005/06, policopiado, p.14.
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interesses publicos a prosseguir e das competéncias dos 6rgdos administrativos,
a segunda a prossecucgdo em concreto do interesse publico e ao terceiro o controlo
da juridicidade da actuagdo administrativals.

Contudo, nota-se que essa distingdo é, actualmente, algo difusa,
especialmente perante as novas circunstancias em que se atribui a competéncia
legislativa a 6rgdos com competéncias administrativas. Um exemplo disso
¢ o Governo, 6rgdo maximo da Administracdo publica, que também exerce
actualmente a funco legislativa através da elaboracdo e aprovacdo de decretos-
leis. Ainda que a funcfo legislativa seja tendencialmente geral e abstracta e a
administrativa individual e concreta (tendo em conta a distingéo feita através das
suas caracteristicas tipicas), verifica-se que a Administragdo também pode emitir
regulamentos, que sdo normas juridicas gerais e abstractas, assumindo nalguns
casos uma grande autonomia perante a lei. Este facto constitui uma prova da
expansdo da competéncia da Administracdo Publica.

De facto, nos nossos dias, para a Administracdo Publica poder funcionar
melhor, em beneficio de toda a sociedade, hd uma tendéncia em aumentar o poder
discricionario da Administra¢do, e, em alguns casos especiais a Administrag¢@o
Publica pode mesmo tomar a sua decisdo ou exercer a sua funcéo sem ter que se
basear na lei no sentido geral, mas apenas nas regras juridicas emitidas por ela
propria. A fun¢do tradicional que o Direito Administrativo tem para fiscalizar e
controlar a sua propria competéncia estd a ser cada vez mais diminuida, devido
a tendéncia supra referida. Claro que isso nao significa a irrelevancia dessa
fun¢do, mas apenas o recurso a um novo regime de controlo e estimulagdo duma
boa administragdo, optimizada em conformidade com as novas realidades. E
precisamente neste contexto que a participagdo dos cidaddos, como um sistema
procedimental para garantir a realizagdo da democracia administrativa, vem
ganhando cada vez mais relevancia.

2.2 — As funcdes da participacio no procedimento administrativo

Do que se trata, neste ambito, ¢ de estudar as vantagens que se reconhecem
como inerentes a interven¢@o dos particulares no procedimento administrativo.

Num procedimento administrativo, em que estdo cruzados os interesses
mais variaveis, os titulares desses interesses pretendem, naturalmente, ver neste
ambito da dialéctica procedimental uma decis@o final favoravel a sua posicdo.
Numa perspectiva da legitimagdo da titularidade da actuagdo por parte da
Administragdo Publica, cujo 6rgio superior ¢ o Governo, centro de legitimacéo
e detentor, por si, de uma legitimidade politico-administrativa meramente

18 Cftr. Jost Epuarpo FiGueiRepo Dias/Fernanpa Paura OLivERA, Nogdes fundamentais de Direito
Administrativo, Almedina, Coimbra, 2005, p. 24.




s [})LETTM DA FACULDADE DE DIREITO

indirecta e devido a ideia da separacdo de poderes, verifica-se uma inexisténcia
de legitimidade propria da Administragdo Publica. Dai o interesse em falar aqui
na funcéo de legitimagdo do poder politico, que a participag@o no procedimento
administrativo desempenha, como um meio complementar de legitimidade.
O modelo de Administragdo Aberta vem permitir um didlogo num nivel mais
profundo entre os varios sujeitos no procedimento administrativo, o que acaba
por ser uma via de materializar a legitimidade procedimental e decisoria.
Portanto, a func¢éo de legitimacdo da participagdo realiza-se com base em varios
mecanismos participatdrios através dos quais, num processo de formulagdo de
decisdes, se procura chegar a maior aproximagao e harmonizagdo possiveis entre
as diferentes vozes, atingindo assim os objectivos de consenso e de aceitabilidade
da decisdo final. Como tal, a participa¢@o no procedimento administrativo torna-se
um meio complementar de reequilibrio dos défices originarios da legitimidade
administrativa, na medida em que por ela se obriga, como forma de outorga de
consentimento ao exercicio do poder, a que a acgdo seja desenvolvida através
de uma justificagdo permanentel9_20,

Narealidade, as fungdes mais essenciais da participagéo residem no dominio
logistico do procedimento administrativo e na vida da decisdo final dos 6rgéos
administrativos, de forma que acaba por haver uma partilha de responsabilidade
pela decis@o tanto do decisor como dos destinatarios da decisdo através da
participacdo procedimental. Temos, entfio, uma outra funcfo da participagio que
¢ a de compensagdo. Isto ¢, uma realizag@o antecipada da solugfo de conflitos
ndo sé consegue reduzir as divergéncias entre a Administragdo e o administrado,
diminuindo a necessidade de recurso aos meios contenciosos, mas também ¢é
util para fornecer um efeito regulador na resolugio de problemas policéntricos,
estabelecendo uma composic@o das parcelas reciprocas dos interessados. Visto
isto, o espirito do principio da participagdio preenche os requisitos de valores
basicos como os do Estado de Direito, do principio democratico e do principio do
Estado social2!. Portanto, h4 aqui uma optimizagio realizavel da Administracdo

19  Cfr. Davip Duarte, Procedimentalizagdo, participagdo e fundamentagdo..., cit., p. 487.

20 No exemplo da participag@o publica nos procedimentos autorizativos ambientais. O acento ténico
deve estar, mais uma vez, na necessidade de uma participac@o esclarecida e tendencialmente
objectiva, que coloque o interesse geral acima dos interesses particulares, grupais ou regionais.
A participagdo surge como uma concretiza¢do do principio do Estado de Direito Democratico e
Ambiental, e constitui uma forma de legitimagdo e credibilizagdo das decisdes administrativas.
Cfr. CarLa AMapo GoMes, Risco e modificagdo do acto autorizativo concretizador de deveres de
proteccdo do ambiente. Coimbra Editora.

21 Na 6ptica de Davip Duarrte, a fung@o compensatodria da participagdo procedimental realiza-se
principalmente em trés dominios incorporando trés ideias gerais: o dominio de realizagdo do
principio democrético, onde se faz aproximar mais dos particulares ao processo de decisdo, e
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Publica através desta plurifuncionalidade do principio da participagio, que acaba
por representar, neste &mbito, as fungdes de protecgéo juridica, de fornecimento
de informagoes?? e de realizagdo do bem comum?3.

2.3 — Suportes instrumentais da participacio

O principio da participagdo, como uma das garantias de combate contra
a Administragdo burocrética e fechada, ndo consegue atingir os seus objectivos
isoladamente, sendo necesséria a sua implantagdo numa base de diversos
suportes instrumentais. Estes devem ser vistos como mecanismos de auxiliares
de valorizagdo da participago, dos quais depende a eficacia e a substancialidade
da participagdo procedimental. Neste contexto, a publicidade do objecto
procedimental, as medidas instrutérias e o direito & informagio administrativa
sd0 os principais mecanismos que nos oferecem uma optimizagdo procedimental.

Na fase inicial do procedimento administrativo, é necessario promover
uma comunicagdo com o fim de dar a conhecer a iniciativa da Administraco
dum determinado procedimento. Trata-se duma exterioriza¢do do procedimento
administrativo, um ponto de partida para a dialéctica entre os sujeitos
procedimentais que vai decorrer ao longo do procedimento. Nos termos do
Cddigo do Procedimento Administrativo, estabelece-se que deve ser dado o
conhecimento do procedimento aos interessados, mas apenas aquelas cujos
direitos ou interesses legalmente protegidos que possam ser prejudicados pelos
actos a praticar no procedimento (n° 1 do artigo 55°). Procura-se assim uma
materializagdo do procedimento, o que faculta uma participacio efectivamente
com mais operatividade. Com a publiciza¢do do objecto procedimental, os

que os particulares consigam obter informagdes necessérias na actuacio duma Administragdo
Publica com mais abertura e transparéncia; o dominio do principio do Estado de Direito, através
do qual os particulares obtém uma protecgio maximizada, o que s6 é possivel contando com
uma previsibilidade pelo particular do contetido da decisdo administrativa e a possibilidade de
intervengéo e defesa em tempo til; e o dominio do principio de Estado social, onde a realizag@o
da participagdo oferece uma garantia de bem comum de toda a comunidade, pois, com uma
participacdo dum grau mais aprofundado, aumenta-se o sentido de auto-responsabilizacdo dos
individuos participantes, bem como o melhoramento da sua autodeterminagdo e emancipagio
social, tudo isso como um efeito social reflexo.

22  Esta fungéo concretiza-se tanto na audiéncia como na participagio instrutéria, na medida em
que sdo introduzidos os factos e interesses dos individuos participantes.

23 Por outro lado, ¢ também notével uma fungio de prevengio de expectativas decisorias que se
insere no principio da participagdo, pois, com a participa¢io no procedimento administrativo,
atenua-se ou até mesmo diminui-se o impacto social da decisdo administrativa, visto que é com
uma orienta¢do provisoria/preparatoria onde se estabelecem vérios diglogos entre varios sujeitos
¢ que vai ser tomada uma decisdo final, dando origem assim uma forma de amortecimento com
projecgdo colectiva.
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sujeitos particulares acabam por conseguir avaliar a sua possibilidade de intervir
no procedimento e a susceptibilidade de obtengdo de informagéo procedimental.

Mas este dever de comunicagio do inicio do procedimento aos interessados,
previsto no CPA, abrange apenas os procedimentos oficiosos. Nos procedimentos
de iniciativa particular, onde existem igualmente ameagas de que possam ser
lesados os direitos ou interesses legalmente protegidos, € o proprio requerimento,
a proposta ou o pedido, dos particulares, que vem estabelecer uma relacao juridica
entre eles e a Administracdo Publica. Julgamos que mesmo nos casos em que
o procedimento se inicie por um acto particular (por exemplo, nos processos
urbanisticos) deve também ser cumprido o dever de comunicag@o previsto no
CPA, pois, neste contexto, outros individuos, diferentes das pessoas a quem cabe
a iniciativa legal (e. g., pessoas destinatarias da decisdo) virdo necessariamente
intervir no mesmo processo em que possam vir a obter a legitimidade de defender
os seus direitos e interesses legalmente protegidos.

Por outro lado, o bom andamento dum procedimento administrativo
dependera também dum conjunto de meios instrutérios, os quais permitem aos
particulares interessados a possibilidade de procurar defender juridicamente
os seus interesses duma maneira mais adequada e coerente. Além disso, os
meios instrutorios, previstos nos artigos 86° e seguintes do CPA, acabam por
trazer ao procedimento o material dos particulares que possam ser importantes
para a ponderagio do caso, aumentando assim a efectividade da participagdo e
sucessivamente a operatividade do procedimento24.

Embora o direito a informagdo dos particulares face a Administragado
tivesse sido reconhecido logo a partir da versdo inicial da Constituigdo de 1976
e configurado como direito fundamental do administrado de natureza analoga
aos “direitos, liberdades e garantias” enunciados nos artigos 17° e 18° da CRP,
a sua transposicdo para a lei ordinaria so teve lugar através do CPA e da Lei n°
65/93, de 26 de Agosto2s.

Abase & o artigo 268° da CRP, que consagra no n° 1 o direito fundamental
a informacio dos interessados directos num procedimento administrativo e no
n° 2 o principio do arquivo aberto. Estes dois planos do direito a informagdo

24 Contudo, o principio do inquisitério, previsto no artigo 56° do CPA, um dos principios
dominadores do procedimento administrativo faz com que seja a Administragdo Publica quem
chefia todo o processo de aquisi¢do do material de ponderagéo.

25 Com as alteragdes introduzidas pelas Leis n.°s 8/95, de 29 de Margo, e 94/99, de 17 de Julho
(LADA), esta lei acaba por garantir o direito a informagao na vertente ndo-procedimental por
partes dos “cidaddos”, ou pela generalidade dos administrados ndo abrangidos pelo direito a
informagéo procedimental consagrado nos artigos 61°a 64° do CPA, o que significa que tal direito
se apresenta, no aspecto subjectivo, com uma abrangéncia ou amplitude maior que o direito a
que se alude nesses preceitos do CPA. V. Ac. do TCA, de 7.6.2001, p. 5461.
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(procedimental e ndo procedimental) foram respeitados aquando da sua
incorporagéo no CPA, tratando do primeiro os artigos 61° a 64° e do segundo o
artigo 65°.

De certa maneira, o direito a informagdo procedimental ¢ o instrumento
mais significativo para uma optimizagéo do procedimento administrativo, pois,
¢ através dele que se estabelece directamente uma relagdo participante entre os
vérios sujeitos procedimentais, e é também dele que depende a efectividade da
participagdo dos individuos participantes no procedimento.

Porém, nem o CPA nem outra lei ordinaria chegaram a regular a forma
de efectivagdo jurisdicional do direito a informag&o quando tenha como objecto
um pedido de informagdes. O recurso interposto no STA relativamente a esta
matéria (Ac. do STA-1% secgdo, de 11.3.1997, p. 41 855) faz-nos pensar se é
legitimo solicitar os meios contidos no artigo 82° da LPTA26 para efectivar
o direito a informagdo procedimental, quando nele se prevéem somente “a
intimagdo para facultar a consulta de documentos ou processos” e a “intimacédo
para passagem de certidoes”. Nao havendo (na vigéncia da LPTA) uma forma
processual especificamente destinada como apropriada ao exercicio do direito a
informagdo quando ela revestia a forma ou contetido de “pedido de informacdes”
ndo fornecidas pela entidade requerida, no prazo legalmente previsto no n° 1 do
artigo 61° do CPA, tudo indica que se devia langar mdo do processo especial
regulado pelos artigos 82° e seguintes da LPTA. Pois, o direito & informac#o aqui
trata-se dum direito instrumental ou procedimental de outro direito fundamental27.

O direito a informag&o pode ser considerado como um paralelo do principio
do acesso a documentacdo administrativa, junto com o qual constituem as
férmulas juridicas de condensagdo do principio da transparéncia administrativa.
Ele engloba um numero alargado de direitos instrumentais, nomeadamente a
consulta do processo, a transcri¢do de documentos e a passagem de certiddes,
estando intimamente ligado com o direito de participagio em procedimentos
administrativos28. Neste ambito ¢ em conformidade com o preceito do artigo 62° do
CPA, entendemos que, ao garantir o direito a consulta do processo e a certificagéo
dos documentos que o integram, prevé “dois instrumentos mais formais e

26 Desde a Reforma do Contencioso Administrativo de 2002/03 que a LPTA (Lei de Processo nos
Tribunais Administrativos) deixou de vigorar no nosso ordeNomento juridico. No entanto, este
caso foi ainda julgado de acordo com essa lei que, nesse momento, era a lei vigente.

27 Do mesmo sentido, 0 Ac. do STA, da 1° secgdo, de 14.1.1997, p. 41 422. Confirmou que o direito
a obter uma informagéo tanto cabe no direito & informagao procedimental como no direito de
acesso aos arquivos e registos administrativos e o direito & informagdo procedimental previsto
no CPA tem o seu meio para o exercitar previsto nos artigos 82° e seguintes da LPTA.

28  Cfr. Jost Epuarno Ficuereno Dias, Anotagdo ao Ac. do STA (1°seccdo) de 11.3.1997, p. 41 855,
in CJA, n° 5, 1997.
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completos de protecgdo do interesse na informagdo procedimental’”. Assim, torna-
se desnecessaria uma distingdo entre o direito a informagdo procedimental € o
direito a consulta de documentos e a obtengdo de certiddes, por estar sempre em
causa o direito fundamental dos administrados a informagao, ainda que exercido
por formas néo exactamente iguais.

Parte 11
A Aplica¢io do Principio da Participa¢io
na Audiéncia dos Interessados

3 — Ideias gerais sobre a audiéncia dos interessados no procedimento
administrativo

Feita uma classificacdo bésica das formas de participagdo, restringimos
0 nosso estudo apenas a participagdo no procedimento administrativo, onde,
apesar de todo o procedimento conter momentos participatorios, € a audiéncia dos
interessados — ao ter projecgio sobre a totalidade do objecto do procedimento —
que surge como o espago procedimental principal da participag@o, que representa
a matéria central da participagdo exterior dos interessados procedimentais. E nesta
sub-fase instrutéria — ap6s uma investigag@o instrutdria (a sub-fase de instru¢@o
propriamente dita) e antes da decisdo — onde se desenvolve a audigdo dos sujeitos
envolvidos num procedimento administrativo.

O direito da audiéncia dos interessados no procedimento administrativo
constitui uma concretizagio legislativa do principio da participa¢do dos particulares
enquanto cidadios na formagio das decisdes administrativas que lhes disserem
respeito, norma juridica consagrada na Lei Fundamental, no n° 5 do artigo 267°. E
na audiéncia dos interessados que os interessados véem ponderadas as suas razdes,
a causa de pedir, numa decisdo final, através de “debates” entre cada interessado e
contra-interessado. A audiéncia dos interessados destina-se a assegurar o principio
da participagio dos interessados nas decisdes da Administragdo que lhes digam
respeito nos procedimentos administrativos em que tenha havido instrugéo e ap6s
esta, mas nio quando a decisdo ¢ proferida em resposta a uma simples pretenséo,
tipo indeferimento liminar.

O CPA prevé duas formas diferentes de audiéncia dos interessados, a
audiéncia escrita e a audiéncia oral (artigos 101° e 102°). E ao 6rgdo instrutor que
cabe decidir se a audiéncia se vai realizar por escrito ou oralmente, ndo sendo uma
decisdo necessariamente justificada e fundamentada (¢ uma decisdo inatacavel).

3.1 — Quando tem lugar a audiéncia dos interessados
Como se prevé no n° 1 do artigo 100° do CPA, concluida a instrugéo, em
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obediéncia ao principio da participagdo do cidaddo nas decisdes administrativas
e salvo o disposto no artigo 103°, os interessados tém o direito de ser ouvidos no
procedimento antes de ser tomada a decisdo final. Dizem-nos os artigos 86° a 98° do
CPA que a instrugdo procedimental € um conjunto de formalidades, informacdes,
pareceres, apresentagdo ou produgdo de provas, realizagdo de diligéncias, exames e
avaliagdes necessarias a prola¢do do acto29. Com a conclusio da instrugio, antes da
ocorréncia da audiéncia dos interessados, ¢ exigido um conjunto de formalidades
¢ informagdes necessarias & marcha do acto administrativo seguida pelo érgio
competente para a decisdo, do qual depende a efectividade do exercicio do direito
de participagdo procedimental dos interessados.

Esta posicéo é refor¢ada por vérios autores. Rut MacheTE, no Diario da AR,
de 7.11.88, II Série, salientou a necessidade do interessado intervir no processo
administrativo e na respectiva instrugdo, afastando a possibilidade de um tipo de
participago intensiva dos interessados, que uma certa leitura don® 5 do artigo 267°
da CRP parece pressupor. Mas quando se regula o procedimento administrativo,
tendo em conta a importéancia da questdo, “a Constituicdo deve ser interpretada
de uma maneira habil, e ndo de uma forma que crie dificuldades intransponiveis
que nenhum valor juridico justifique "’30. Também FREITAS DO AMARAL, 20 comentar
o artigo 100° do CPA, considera que o esquema do procedimento administrativo
passa agora a ser o seguinte: “requerimento do particular ou iniciativa da
Administragdo — informagdo dos servigos — projecto de decisdo — audiéncia do
interessado — decisdo”. Para MArio Esteves e OLIVEIRA € 0s co-autores do CPA
anotado, a ideia passa por interpretar a fase de audiéncia dos interessados como
uma fase de saneamento. Por sua vez, a instrugio é tida como uma fase preparatoria
de recolha dos elementos necessarios para que a audiéncia tenha a base factual para
uma avalia¢@o do assunto em causa e que os varios factores, quando ponderados,
facilitem uma decis@o final. Por tltimo, Pepro MacHETE confirmou na sua obra
que “se ndo se verifica o exercicio da fungdo administrativo, se a Administragdo
ndo procede, isto é, ndo procura averiguar todos os factos cujo conhecimento
seja conveniente para a justa e rdpida decisdo do procedimento, também néo
se poe o problema de abertura do procedimento aos interessados da sociedade.
Assim, ndo se justifica a previsdo de meios de participacdo, designadamente a

29  Contudo, ndo se pode tirar, com base nisso, a conclusdo de que a existéncia da instrugio seja uma
condigdo suficiente para a promogdo da audiéncia dos interessados, pois, de acordo com a alinea
a) don®2 do artigo 103°, do CPA, a contrario, a mesma s6 serd devida caso os interessados, na
fase anterior da decisao final, ainda ndo se tenham pronunciado sobre o objecto do procedimento
administrativo.

30 V.nota. 3.
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audi¢do dos interessados31. Através da instrugdo, instrumento administrativo
previsto nos artigos 86° e seguintes do CPA, fixa-se o interesse publico concreto,
pois, sem saber de que interesse concreto se discute, ndo se consegue ponderar a
representacdo que os interessados fagam desse mesmo interesse em conjugacio
com o seu interesse particular.

Estando o principio da participagdo procedimental constitucionalmente
consagrado, ele obriga o legislador a tomar em consideragio a sua importancia
como um elemento estruturante do procedimento administrativo. Portanto,
verificada a existéncia da instru¢cdo procedimental, havera a audiéncia dos
interessados nos termos dos artigos 100° e seguintes do CPA; caso contrério, se
em vez de instrucdo ocorrer somente a apreciacdo efectuada por parte do érgéo
decisor dos factos invocados pelo interessado, dando-se o indeferimento liminar
do requerimento, ndo havera lugar a audiéncia dos interessados32.

3.2 — A legitimidade procedimental

Para que a participagdo procedimental se torne operativa e efectiva,
nio sé precisam de estar preenchidos os requisitos ligados, nomeadamente, a
capacidade de gozo e de exercicio de direitos do individuo participante, mas
também da sua legitimidade procedimental, isto ¢, depende também da titularidade
de um interesse legalmente protegido no procedimento, da titularidade de uma
determinada pretensdo juridica ligada administrativamente a uma deciséo concreta.
Adicionalmente o procedimento administrativo ndo se restringe apenas as partes
mas ¢ aberto a todos os interessados, desde que tenham a devida legitimidade.
Portanto, a solugio do ordeNomento juridico portugués no que toca a matéria
de legitimidade procedimental ¢ em fungdo da titularidade de certas posi¢des
juridicas materiais, em relagio a decisdo a que o procedimento tende, tendo assim
a legitimidade procedimental para iniciar ou intervir num procedimento tendente
4 pratica de um acto ou de um regulamento administrativo “os titulares de direitos
subjectivos ou interesses legalmente protegidos, (...), bem como as associagdes
sem cardcter politico ou sindical que tenham por fim a defesa desses interesse’’s
(n° 1 do artigo 53° do CPA).

Ao mesmo tempo, o artigo 100° do CPA atribui aos “interessados™ o
direito de serem ouvidos no procedimento antes de ser tomada a deciso final.
Determinadas interpretagdes sustentam que sdo interessados num procedimento

31 Cfr. Pepro MACHETE, A audiéncia dos interessados..., cit., p. 454.

32 Com a inexisténcia da instru¢dio, ndo terd lugar a audiéncia dos interessados, atenta
a impossibilidade de eles alterarem ou por qualquer modo influenciarem a decisdo da
Administragdo. A jurisprudéncia portuguesa tem seguido essa orientagdo, serve-se como um
exemplo o Acérddo do STA da 1* sec¢do, de 20.11.1997, P. 37 141, in AD, 438-749.
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administrativo todos os que tenham legitimidade para ai intervir, mas isso ndo
nos parece verdade. De facto, a exigéncia de legitimidade procedimental visa
restringir as categorias dos que podem intervir no procedimento, ao passo que
a ideia de inferessados exterioriza a exigéncia de legitimidade como um dos
pressupostos dela, implicando uma intervengéo efectiva com operatividade real
no procedimento e ndo apenas uma mera possibilidade de ai intervir. Como tal,
a qualidade de interessados s se compreende e so terd virtualidade operativa e
real se for entendida num sentido restritivo em relacéo a legitimidade. Isto €, para
ser interessado num procedimento administrativo, é necessario ter legitimidade
procedimental, mas ndo € esta a condig¢do Unica, ndo é suficiente para ser
interessado e ter, assim, o direito a todas as posi¢des que a lei reconhece a pessoas
titulares dessa qualificagdo no seio do proprio procedimento.

No que toca a legitimidade procedimental das associa¢des sem cardcter
politico ou sindical, previstano n® 1 do artigo 53° do CPA33, entendemos aqui que
esta deve ser interpretada como uma legitimidade colectiva das associagdes para
iniciar ou intervir no procedimento, na medida em que se trata de interesses ou
direitos que legitimam a iniciativa ou interven¢do das pessoas individualmente
interessadas nos termos da 1* parte do mesmo niimero. Posto numa posi¢io de
obediéncia do principio da imparcialidade, nos casos em que se trata dos interesses
préprios de associagdes, elas aparecem a intervir no procedimento com uma
legitimidade colectiva na qualidade de representantes colectivos de interesses
individuais. Esta legitimidade colectiva aparece igualmente no n° 3 do mesmo
artigo, segundo o qual ndo ¢ absolutamente necessario invocar um prejuizo
singular para “as associagbes dedicadas a defesa de tais interesses e para os
drgdos autdrquicos da respectiva drea” intervirem procedimentalmente ou até na
propria iniciativa procedimental, pois é-lhes atribuida uma legitimidade colectiva.
Verifica-se, assim, uma subjectiviza¢do dos interesses difusos nas entidades
juridicas que representam os titulares desses mesmos interesses.

Por outro lado, ¢ necessario considerar os interesses difusos, conceito
marcado pela auséncia da radicac@o juridica subjectiva. A titularidade do interesse
difuso resulta da pretensdo de todos os membros duma certa colectividade, de
dimenséo ampla, no qual néo se coloca em causa um interesse personalizado que
respeita particularmente a um portador ou um titular singular. Um interesse difuso
¢ genericamente tutelado pelo direito, por normas juridicas. Os individuos apenas

33 No entanto, em relagdo a negagdo de legitimidade as associagdes sindicais para iniciar
o procedimento e intervir nele, prevista no n°® 1 do artigo 53° do CPA, o Acé6rdio do
Tribunal Constitucional, da 2* Seccdo, N° 118/97, declarou, com forga obrigatéria geral, a
inconstitucionalidade de tal negagdo, o que concede legitimidade aos sindicatos para iniciar o
procedimento ou intervir nele, “seja em defesa de interesses colectivos, seja em defesa colectiva
de interesses individuais dos trabalhadores que representam”, como se 1€ na decisdo do TC.
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tém um interesse simples ou no acatamento dessas normas pela Administragéo.
Como & 6bvio, tais interesses merecem igualmente protecgio juridica34. Em sede
da legitimidade procedimental, face a al. a) do n°® 2 do artigo 53° do CPA, um
cidaddo s6 tem a legitimidade para iniciar ou intervir num procedimento quando
existe um prejuizo ou ameaga do prejuizo concreto em relagdo a um certo bem
fundamental de que esse cidaddo é titular, ou um dos seus titulares. Portanto,
tem que se verificar uma apropriacdo individual dos interesses difusos para um
particular ter legitimidade procedimental. A legitimidade atribuida para a protec¢@o
de interesses difusamente protegidos ao abrigo da al. a) do n° 2 do artigo 53° do
CPA nfo é uma legitimidade difusa3s. Por isso, a legitimidade aqui ¢ de cidaddos
que sdo ou possam ser prejudicados em certos bens ai previstos. Diferentemente,
a legitimidade para iniciar ou intervir no procedimento na hipétese da al. b) do
n° 2 do artigo 53° do CPA ja é uma verdadeira legitimidade difusa. Nestes casos,
sfo os interesses ligados a utilizagdo de bens no dominio publico afectados a
satisfagdo de necessidades colectivas. Portanto, a legitimidade aqui ndo depende
de o particular invocar um prejuizo sofrido ou a sua ameaga, mas sim de ele
residir na circunscri¢cdo onde se localize o bem de interesse colectivo em causa.

3.3 — Objecto do direito de participacio

Sendo uma concretizagdo do principio da participacdo, a audiéncia dos
interessados prevista no CPA corresponde a opgio do legislador ordinério de criar
uma disciplina procedimental a regular, antes da tomada da decisdo final, a forma
como os particulares devem apresentar os seus interesses e opinides sobre o objecto
do procedimento. Entretanto, o objecto do procedimento que aqui se refere ndo deve
ser confundido com os juizos de mérito que a administragdo faz sobre a mesma
realidade. Disto decorre a necessidade de distinguir entre o objecto do procedimento
sobre o qual os interessados se podem pronunciar, que sdo as questdes relevantes
a decisfo e sobre as provas produzidas (artigo 103%2/a), CPA), e a apreciagdo do
proprio objecto por parte da Administrag@o no relatério do instrutor (artigo 105°,
CPA). Com efeito, nfio é sobre a proposta de decisdo, contida s6 no relatério do
instrutor e a qual corresponde a uma apreciag¢o ou juizo de mérito sobre o objecto do
procedimento administrativo, que os interessados participantes tém o direito de ser
ouvidos, mas sim e somente sobre 0 objecto do procedimento, ou seja, as questdes

34 A acgdo popular é um modo de protec¢do desses interesses difusos, como prevista no n® 3 do
artigo 52° da CRP e mais pormenorizadamente, na Lei de Participagdo Procedimental e de Acgao
Popular (Lei n° 83/95, de 31 de Agosto).

35 Alegitimidade ndo tem aqui como causa a lesdo dos interesses enquanto bem sem dono, mas a
ocorréncia de uma lesdo efectiva ou potencial. Cfr. Mario EsTEVES DE OLIVEIRA/PEDRO GONCALVES/J.
Pacheco DE AMORIM, cit., p. 285.
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a resolver mediante o exercicio concreto da competéncia administrativa, tal como
as pretensdes dos particulares a luz das informagdes apresentadas no procedimento.

4 — Natureza juridica do direito de audiéncia dos interessados

O direito de audiéncia dos interessados no procedimento administrativo €
uma concretizagio legislativa do direito de participacéo dos cidad@os na formagao
das decisdes administrativas que sdo relevantes na sua esfera juridica. Direito
esse ¢ consagrado constitucionalmente no n° 5 do artigo 267° da CRP. Tendo
caracter procedimental, o principio da participa¢do ¢ aplicavel a generalidade
dos procedimentos administrativos. Segundo Gomes CANOTILHO € VITAL MOREIRA,
“a participa¢do no procedimento pode tornar-se ela mesma num direito
constitucionalmente protegido”. Esta afirmacdo deriva, ndo estando ausentes os
argumentos formais e semanticos de sentido divergente, da essencialidade da tutela
procedimental dos bens juridicos, independentemente da causa da sua preterigdo,
e da valorizacdo dos elementos materiais e axioldgicos que estdo associados
a participacdo36. Os Autores do CPA anotado3’ afirmam que as preocupagdes
garantisticas do CPA atingem o seu grau mais elevado com a introdug&o do principio
da participag@o na audiéncia dos interessados. Segundo eles, € a fase da audiéncia
dos interessados que transporta ao procedimento administrativo uma garantia mais
substancial que se confere a todos os interessados, cuja exposi¢do de factores e
de direitos ou de interesses particulares sera tomada em consideragdo, com o fim
de serem ponderadas as razdes dos individuos participantes na decisdo final da
Administracdo. Por outro lado, o principio da participagdo serve-se como uma
concretizago legal do direito constitucionalmente consagrado na participagdo dos
interessados na formagao das decisdes administrativas, desempenhando uma tarefa
de defesa dos particulares no procedimento administrativo.

Existe igualmente uma voz contraria sobre a qualificagdo como
principio fundamental com assento constitucional do principio aqui em causa3s,

36 Hé quem diga que o principio da participagdo ¢ um principio fundamental com consagragao
constitucional: é o caso de Sérvulo Correia, O direito a informagao e os direitos de participagio
dos particulares no procedimento, in Legislagdo, Cadernos de ciéncia de legislagao, 9/10,
Janeiro—Junho, 1994; de Vasco Pereira da Silva, Em busca do acto administrativo perdido,
Coimbra, 1996; de David Duarte, Procedimentalizagdo, participagdo e¢ fundamentagio: para
uma concretizagdo do principio da imparcialidade administrativa como pardmetro decisorio,
Coimbra, 1996; e ainda, de Marcelo Rebelo de Sousa, No regime do acto administrativo, in
Direito e Justiga, vol VI, 1992.

37 Cfr. MArio Esteves bE OLvEIRA/PEDRO GONGALVES/J. PACHECO DE AMORIM, Cit., P. 448.

38 E o caso de Frermas bo AMaraL, Fase do procedimento decisério de 1°grau, in Direito e Justica,
vol. VI, 1992, e de Pbro MAcHETE, A audiéncia dos interessados no procedimento administrativo,
Universidade Catélica Editora, Lisboa, 1996.
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entendendo que o direito de audiéncia dos interessados ¢ um direito subjectivo
legal-procedimental e, por isso, o principio da participagdo ndo é um principio
fundamental, de protec¢éo constitucional, mas somente um principio estruturante
da “lei especial” sobre o procedimento da actividade administrativa. Segundo
Pepro MAcHETE, 0 n° 5 do artigo 267° da CRP néo atribui aos cidadfios um direito
fundamental de participagdo em todo e qualquer procedimento administrativo, mas
tdo s6 naqueles em que a participacdo procedimental seja pré-disposta como o meio
necessdrio a protecgdo de certos bens fundamentais de administrados39. A CRP,
segundo este Autor, limita-se a impor uma disciplina a actua¢io administrativa no
que toca ao nivel da participagéo cujo contributo ¢ visivel para o aprofundamento
da democratiza¢do administrativa. Por exemplo, no 4mbito de um procedimento
sancionador, e nos demais casos em que o Estado tenha criado um procedimento
destinado a prevenir a lesdo de determinados bens fundamentais no cumprimento
do seu dever de garantir os direitos e liberdades fundamentais, o principio da
participacdo incorporado na audiéncia dos interessados serve como um meio
juridico de defesa do bem fundamental em causa, ndo sendo exigivel, para que se
produzam as consequéncias da violagdo de um direito fundamental, a verificacio
actual da lesdo desse bem: precisamente porque com demora ja pode ser tarde
demais, ao legislador basta-se a violagdo das normas da tutela procedimental. A

39 Segundo Pepro MacHETE, a natureza do preceito contido no artigo 267°, n° 5 da CRP é muito
diferente da do que consagra o direito de audiéncia e defesa, referido no artigo 269°,n° 3, da CRP.
Cfr. PEpro MACHETE, 4 audiéncia dos interessados..., cit., p. 387. Por outro lado, Davip DuarTe
considera vulneravel a separacgo entre defesa procedimental e participa¢io procedimental, tendo
verificado uma recondugdo dual que ¢ dirigida a diferentes apoios axiol6gicos, como o principio
do Estado de direito, no primeiro caso, e o principio democratico, no segundo. Na opinido do
autor, ao contrario da participagdo procedimental, onde estd em causa a posi¢do do particular
como membro activo da comunidade ou de circulo de interesses agregados mais reduzidos, mas
genéricos a0 mesmo tempo, na defesa procedimental o que importa € a participagio titulada
em direitos subjectivos e interesses legitimos, pois o particular intervém na sua qualidade de
portador dum interesse individual. A defesa procedimental pressupde uma tutela garantistica
do particular, ao passo que, na participagdo procedimental, ela estd funcionalizada & prépria
condugdo da actividade administrativa, no sentido de que a sua tarefa principal ¢ objectiva,
portanto, uma oferta de colaboragéo por parte dos particulares, que defendem um interesse meta-
individual, transportando um resquicio de interesse ptiblico. Contudo, Davip Duarte acha que
ndo se justifica a cisdo entre os dois preceitos, porque a defesa procedimental e a participagio
procedimental no sentido estrito ndo sdo qualitativamente diferentes, mas comportam os
mesmos cambiantes funcionais e axioldgicos. E justificavel uma nogdo univoca de participagao
procedimental que represente as duas categorias. E precisamente por causa dessa unidade
da participagdo procedimental, confirma-se a consideragdo unitéria da participagdo como
direito fundamental. Pois, esta qualificagdo deriva da essencialidade da tutela procedimental
dos bens, independentemente da causa da sua perturbagdo eventual, e da valorizagdo dos
elementos materiais e axiologicos que estdo associados & participagdo. Cfr. Davip DuARTE,
Procedimentalizacao, participacdo e fundamentagdo..., cit., p. 135 e seguintes.




DOUTRINA e

disciplina do CPA no que diz respeito a participagdo procedimental € a audiéncia
dos interessados visa assegurar, em primeiro lugar, a objectividade e aderéncia a
realidade do procedimento. A audiéncia dos interessados € o principal instrumento
de abertura do procedimento a outros interesses que ndo apenas os veiculados pela
organizac¢do administrativa em ordem a aproximagdo entre a defini¢@o concreta
do interesse publico e o interesse geral. Estd aqui em causa a cooperagédo no
esclarecimento dos pressupostos do exercicio de competéncias administrativas
e a definicdio concreta do circulo de interesses a considerar pela Administragdo
em vista de uma democratizacdo crescente da fun¢do administrativa, tendo
a participagdo procedimental um caracter funcional, como um complemento
necessario da defini¢do da missdo administrativa40. No mesmo sentido, Frerras
po AMARAL considera que a participagdo procedimental, em referéncia directa a
fase de audiéncia dos interessados, ndo consubstancia um direito fundamental, na
medida em que direitos fundamentais sdo apenas aqueles inerentes a protec¢ao
da dignidade da pessoa, o que ndo ¢ o caso do principio da participagdo, e
porque alguns tribunais tém cominado a inexisténcia da audiéncia prévia em
procedimento disciplinar com a anulabilidade4!. Com isso, ndo se justifica que
o incumprimento de uma situagdo menos grave (isto ¢, a falta da audiéncia dos
interessados noutros casos, fora dos do procedimento sancionatdrio) tenha uma
consequéncia mais gravosa42.

Sobre esta questdo, vale a pena referir o “critério de contengdo” proposto
por VIERA DE ANDRADE, 0 qual destaca a interpenetragdo crescente entre preceitos
constitucionais e preceitos de legislagdo ordindria, determinantes na situagdo em
que de muito poucas normas de eficdcia externa, se de algumas, se poderd dizer
que, directa ou indirectamente, ndo servem ou ndo prejudicam, ndo promovem
ou ndo restringem um ou outro direito fundamental ou, pelo menos, ndo
facilitam ou néo dificultam o respectivo exercicio. Por isso, serdo inumeras as
normas administrativas de procedimento e de forma relevantes para os direitos
fundamentais dos cidaddos. Porém, sé aquelas normas que fixarem condig¢des
necessdrias, indispensdveis a garantia ou a realizagdo desses direitos e, por
isso, obrigatdrias, poderdo legitimamente ser incluidas no ambito material dos
direitos fundamentais. S6 quando se podera dizer que uma determinada forma
ou procedimento é directamente, necessariamente ou obrigatoriamente postulada
pela dignidade da pessoa humana ou por um direito fundamental material em que
ela se concretiza, é que se pode configurar a existéncia de um direito processual

40 Cfr. Pebro MAcHETE, 4 audiéncia dos interessados..., cit., p.337 e seguintes.
41 Ao contrario do que tem sido a regra, como veremos

42 Este argumento no nos parece razoavel, pois ndo ¢ a interpretagdo do tribunal que nos indica
como deve ser no dominio do direito, mas somente a qualificagdo isolada de cada caso concreto.




s BOLETIM DA FACULDADE DE DIREITO

como direito fundamental auténomo4s.

No nosso entender, o que esta em causa € a protec¢do de bens do circulo
subjectivo susceptiveis de perturbagdo, tendo por trds o prejuizo ou ameaga de
prejuizo de um interesse legalmente protegido dum individuo participante, o qual
revele um valor sensivel e constitucionalmente garantido, que se relacione com
a dignidade das pessoas. Dignidade essa que é susceptivel de ser posta em causa
com a eventualidade de uma intromissao estadual. A participagdo procedimental
permite assim restabelecer o equilibrio originario da autonomia possuida
pelos particulares que se restringe na convergéncia de caminhos com a missdo
administrativa de prossecugdo do interesse publico. Ainda que se trate de interesses
difusos, a participagdo procedimental € uma salvaguarda do meio circunstancial de
dignidade de cada um duma determinada colectividade, pois a tutela constitucional
aqui atribui também a cada um deles uma protec¢do dos bens comuns. Portanto,
o direito de participagdo procedimental é um direito fundamental, mas com a
especificidade de estar constitucionalmente particularizado numa norma n#o
exequivel por si propria. A sua aplicabilidade directa fica apenas dependente do
cumprimento de uma imposigdo legitima concreta, tendo um suporte material
minimo de determinabilidade44.

5 — A falta da audiéncia dos interessados

5.1 — A invalidade do acto administrativo

A invalidade € a san¢@o que o ordeNomento juridico comina para o acto
administrativo praticado ou nascido em desconformidade com os seus principios
e regras, isto €, para o acto administrativo ilegal4s. A doutrina e a lei distinguem
dois tipos fundamentais de invalidade dos actos administrativos: a nulidade e a
anulabilidade. No direito administrativo portugués, a anulabilidade é o tipo de
invalidade regra, o que estd em harmonia com o sistema de administracdo executiva
e com as ideias de estabilidade das relagdes juridicas constituidas a sua base e de
autoridade do acto administrativo. A nulidade é um tipo excepcional de invalidade
reservada para os vicios mais graves, trazendo, naturalmente, consequéncias mais
radicais. O regime da nulidade implica a improdutividade automética e imediata
do acto administrativo, correspondendo a um enfraquecimento da posicdo da
Administragdo que ndo pode executar o acto nem pretender que os destinatéarios

43 Cfr. Viera bE ANDRADE, O dever de fundamentagéo expressa de actos administrativos, Coimbra,
1991. p. 197 e seguintes.

44 No entanto, nem sempre o STA tem acompanhado a posi¢do seguida por nds, como se vé no
acordao da 1% secgdo, de 02.03.90, caso José Manuel Rafael Luis, in AD, 365/60422.

45  Cfr. MArio Esteves DE OLIVEIRA/PEDRO GONGALVES/J. PAcHECO DE AMORIM, Cit., p. 637.
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lhe obedegam, ao passo que, no regime de anulabilidade, mesmo que seja um acto
administrativo anuldvel, é-lhe assegurada uma eficacia provisoria. E preciso ter
em conta que, mesmo vista como uma sangdo excepcional, a san¢do de nulidade
de actos administrativos tem alargado imenso o alcance da sua aplica¢io, ndo
s por se preverem mais situagdes especificas de nulidade, mas também por se
prever a sua verificagdo através de uma clausula geral.

No procedimento administrativo, o principio da participagdo concretiza-se
na audiéncia dos interessados, dando-lhes a possibilidade de se pronunciarem.
Existe, por isso, o incumprimento da formalidade pela Administragéo se o individuo
interessado nfo foi chamado a pronunciar-se na audiéncia dos interessados ou se foi
chamado a pronunciar-se em termos legalmente insuficientes. A falta de audiéncia
dos interessados fora dos casos previstos no artigo 103° do CPA invalida os actos
praticados na sua sequéncia, tornando-os anulaveis por vicio de forma, em virtude
da desobediéncia ao principio da participagdo no procedimento administrativo.
H4, porém, dois casos especificos em que a falta de audiéncia dos interessados
gera a nulidade do acto administrativo: casos de processos disciplinares e casos
de processos de contra-ordenagdo46 uma vez que se trata, aqui, de uma garantia
atribuida pela propria Constituigdo, nos artigos 269°, n° 3 e 32°, n° 10.

A necessidade de realizar sempre a audiéncia dos interessados no processo
disciplinar, além de ser assegurada pela Lei Fundamental e pela lei ordinaria
(o CPA), ¢ ainda garantida pelo n® 4 do artigo 59° do Estatuto Disciplinar do
Funciondrios e Agentes da Administracdo Central, Regional e Local (DL n° 24/84,
de 16 de Janeiro). No Acorddo do STA (Pleno da 1* Secgéo) de 11.12.1996, P. 29
875, o STA apreciou um caso onde ao arguido, auxiliar técnico de educac¢do dum
instituto, foi aplicada uma pena disciplinar de aposentac@o compulsiva, na sequéncia
de uma agressio a bofetada e com um pau de vassoura, preparada pelo acusado, a
dois menores do mesmo instituto. Tal conduta revela claramente o uso abusivo de
poder e consubstanciou um grave desinteresse pelo cabal desempenho das fungdes
do agente, sendo certo que ele ndo s6 devia conhecer como efectivamente conhecia
as regras que em geral lhe eram aplicaveis e em particular o artigo 102° da Lei de
Organizagio Tutelar de Menores (DL n° 314/78, de 27 de Outubro). Esta infracgéo

46 O principio da participagdo (e os respectivos direitos de audiéncia e defesa) tem que ser
assegurado em procedimentos sancionatorios, onde a equivaléncia aos direitos processuais de
tipo criminal é uma conquista antiga do direito administrativo portugués. A prépria jurisprudéncia
dos tribunais administrativos confirma a antiguidade e a generalidade dessa equipara¢do. Nos
procedimentos em que ndo estava em causa a avaliagdo de um comportamento ilegitimo como
causa justificativa de uma san¢@o, pode néo haver lugar a audiéncia, consoante a verificagdo de
justificagdes da inexisténcia ou a dispensa da audiéncia dos interessados. No entanto, uma vez
verificado o caracter sancionador do procedimento, a audiéncia sera sempre indispensavel. Cfr.
MarceLLo CaeTaNo, Manual de Direito Administrativo, vol. I1, Coimbra, 1947, p. 852.
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disciplinar deu origem a uma pena de suspens&o por um més do agente. Sucede que,
do novo enquadramento juridico dos factos feito pela autoridade decidente resultou
a aplicac@o de uma pena mais grave (san¢@o de aposentagdo compulsiva) do que a
prevista na acusag@o e ndo foi dada ao arguido a oportunidade de se defender dessa
nova sancdo que resultou da apreciacdo dos mesmos factos a luz de um preceito
legal sancionatério mais grave. Ora, este facto veio a gerar a invalidade do acto
punitivo, verificando-se entfo a nulidade da decisfo devido a falta de audiéncia e
defesa do arguido em processo disciplinar.

O direito a audiéncia e defesa, concretizagdo do principio da participagdo, em
sede disciplinar estd expressamente previsto no n° 3 do artigo 269° da CRP, mas nio
deve ser interpretado meramente no &mbito da actual procedimentalizagdo e do apelo a
participac@o dos interessados no procedimento administrativo. De facto, a tal tutela de
ser ouvido na audiéncia dos interessados, como uma protecgdo do agente em matéria
disciplinar, assegura-se também por via das relagdes desde sempre reconhecidas
entre o direito disciplinar e os direitos penal e processual penal4?. O fulcro de todo o
processo disciplinar consiste na audiéncia do arguido, estando efectivamente em causa
aideia do principio do contraditorio48. O principio da participagdo aparece aqui como
componente insuprimivel do direito de defesa, que mais do que um direito subjectivo
legal-procedimental corresponde a um direito fundamental.

No procedimento administrativo, a audiéncia dos interessados ocorre
antes de ser tomada a decisdo final, ¢ um trimite destinado a preparar tal decis3o,
sendo um momento, por exceléncia, de garantia da participagio dos interessados
nas decisdes que lhes digam respeito. Verificada a inexisténcia da audiéncia dos
interessados —a qual, fora dos casos previstos no artigo 103.° do CPA, equivale a
uma desobediéncia do principio da participa¢@o no procedimento administrativo
— a decisdo final da Administragdo cuja base é precisamente a audiéncia dos
interessados e sera seguramente influenciada pelo vicio que resulta do ndo
cumprimento desse tramite, isto é, uma vez verificado esse vicio no procedimento,
a decisdo final torna-se invalida também. A questdo da consequéncia da preteri¢do
indevida da audiéncia dos interessados prende-se com a natureza do direito de
ser ouvido e consiste em saber se a violagdo deste, fora dos casos de processos
disciplinares e casos de processos de contra-ordenagio, da lugar a nulidade da
decisdo que ponha termo ao procedimento ou apenas a respectiva anulabilidade?

47 No direito processual penal, o direito de audiéncia importa a faculdade de fazer ouvir
tempestivamente uma dada versdo dos factos, de modo a evitar o andamento de um processo a
que porventura os esclarecimentos prestados poderdo por termo ou direccionar de modo distinto.
Cfr. CavaLerro DE FERREIRA, Curso de Processo Penal, 1, Lisboa, 1981, p. 150.

48 Cfr. MarceLLo Caetano, Do poder disciplinar no direito administrativo portugués, Coimbra,
1932, p. 179.
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Sobre esta questdo, quem entenda que o direito de participa¢do na audiéncia
dos interessados é qualificado como um direito fundamental, afirma que a
preteri¢do indevida da formalidade da audiéncia dos interessados ¢ subsumivel
na al. d), n® 2, do artigo 133°, do CPA, e consequentemente, determinante de
nulidade49; ao invés, para os autores que considerem que se estd perante um
direito subjectivo legal-procedimental, a respectiva violagdo € apenas causa de
um vicio de forma da decisio final, cuja consequéncia sera, em regra, a respectiva
anulabilidade, prevista no artigo 135° do CPAS0.

5.2 — A falta da audiéncia dos interessados nio gera sempre a
invalidade: as excepcdes ao principio da participacio

Pergunta-se: serd que a falta da audiéncia dos interessados gera sempre
a invalidade? A desobediéncia do principio da participagdo, sendo um principio
procedimental, é sempre sancionavel?

Os direitos fundamentais reconhecidos pelo Tribunal ndo devem ser
entendidos como prerrogativas absolutas, antes devendo ser tomados em
consideragio com referéncia a sua fungio na sociedade. E as restri¢des ao exercicio
desses direitos € possivel desde que essas restricdes tenham por fundamento
objectivos de interesse geral prosseguidos pela comunidade e ndo constituam face
a esses objectivos uma intervengdo desproporcional e intoleravel, susceptivel de
atentar contra a propria esséncia desses direitos.

Por isso, apesar de ser verificada e reconhecida a obrigatoriedade de
realizagdo da audiéncia dos interessados no procedimento administrativo, o
principio da participagdo nfo ¢, a semelhanga de outros, um principio absoluto.
Muitas vezes é necessario procurar-se uma conformidade efectiva com outros
valores juridicamente tutelados, sob a orienta¢@o de outros principios, tais como
o principio da proporcionalidade e o principio da economia processual, o que
pode levar a preterigdo da formalidade de audiéncia dos interessados. Para uma
Administracdo Publica moderna, deve evitar-se o excessivo formalismo e a
desobediéncia do principio da economia processual. Por isso, ndo valeria a pena
repetir o procedimento para se obter a mesma decisdo caso, e. g., estivesse em
causa apenas a ndo indicagdo da base legal da decisdo e se fosse possivel determinar
essa base legal por outro meio.

No artigo 103° do CPA estdo previstas situagdes em que é possivel a
dispensa ou a inexisténcia da audiéncia dos interessados, pois, se € certo que o
direito de participagdo dos cidaddos na formagdo das decisdes administrativas que
lhes digam respeito tem de ser norteado pelo principio superior da salvaguarda

49 V. nota. 25.
50 V.nota. 27.
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dos seus direitos ou interesses legitimos na feitura de uma decis@o que se deseja
correcta, ndo € menos certo que ha casos em que tal exercicio nio deve constituir
um obstaculo a celeridade da actividade administrativa.

“A mais elementar regra de economia impde que um acto administrativo
ndo seja anulado s6 porque violou um preceito legal, quando dessa violagdo néo
resultou qualquer lesdo efectiva, veal, dos interesses ou valores protegidos pelo
preceito violado ”51. Com efeito, a formalidade essencial s6 se tera degradado em
ndo essencial nos casos em que a participagéo do interessado néo podia, de forma
evidente e objectiva, exercer qualquer influéncia na decisdo tomada, nio sendo,
por isso, invalidante da deciséo, o que impde consequentemente o aproveitamento
do acto, j& que a audiéncia dos interessados ndo é um mero rito procedimental.

Acrescente-se que as causas de legitimar, no ordeNomento juridico
comunitario, a nfo realizagdo da audiéncia dos interessados sdo semelhantes
as permitidas nos ordeNomentos juridicos nacionais dos Estados-Membross2.
Portanto, no direito comunitario, mesmo quando se reconhece a obrigatoriedade
de promover a audiéncia dos interessados, o principio da participacio ndo &
absoluto e na maior parte das vezes tem que se verificar uma certa concordéncia
e colaboragdo com os outros principios comunitarios fundamentais, o que pode,
como acontece no procedimento administrativo portugués, levar a preteri¢do
daquela formalidades3. Resulta da jurisprudéncia comunitéria que a exigéncia
de ouvir os interessados antes da adop¢do do acto que lhes diz respeito so se
impde quando a Comisséo tencione aplicar uma sangéo ou adoptar uma medida
susceptivel de afectar a situacdo juridica daqueless4.

5.2.1 - Casos em que se verifica a possibilidade de dispensa da audiéncia
dos interessados

Nas duas alineas do n° 2 do artigo 103° do CPA fala-se de dispensa da
audiéncia dos interessados em alguns casos especificos, que correspondem ao
pressuposto da inutilidade da audiéncia dos interessados, no juizo de ela ndo
ter nenhum resultado util ou significativo para a decisdo do procedimento. Na
situac@o prevista na al. a) a audiéncia pode ser dispensada porque os interessados
Jja se pronunciaram no procedimento sobre o que se lhes oferecia (e, portanto,

51 Cfr. Pepbro MACHETE, A audiéncia dos interessados..., cit., p. 525.

52 Cfr. Caria VICenTE, A audiéncia dos interessados no(s) procedimento(s) administrativo(s)
comunitdrio(s), in Documentag@o e Direito Comparado, n°s 83/84, 2000, p. 113 e seguintes.

53 Neste sentido, ver, a titulo meramente exemplificativo, os seguintes casos: Caso National
Panasonic (80), Caso Vereniging (95), Caso Reino da Bélgica/Comissio (90).

54 Contudo, o TJ entende que uma dificuldade de ordem pratica ndo pode, por si so, justificar a
violagdo de um principio fundamental como o respeito pelos direitos de defesa.
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os valores tutelados pela audiéncia ja se encontram acautelados por outra via)
e consequentemente ndo serd necessario proceder a uma nova audiéncia, a qual
representaria uma duplicagdo, com ofensa do principio da economia processual
e da eficacia da actuagdo administrativa.

Na hipétese da al. b), “se os elementos constantes do procedimento
conduzirem a uma decisdo favordvel aos interessados”, podera também haver
dispensa da audiéncia. Aqui, exige-se que o 6rgdo instrutor tenha ja nesta fase do
procedimento administrativo uma op¢&o ou plano sobre o sentido da decisio final
que ird tomar, dai que seja necessario ser uma decisdo completamente favoravel
a pretensdo formulada no requerimento pelo interessado. Aqui a propria decisio
potencial condiciona a instrugao, o interessado nada poderia acrescentar a nio ser
informagdes prejudiciais para si proprio, pois ja se sabe que a decisdo final ndo-lhe
vai ser desfavoravel. O direito de ser ouvido neste caso ndo tera grande sentidoss,
porque o individuo participante s6 necessita duma garantia de ser defendido se os
actos da Administragdo apontam para uma decisdo que lhe seja desfavoravel, sendo
o principio da participagdo um principio instrumental. Contudo, esta situacio ndo
se verifica no caso de a pretensdo do particular apenas ser parcialmente provida
e no caso em que a decisdo deriva dum poder discricionario da Administracdo
cujo conteudo ndo seja absolutamente no sentido mais favoravel possivel para os
interessados ou ja tenha havido um tratamento mais favoravel em casos idénticos
mas anteriormente decididosse.

O critério da dispensa da audiéncia dos interessados previsto na al. a) é
0 da desnecessidade de uma nova audiéncia dos interessados para a garantia do
principio da participagdo procedimental na vertente do direito de ser ouvido sobre
0 objecto do procedimento antes de ser tomada a decisdo final. Até os proprios
deveres gerais de colaborago dos interessados no procedimento administrativo,
previstos no artigo 60° do CPA, apontam exactamente no sentido da dispensa.
Um exemplo desta situacdo pode ser visto no Acorddo do Supremo Tribunal
Administrativo (1% sec¢@o), de 05.12.1996, p. 33 602, em que as empresas
Construtora Abrantina, S.A., e Huarte, S.A., vieram interpor recurso contencioso
directo de anulagdo do despacho do Senhor Ministro da Saude de 15/11/1993,
que adjudicou, sob condi¢do, a empreitada de concepg¢do duma obra publica a
outro concorrente, invocando padecer o acto de vicio de forma por nio terem
sido observadas as formalidades do procedimento decisdrio, designadamente a
audigdo dos interessados, nos termos do artigo 100° do CPA. Citada a autoridade
recorrida, veio alegar a desnecessidade de audiéncia prévia dos interessados dada

55 Cfr. Frermas po Amarat, Direitos fundamentais dos administrados, in Nos dez anos da Constituigio,
Organizagéo de Jorge de Miranda, Imprensa Nacional-Casa da Moeda, 1986, p. 16.

56 Cfr. Vieira de Andrade, O dever de fundamentagio..., cit., p. 119.
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a especial natureza juridica do acto.

A imperatividade constitucional da participag@o dos cidaddos na formag&o
das decisdes administrativas que lhe digam respeito, conforme o n° 5 do artigo
267° da CRP, tem a sua concretiza¢do na audiéncia dos interessados, onde se
aplica o principio da participagdo no procedimento administrativo, previsto nos
artigos 100° e seguintes do CPA. Esta disposi¢do juridica € aplicdvel a todos os
procedimentos administrativos por constituir direito constitucional concretizado,
como principio da organizacdo de accdo administrativa: trata-se de normas
concebidas como modos de realizagdo do Direito no &mbito do procedimento da
actuag@o administrativa.

Por isso, a falta da audiéncia dos interessados, fora dos casos previstos
no artigo 103° do CPA, invalida os actos posteriores, tornando-os anuldveis por
vicio de forma.

Mas perante um caso destes, temos de verificar sempre se estamos ou nao
em face de uma excepg¢do ao dever de audiéncia, prevista no artigo 103° do CPA.
O douto acérddo entende que ndo houve nenhuma justificagdo para a dispensa
da audiéncia dos interessados, por isso, julgou o recurso contencioso procedente
e anulou o acto recorrido.

No nosso entender, tal decisdo deixa-nos algumas duvidas.

Num caso de concurso publico, relativo a empreitadas e fornecimento
de obras publicas, como ¢ o nosso caso, os artigos 83°/1 e 86°/3 do DL n°
235/86 asseguram claramente a possibilidade de intervencdo dos concorrentes
nesse acto publico. Portanto, todos os concorrentes tiveram oportunidade de
se pronunciar sobre as questdes que constituem o objecto do procedimento
através da apresentagio das respectivas propostas e da possibilidade de intervir
no acto publico do concurso previsto neste diploma legal. Por isso, na auséncia
de disposi¢do especial a exigir uma audiéncia desses concorrentes antes da
adjudicacdo perante a entidade adjudicante, a audiéncia dos interessados sera
dispensével com apoio da al. a) do n® 2 do artigo 103° do CPA. Sendo assim,
consideramos que ndo houve caréncia de fundamentacao da dispensa da audiéncia
dos interessados na decisdo recorrida, uma vez que no houve extingio, restricdo
ou afectacgio do direito de ser ouvido, o qual ja foi satisfeito noutras fases desse
procedimento de empreitada de obras publicas.

No artigo 8° do CPA, o principio da participagdo ganha um peso
fundamental na actuagfio administrativa, tendo a sua concretiza¢@o neste diploma
legal nos artigos 59° ¢ 100° a 103° do CPA. Portanto, reconhecem-se aqui o direito
de os interessados se pronunciarem sobre o objecto do procedimento antes da
decisdo final: as decisdes tomadas pelo drgdo competente tém de ser previamente
submetidas ao trAmite da audiéncia dos interessados por forma a que aquele 6rgéo
ndo possa tomar uma decisdo sobre aquelas questdes em relagdo as quais os
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interessados ndo tenham tido oportunidade de se pronunciarem. No procedimento
de concurso publico, as condi¢des de contratacdo resultam das propostas e seus
anexos conjugados com o caderno de encargos € com o projecto, sendo através
da apresentacdo das respectivas propostas e da participacdo no acto publico do
concurso que cada um dos concorrentes se pronuncia sobre todas e cada uma
daquelas questdes, com a possibilidade de examinar as propostas dos outros
concorrentes. Além disso, o direito de cada concorrente ser ouvido sobre o objecto
do procedimento nio ¢ satisfeito apenas pela possibilidade de intervencéo no acto
publico do concurso, mas também pela apresentagdo das propostas respectivas,
que relevam como defini¢do das condigdes em que cada concorrente esta disposto
a contratar com a Administragdo Publica. Como tal, o critério fundamental da
dispensa da audiéncia dos interessados previsto no n° 2 do artigo 103° do CPA ¢
a desnecessidade de uma nova audiéncia dos interessados, uma vez que o direito
de ser ouvido ja foi assegurado na fase procedimental anterior, o local onde cada
um dos concorrentes teve oportunidade de se pronunciar sobre o objecto do
procedimento, pois, o processo de selecgdo é efectuado com base nos documentos
oferecidos pelos proprios concorrentes.

Davip Duarte estd de acordo ao aceitar esta excep¢do do principio da
participag@o na audiéncia dos interessados, visto que estd em causa a avaliag@o de
qualidades pessoais ou objectivamente cientificas de um candidato, resultante de
elementos fornecidos por este, e dai que seja uma decisdo inerente a impossibilidade
de retirar vantagens da audiéncia. Acrescenta que tal vale igualmente para o caso
de escolha do co-contratante com base em critérios de adjudicacéio previamente
publicitados. Como tal, “nem na perspectiva contraditoria, nem na perspectiva
do fornecimento da informacdo, a audiéncia dos interessados poderd atingir
objectivos que ndo tenham ja sido realizados com a instrugdo, porque o juizo de
apreciagdo que subjaz a ponderagdo depende da instrugéo procedimental de factos
e interesses jd realizados na subfase de instrug¢do os quais ndo sdo decisoriamente
susceptiveis de contradi¢do”s7. Além disso, sente-se a necessidade de se definir,
em sede de concurso, um momento a partir do qual os novos factos e interesses
néo possam ser considerados por razdes de igualdade e imparcialidade, ndo s
entre os concorrentes mas também em respeito aos que potencialmente poderiam
ter concorrido.

De regresso ao caso, devemos acrescentar que o tribunal que se pronunciou
naquele acorddo apontou dois argumentos contra a nfo satisfacdo do direito de
audiéncia dos interessados por via da possibilidade de intervengéo dos concorrentes
no acto publico do concurso, que sdo: 1) A comissdo referida no artigo 81° do DL
n°235/86, de 18 de Agosto, ndo delibera sobre o acto de adjudicagio; 2) E na fase

57 Davip Duarte, Procedimentalizagdo, participagdo e fundamentagdo: cit., p. 125-130.
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de adjudicacdo, apds o parecer sobre as propostas admitidas, imediatamente antes
da decisdo, que devera concretizar-se o imperativo legal do artigo 100° n° 1, do
CPA. Mas, a comissdo em causa € o drgdo instrutor para os efeitos do procedimento
do concurso publico e a regulamentag¢@o da audiéncia dos interessados prevista
no CPA nio s6 ndo impede, como até prevé claramente que a referida audiéncia
seja realizada perante o 6rgao instrutor (artigos 100°/2, 101°1, 103°/2, todos do
CPA). Pois, ndo ha sinal no CPA a exigir que a audiéncia dos interessados seja
realizada perante o 6rgdo competente para a decis@o final. Por outro lado, a lei
ndo preveé nenhum parecer sobre as propostas admitidas. E ainda que tivesse em
conta o disposto no artigo 105° do CPA, aplicando-se a comissao prevista no artigo
81°do DL n° 235/86, de 18 de Agosto, ¢ certo que aos interessados no se atribui
nem o direito de se pronunciarem sobre o relatério do instrutor do procedimento
administrativo ai previsto, nem o direito de conhecerem a sua proposta concreta
da decisdo final do concurso publico.

No ambito do direito comunitrio, o Tribunal de Justica (TJ) ja se
pronunciou a este proposito em varios acérdaos. Por exemplo, no Caso Hoffman
La Roche (79), em que houve violagdo do principio da participagdo na audiéncia
dos interessados e de defesa, consubstanciada na recusa de facultar determinada
documentacdo para que a empresa pudesse pronunciar-se efectivamente. Esta
violagdo, no ponto de vista do TJ, foi remediada no decurso do processo. Portanto,
ando realizacdo da audiéncia ndo implica necessariamente a anulacdo da decisdo
tomada, desde que os direitos de defesa ndo fiquem afectados devido a uma
regularizacdo tardia, visto que se estabeleceu no TJ um debate contraditério sobre
os documentos em faltass.

5.2.2 — A inexisténcia da audiéncia dos interessados

Em alguns casos, a obrigag@o de ouvir os interessados antes de tomar uma
decisdo de medidas cautelares dificilmente conseguird satisfazer as exigéncias
dessas medidas, devido a natureza das mesmas, que s@o adoptadas em caso de

58 Nao se compreende bem como é que a regularizagdo da pretericdo de uma determinada
formalidade no procedimento administrativo pode ser sanada no processo judicial. Tal significaria
que a Comissao poderia violar, no procedimento administrativo, o principio da participagio dos
interessados com total impunidade dado que, posteriormente, no decurso do processo judicial e
no decurso de um debate contraditorio, o juiz fazia suprir a deficiéncia. Seria assim necessario o
recurso ao tribunal. Contudo, nos acérdaos comunitarios, verifica-se uma posi¢ao contraditdria,
por ex., no Caso Solvay (95), o TPI negou a possibilidade de legitimar a falta da audiéncia
dos interessados, afirmando o seguinte: “a violagdo dos direitos de defesa ocorrida na fase do
procedimento administrativo também ndo pode ser regularizada durante o processo no Tribunal,
que se limita a um controlo jurisdicional apenas no ambito dos fundamentos invocados, e que
ndo pode por conseguinte substituir uma instrugdo incompleta do processo no dmbito de um
procedimento administrativo”.
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urgéncia. De facto, “quando a decisdo seja urgente” (al. a), do n° 1, do artigo
103°, CPA), ndo h4 lugar a audiéncia dos interessados, ficando o principio da
participagdo limitado por outros principios fundamentais que se apresentam com
mais prioridade no caso concreto. No mesmo sentido, o Regulamento n® 4064/89,
do Conselho de 21 de Dezembro pronuncia, no n° 2 do artigo 18°, que as decisdes
de prorrogacdo da suspensdo ou de dispensa da suspensdo de operacdes de
concentragdo de empresas podem ser tomadas a titulo provisorio sem dar das
pessoas, empresas e associagdes de empresas interessadas a oportunidade de
se pronunciarem previamente, na condi¢do de a Comissdo lhes fornecer essa
oportunidade o mais rapidamente possivel apds a tomada da deciséo.
Discute-se muitas vezes a legitimidade da actua¢do da Autoridade de
Seguranga Alimentar e Econdmica (ASAE). Nas suas operagdes de fiscalizagio
as respectivas entidades ou estabelecimentos, muitas vezes, ndo se verifica a
audiéncia dos interessados, através da qual aqueles se atribui a oportunidade de
se defenderem. Isto ¢, a decisdo desta autoridade ¢ tomada e o acto € aplicado de
imediato sem ter lugar a audiéncia dos interessados. Estamos aqui perante uma
violagdo do principio da participagdo? No nosso entender, estd em causa, como
se prevé no CPA, um caso de excepgdo ao principio da participagdo, devido a
urgéncia da decisdo dessa autoridade, principalmente nas operagdes efectuadas
pela ASAE relacionadas directamente com a seguranga alimentar e econdmica,
valores fundamentais que merecem uma tutela juridica proporcional e eficaz.
Portanto, prevalecem aqui outros principios fundamentais que carecem duma
protecgdo de caracter urgentes9. Aqui o factor tempo é de tal modo determinante
que se torna impossivel ou desfavoravel o recurso as medidas provisorias referidas
no artigo 84° do CPA: de certa maneira verifica-se também uma impossibilidade
da audiéncia dos interessados originada pela urgéncia. Como se diz no n° 2 do
artigo 3° do CPA, “os actos praticados em estado de necessidade, com pretericéo
das regras estabelecidas neste Cédigo, sdo validos, desde que os seus resultados
ndo pudessem ter sido alcancados de outro modo, mas os lesados terdo direito
de ser indemnizados nos termos gerais da responsabilidade da Administragéo”.
Ainda em sede de excepgdes ao principio da participagdo procedimental,
na situag@o referida na al. b) do n° 1 do artigo 103° do CPA, temos uma

59 E de admitir que, uma actuago revestida de cardcter urgente, em que se aplica uma sangao fora
do processo normal, tirando ao particular qualquer oportunidade de defesa antes da tomada de
decisdo, ¢ susceptivel de causar algumas preocupagdes e criticas, nomeadamente quanto a questo
de lacuna de procedimentos sancionatérios/disciplinares, devido 4 ideia de poder discricionario
da Administragdo. Como tal, seria desejavel uma clarificagdo legislativa a prever expressamente
as regras ¢ limites da conduta da Administragdo em casos urgentes onde seja necessario abdicar
do principio da participagdo.
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impossibilidade atenuada60. Neste caso, ¢ a utilidade da audiéncia dos interessados
que estd em causa, quando seja susceptivel de causar incompatibilidade com a
execucdo ou a utilidade da decisdo que vier a ser tomada em situagdes concretas.

Por outro lado, quando se apresenta um grande nimero de interessados
para serem ouvidos, nomeadamente em casos de concurso publico, nacional ou
internacional6!, que torna dificil ou quase impossivel a praticabilidade duma
audiéncia dos interessados, a al. ¢) do n° 1 do artigo 103° do CPA oferece a base
legislativa de legitimar a ndo obediéncia daquela formalidade. O processo de
seleccdo € efectuado com base nos documentos apresentados pelos requerentes
ou concorrentes e, em principio, os candidatos ja ndo serdo ouvidos durante o
processo de seleccdo, 0 que tem necessariamente a ver com as exigéncias ligadas
a avaliagdo de um grande niimero de candidatos, e ndo constitui uma violagado do
principio da participagdo procedimental.

6 — A questio do aproveitamento dos actos invalidos por vicios
procedimentais e formais

Vamos ver primeiro um caso na jurisprudéncia portuguesa, que deu a
origem ao Acorddo do STA (Pleno da 1* Seccdo) de 17.12.1997, P. 36 001, em
que o Recorrente é o Fausto, médico. O Fausto foi punido em processo disciplinar
na pena de suspensdo e desta decisdo interpds recurso para o STA. Mais tarde,
publicada a Lei da Amnistia n° 15/94, de 11 de Maio, e ndo tendo o recorrente
requerido, no prazo de 10 dias, a usa ndo aplicacdo, faculdade prevista no seu
artigo 6°, julgou amnistiada a infrac¢io e declarou extinta a instancia de recurso
por impossibilidade superveniente da lide.

Invocando o efeito dirimente da amnistia da Lei n® 15/94, de 11 de Maio,
o recorrente solicitou a entidade ora recorrida que praticasse 0s actos necessarios
para reconstituir a sua situagio juridica, o que levava a que se procedesse a alguns
pagamentos.

Tal pretensdo foi indeferida, o que levou o recorrente a impugna-la na 1*
seccio do STA que, através do acdrddo recorrido, negou provimento ao recurso,
depois de ter concluido pela inexisténcia dos vicios imputados ao acto.

Inconformado com a decisdo do tribunal, o recorrente interpds para o Pleno
o recurso com o fundamento, entre os outros, de que o acérdio recorrido violou o
artigo 100° do CPA ao néo anular, com fundamento na inexisténcia de instrucéo,
o0 acto contenciosamente impugnado por falta de audiéncia dos interessados antes

60 Cfr. PEpro MAcHETE, A audiéncia dos interessados..., cit., p. 475.

61 Um exemplo no 4mbito da jurisprudéncia comunitéria é o Caso Windpark (98): trata-se de um
concurso para apoio financeiro, no qual os concorrentes chegaram ao nimero de 700.
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de ser cometido pela Entidade Recorrida.

O STA confirmou o acérddo recorrido e negou o provimento ao recurso.
Pois, para alcancar a sua pretensdo, o recorrente deveria ter feito uso da faculdade
prevista no artigo 6° da Lei 15/94, no prazo de 10 dias a contar da entrada em vigor
da lei, o que o recorrente ndo fez. A decisio a preferir pela Entidade Recorrida,
por mais e melhores esclarecimentos que o recorrente pudesse prestar no exercicio
do seu direito de audiéncia, o certo € que, ante o preceituado na Lei 15/94, ndo
teria a minima possibilidade de influenciar o seu sentido.

E um caso tipico do aproveitamento dos actos invéalidos por vicios
procedimentais e formais.

Na optica de VIERA DE ANDRADE, “0 principio da economia dos actos
publicos exige que ndo sejam tomadas decisbes sem alcance efectivo e que
obriguem a adopgdo de medidas de outro modo desnecessarias™62. Se existe uma
ratio legis da ndo audiéncia dos interessados, que justifica a impossibilidade ou
desnecessidade da realizacdo da audiéncia, isto €, dando a falta da audiéncia um
fundamento de legitimacdo, essa mesma ratio legis podera levar ao aproveitamento
do acto nos casos em que tenha sido proferido ap0s a instrug@o procedimental sem
se ter dado cumprimento ao disposto do n° 1 do artigo 100° do CPA: sempre que
através de um juizo de prognose pdstuma o tribunal conclua que a decisdo tomada
era concretamente a iinica possivel e que dessa participag@o ndo seria possivel tirar
utilidade de influenciar ou alterar o sentido da decisdo final tomada, ndo se deve
anular o acto por ser irrelevante o vicio procedimentalé3. Dai que, se o tribunal
adquirir a convicgdo de que anulado o acto viciado viria a ser praticado outro
acto de conteudo necessariamente idéntico, seja admissivel o aproveitamento do
acto viciado. Verifica-se assim uma limitagdo dos efeitos da invalidade causada
pela pretericdo indevida da audiéncia dos interessados.

Na jurisprudéncia comunitaria também tem sido verificado o principio do
aproveitamento do acto administrativo no caso de os valores juridico-materiais
que o direito da audiéncia dos interessados visa proteger, terem -sido tutelados
noutro momento do procedimento que ndo necessariamente no fim da instrugao.
Portanto, s6 no caso de o particular ter tido oportunidade, ainda que seja noutro
momento anterior a decisao final, para expressar o seu ponto de vista e apresentar
todos os factos relevantes, o juiz pode deixar de invalidar o acto administrativo,

62 Cfr. Viera bE ANDRADE, O dever de fundamentagdo..., cit., p. 332.

63 Nota-se que a posi¢do dos tribunais portugueses tem sido principalmente orientada por essa
ideia de principio do aproveitamento do acto administrativo em matéria da audiéncia dos
interessados, apesar de continuarem a ser ambiguos os termos da articulagdo da audiéncia ¢ a
possibilidade de limitagdo dos efeitos da invalidade determinada pela falta da audiéncia. Cfr.
Acoérdao do STA (Pleno da 1* Secgdo), de 17.12.1997, P. 36 001; Acérdao do STA, de 26.06.97,
P.41 627.
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sendo os valores juridico-materiais devidamente respeitados.

Uma nota relativa a actuagdo da Administragdo quanto a matéria da
audiéncia dos interessados é a do poder discricionario da Administragdo Publica.
No caso de haver um vicio do acto administrativo por falta da audiéncia dos
interessados, mas o principio do aproveitamento do acto administrativo determinar
que seja aproveitado esse acto, devem ficar excluidos da susceptibilidade desse
aproveitamento aqueles actos praticados no exercicio de poderes discricionarios
e os actos tomados no exercicio de poderes vinculados sempre que seja de
admitir como juridicamente possivel que a participagdo dos interessados venha
a influenciar a decisfo final concreta. Alids, precisamente pela preocupagdo
da possivel influéncia de um poder discricionario da Administragéo é que ¢
sempre obrigatoria a realizagdo da audiéncia dos interessados nos procedimentos
administrativos sancionatdrio e disciplinar. Contudo, seria desejavel uma
clarificacdo e um aprofundamento da articulagdo entre a relevancia limitada da
pretericdo indevida da audiéncia dos interessados e o principio de aproveitamento
dos actos administrativos64.

64 Ede apontar aqui a ideia de Vieira DE ANDRADE, O dever de fundamentagdo..., cit., p. 307.




