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Concluindo: .

Na hipétese concreta em aprego, o Secretirio de Estado nfo conhe-
ceu do recurso hierdrquico porque erradamente interpretou a declaragio
de vontade do recorrente no sentido de uma reclamagio pama o autor
do acto.

Mas, se correctamente a tivesse entendido como o desejo de interpor
tecurso hierdrquico, ndo devia tomar conhecimento dele, por isso que o
recurso foi ilegalmente interposto perante a autoridade 4 gw ¢ chegou juato
da autoridade od guwem depois de esgotado o prazo de interposigiio do
recurso.

Quer dizer: no ordenamento juridico foram introduzidos os efeitos
que a lei impde. Logo, n3o houve violagZo de lei,

Pelo exposto, acordam em negar provimento ao recurso.

Custas pelo recorrente, fixando-se o imposto de justiga e a procurado-
ria, respectivamente, em dez mil e seis mil escudos.

Lisboa, 10 de Novembro de 1983.

Antinio Luls Correia da Costa Mesquita — Arminde José Girdo Leitdo
Cardoso — Anténio Armindo Estelita Barbosa de Mendonga. Fui presente,
Abnténio Fernando Samagaio.

ANOTACAO

Pelp Dr. José Osvaldo Gomes

SUBSTITUICAO DE MOTIVOS

1. Em processo disciplinar instaurado a2 um médico,
o Conselho de Geréncia do Hospital aplicou-lhe, em 3 de
Dezembro de 1980, uma sangio disciplinar.

Inconformado com tal punigio o médico em causa apre-
sentou, em 23 de Dezembro desse mesmo ano, perante o
mesmo Conselho, um requerimento em que afirmava, além do
mais, o seguinte:

«.. ndo se conformando com a decisio proferida, dela
pretende interpor recurso hierdrquico nos termos do artigo 77.°
do Estatuto Disciplinar, aprovado pelo Decreto-Lei n.0 191-
-D/79, de 25 de Junho.
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«Para apreciagio superior oferece o merecimento dos
autos.

«Porque estd em tempo e o meio é o préptio, requer que
junto aos autos se tenha o recurso por interposton.

Este requerimento foi enviado, em ¢ de Janeiro de 1981,
pelo Conselho de Geréncia do Hospital ao Director-Geral
do Departamento de Recursos Humanos de Satde, tendo,
em 11 de Fevereiro de 1981, dado entrada na Secretaria de
Estado da Saude.

O assunto foi submetido a parecer do Contencioso e da
Inspecgio-Geral de Satide, que considerou nio se estar perante
um recurso hierrquico, pois nio foi interposto directamente
para o Ministro, conforme exige o n.° 2 do artigo 77.° citado
e 0 n.° 1 do artigo 6.2 do Decreto-Lei n.0 384/80, de 19 de
Setembro.

Em 27 de Julho de 1981, 0 Sectetirio de Estado da Satde
concordou com tal proposta da Inspecgio-Geral.

Deste acto foi interposto recurso contencioso, que o
Supremo Tribunal Administrativo decidiu nos termos do douto
aresto transcrito.

2. Na esteira do Acérdio em anotagio, podemos afirmar
que eram duas as questSes a decidir:

a) O requerimento apresentado pelo arguido no pro-
cesso disciplinar deve qualificar-se como tecurso hie-
rirquico ou como simples reclamagio?

b) O despacho recorrido era ilegal?

O S.T.A. qualificou a pretensio do interessado como
recurso hierdrquico, alegando, em sintese, que um declara-
tirio normal deduziria que o interessado pretendeu recorrer
da decisio punitiva para um grau superior da hierarquia.
Parece-nos que o sentido normal e 1til do requetimento em
causa era efectivamente esse e daf a referéncia ao artigo 77.°
do Estatuto Disciplinar. :

No tocante 4 segunda questio, o douto Acérdio em apre-
ciagio entendeu que, embora os fundamentos do despacho
recorrido fossem errados, «no ordenamento jutidico foram

I-85-14
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introduzidos os efeitos que a lei impde; logo, ndo houve vio-
lagio de lei», negando provimento ao recurso.

Em abono da sua decisio, o douto aresto em anilise
invoca o primcipio do aproveitamento dos actos administrativos,
que levaria a concluir, no seguimento do Acérdio do Tri-
bunal Pleno, de 14 de Novembro de 1979, que a legalidade
dos actos praticados no exercicio de poderes vinculados «terd
de ser apreciada em fungio dos pressupostos focados na lei,
mesmo que deficiente ou erradamente o acto tivesse sido
fundamentado pelo seu autom (1).

Nesta mesma linha afirma-se ainda que «na medida em que
a Administragio tenha de actuar vinculadamente, € o rigor
da observincia dos pressupostos legais que interessa 2 validade
do acto e nio os fundamentos conctetos que tenham sido
adoptados ...».

E entrando na decisio do caso s#b judice, concluiu o douto
aresto transcrito:

«Na hip6tese concreta em aprego, o Secretirio de Estado
nio conheceu do recurso hierdrquico, porque erradamente inter-
pretou a declaragio de vontade do recorrente no sentido de uma
reclamagio para o autor do acto.

Mas se correctamente a tivesse entendido como o desejo
de interpor recurso hierdrquico, ndo devia tomar conhecimento
dele, por isso que o recurso foi ilegalmente interposto perante
a autoridade 4 guo e chegou junto da autoridade a4 guem depois
de esgotado o prazo de interposigio do recurson (2).

Este douto aresto foi anotado pelo Prof. Afonso Rodri-
gues Queird, que escreveu a propdsito:

«Anular o acto de rejeigio porque foi praticado com base
num fundamento juridico erréneo, para facultar 2 autoridade
recorrida praticar juridicamente o mesmo acto, invocando o
fundamento jurfdico cotrecto, seria por o tribunal a tomar

(1) V. Acérdaos Dostringis, n.° 218, pigs. 224 ¢ ss.. Refira-se desde
j4 que este Acérdio do Tribunal Pleno apreciou a legalidade de um acto
administrativo praticado em 9 de Junho de 1976, isto &, antes da publi-
caglio do Decreto-Lei n. 256-Af77, de 17 de Junho.

(2) V. Acérdaes Dostrinais, n.° 267, pig. 318.



ANOTAGAO — AC. 8.T.A., 10-11-83 211

uma decisio sem nenhum alcance pritico para o recorrente.
O que o Tribunal devia fazer e fez era manter o acto de rejei-
¢io, considerando-o vélido para todos os efeitos, como se tivesse
sido praticado com base no dnico fundamento juridico que o
poderia justificar» (3).

O ilustre Mestre de Coimbra encara ainda a hipétese de
o acto impugnado ser, nio um acto devido, mas um acto
simplesmente possivel, entre outros, propondo, no segui-
mento de Kornprobst (4), que «o tribunal nio deveri anular
o acto praticado pela administragio no exercicio de um poder
discricionirio, antes deveri substituir ao fundamento ilegal
invocado para o apoiar o fundamento juridico em que ele
muito bem poderia ter sido baseado» (5).

Salvo o devido respeito — e é muito — nio nos parecem
completamente acertadas as decisdes do douto Acérdio em
anotagio e as posigdes do Prof. Afonso Queird, especialmente
ap6s a publicagio do Decreto-Lei n.0 256-A/77, de 17 de
Junho e face 4 garantia constitucional constante do artigo 268.9,
n.0 2 da lei fundamental.

3. O problema da substituicao de motivos é delicado e com-
plexo e pressupde a reanilise de outros institutos decisivos
do Direito e do contencioso administrativos, tais como a
distingio entre poderes vinculados e discricionirios, o 4mbito
material e temporal do dever de fundamentar os actos admi-
nistrativos, a fungio jurisdicional, a natureza e o objecto do
recurso contencioso, etc., que, como ¢ 6bvio, ultrapassam os
objectivos e limites desta nota.

Neste momento, apenas nos propomos carrear alguns ele-
mentos para responder is seguintes questdes:

Praticado am acto administrativo com certos fundamentos,
poderd o tribunal substituir os fundamentos invocados, sempre que os
considere insuficientes on incorrectos?

(3) V. Revista de Legislagao e Jurispradéncia, ano 117.°, 0.0 3722,
pég. 148.

(%) La notion de partie et Je recours posr excis de posvoir, 1959, pag. 294.

(5) Loc. Citado, pig. 149.
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Em caso afirmativo, em que limites se pode operar tal substi-
tutgdo de fundamentos?

Antes de nos debrugarmos sobre estes pontos, importa
referit que 2 substituigio de motivos s6 pode operar-se rela-
tivamente a actos administrativos fundamentados. Com efeito,
se 0 acto nio contiver quaisquer motivos de facto e de direito,
o tribunal nio pode fundamenti-lo apelando a razdes contidas
no processo gracioso, sob pena de ultrapassar os limites
da fungio jurisdicional (v. art. 206.° da Constituigio e art. 3.9
do Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais, apro-
vado pelo Decreto-Lei 0.0 129/84, de 27 de Abril).

Nesta linha, o Supremo Tribunal Administrativo decidiu:

— «...0 simples despacho de «indefiro», langado em reque-
rimento, sem alusio a outros elementos ou pegas do
processo, nio pode entender-se como tendo adoptado
os fundamentos de qualquer informagio constante
dos autos» (v. Ac. de 21/1/71, in Aes. Dout. 112/511);

— «Os despachos de simples indefetimento, que nio expri-
mem, de qualquer modo, concordincia com as infor-
magdes ou pareceres dos servigos, nio se podem
considerar, em principio, fundamentados nos pressu-
postos dos referidos pareceres ou informagdes (v. Ac.
de 13/2/75, in Aes. Dout. 163/913);

— «Nio envolve fundamentagio a simples concordincia
com patecer que Se limita a opinar no sentido do inde-
ferimento do pedido, sem esclarecet concretamente os
motivos dessa opinido» (v. Ac. de 19/10/78, in As.
Doat. 206[173);

— «A fundamentagio tem de indicar razdes concretas
de facto e de direito, nio podendo limitar-se a juizo
meramente conclusivo no sentido de deferir ou inde-
ferir» (v. Ac. de 5/7/79, in B.M.]. 304/463);

— «esconhecendo-se os fundamentos da decisio que
indeferiu os pedidos de isengio de direitos e da sobre-
taxa de importagio, ignorando-se, portanto, se a2 mesma
se baseou em considerar-se que se produziam no Pafs
os materiais a que se referem os pedidos & irrelevante
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a prova que se pretenda fazer de a industria nacional
nio produzir tais materiais, por nio se poder dar por
verificado o invocado erro de facto nos pressupostos»
(v- Ac. de 26/7/79, in B.M.]. 299/395);

— «Nio se pode considerar fundamentado, incorrendo,
portanto, em vicio de forma, o despacho de indeferi-
mento do pedido de isengio de direitos de importagio
que nio contém qualquer fundamentagio e que exprime
concordédncia com um parecer da Inspecgio-Geral dos
Produtos Agricolas e Industrial, que por sua vez,
também nio contém quaisquer fundamentos, limitan-
do-se a uma mera conclusio no sentido do indeferi-
mento do pedido» (v. Ac. de 15/11/79, in B.M.J.
294/387);

— «Nio envolve fundamentagio a simples concordincia
com parecet que se limita 2 opinar no sentido de o
indeferimento do pedido, sem esclarecer concretamente
os motivos de decisio» (v. Ac. de 15/12/79, in B.M.]J.
293/416);

— «Sendo obrigatdério o parecer do departamento com-
petente do MIT, o despacho de indeferimento dos
pedidos de isengio de direitos e de sobretaxa de impoz-
tagio que se fundamenta numa simples informagio
da I.G.P.A.L. «ulgo de indeferir», est4 ferido de vicio
de forma por nio assentar em parecer prévio; a expres-
sio «julgo de indeferir» ndo € parecer pois este
implica uma opinido critica sobtre a solugio a adoptat
pelo que ¢ de anular o despacho que nela se fundamentay
(v. Ac. de 9/10/80, in Rev. Dir. Adm., n.0 4/326);

— «Nio envolve fundamentagio o despacho de simples
concordincia com a informagio ou parecer «é de
negar provimento ao recurso» pois esta, limitando-se
a opiniar pelo nio provimento, nio esclarece concre-
tamente os motivos dessa opiniio» (v. Ac. de 19/3/81,
in Rev. Dir. Adm., n.° 7[113);

— «O despacho que se limite a negar provimento a0 recurso
hierirquico, sem adoptar os fundamentos de qualquer
parecer ou informagio, nio est4 fundamentado. O pare-
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cer que diz apenas «€ de negar provimento ao recurso»
ndo esclarece 2 motivagio do acto. Ainda que o acto
adoptasse tal parecer nio estaria fundamentado» (v.
Ac. de 21/5/81, in Rew. Dir. Adm. n.® 8-9/213);

— «O despacho — «ndo dou provimento 20 recurso» —
proferido sobre recurso hierdrquico carece em absoluto
de fundamentagio, exigida pela alinea ¢) do n.° 1 do
Decreto-Lei n.? 256-A/77, de 17 de Junho, pelo que é
anulivel por vicio de forma» (v. Ac. de 28/10/82,
in B.M.]. 332/358);

— «Viola o artigo 1.9, n. 1 do Decreto-Lei n.° 256-A/77,
de 17 de Junho, o despacho que indefere uma pre-
tensdo sem expdr, ainda que por referéncia, as razdes,
de facto e de diteito, do indeferimento» (v. Ac. de
2/12/82, in B.M.]. 324/6os).

Face a estes doutos arestos podemos concluir que a subs-
tituigio de motivos apenas poders, em principio, respeitar a
actos fundamentados. Desde que do acto administrativo em
causa nio constem as razdes de facto e de direito, nio hd
substituicio de fundamentos, mas fundamentagio @ posteriori,
o que nio ¢ legalmente possivel, conforme referitemos.

Por outro lado, a substituigio tem de se distinguir da
pluralidade de motivos. Com efeito, neste caso o controle jurisdi-
cional move-se no 4mbito dos fundamentos invocados, ques-
tionando-se se, no caso de existirem fundamentos vilidos e
invélidos, o acto deveri set mantido ou anulado.

O Conselho de Estado francés resolveu esta questio atra-
vés da #eoria do motivo superabundante, tendo ndés proposto as
seguintes orientagdes para a resolugio deste problema:

—a irrelevincia sé pode respeitar a2 fundamentos nio
determinantes;

— nos actos indivisiveis, nio € possivel considerar irre-
levante um dos seus fundamentos;

— o tribunal nio poderi julgar irrelevante um dos fun-
damentos do acto, sempre que o agente considerar
~que eles constituem um conjunto solidirio;
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— a irrelevincia do fundamento tem como limite superior
a falta de fundamentagio e como limite inferior a
sua clareza, suficiéncia e congruéncia;

— 2 irrelevincia de um dos fundamentos nio pode tot-
nar inadequada a fundamentagio face 2 decisio, nem
esta relativamente 2 pretensio do interessado.

No dominio dos actos discriciondrios, a fundamentagio
tem o maior alcance na determinagio do fim prosseguido
pelo agente, pelo que os principios enunciados tém de ser
aplicados em termos restritos. Antes do mais, e face 20 § inico
do artigo 19.2 da Lei Orglnica do S.T.A., impde-se um
esforgo de hierarquizagio dos fundamentos, de modo a que,
através deles, se apute o motivo principalmente determinante
do acto.

No caso de este se mostrar viciado, é manifesto que néo
¢ possivel aproveitar o acto, devendo ser anulado (5).

4. Conforme se reconhece no douto aresto em anotagio,
a problemitica da substituigio de motivos nio €& pacifica.

Em Franga, a jurisprudéncia da substituigdo de motivos
iniciou-se na década de trinta com as decisdes Villéide-Sarre-
guemines de 1951; Ville de Castelnandry de 1932; e Augier de
1933 (7) e assentou angularmente na distingio entre actos
praticados no exercicio de poderes vinculados e de poderes
discricionérios.

A jurisprudéncia do Conselho de Estado francés apresenta,
neste dominio, como referem J. M. Auby e R. Drago, duas
fases distintas: uma, até 1942 em que se admitia a substituigdo
dos motivos de facto e de direito mas apenas nos casos de
competéncia vinculada; outra, postetior a 1942, em que 0
Conselho de Estado admite a substituigio de motivos, mesmo
no exercicio de competéncia discricioniria (8).

(6) V. Fundamentagiao do Acto Administrativo, 2.* ed., pég. 174.

() Citados por Betnard PACTEAU, Le Juge de /’Excids de Pouyoir et
les Motifs de P Acte Administratif, 1977, pig. 92.

(8) Traité de Contentienx: Administratif, 2.5 ed., tomo I, 1975, pég. 371.



216 JOSE OSVALDO GOMES

Anote-se, contudo, que se nos casos de competéncia
vinculada, o Conselho de Estado utilizava, sem grandes reser-
vas, o instituto da substituigio de motivos, nos casos de
competéncia discriciondria tal substituigio era excepcional e
prudentemente admitida, e desde que se verificassem, pelo me-
nos, duas condigdes:

a) Inteira compatibilidade do acto com a nova base legal
descoberta pelo juiz.
Daqui decorrem dois coroldrios, a saber:
— a substituigio dos fundamentos juridicos nio pode
implicar uma nova apreciagio de facto;
— os critérios de apreciagio devem ser os mesmos
— «la méme appréciation qui joue».

b) O tribunal deve ter em conta a natureza das circuns-
tincias em que o acto foi praticado, antes de pro-
ceder 2 substituigdo dos motivos, tendo o Conselho
de Estado recusado a aplicagio deste instituto em casos
de mi fé ou desvio de procedimento.

Fora das situagdes referidas a substituigio de motivos tem
sido completamente excepcional.

Registe-se a finalizar esta anilise da jurisprudéncia fran-
cesa que a justificagio deste procedimento, em muitos casos
ligada 2 feoria do motivo inoperante, tem sido tentada por vias
distintas. Para uns, haveria que distinguir entre substituigio
de motivos, apenas aplicivel aos actos vinculados, e substi-
tuigio de base legal, de aplicagio geral (%); para outros, nos
casos de competéncia vinculada a substituigio funciona como
um meio de ordem phblica, enquanto nos casos de poder dis-
cricionirio o juiz tem inteira liberdade de proceder ou nio 2
substituigio da base legal (19).

() Em a posigio defendida por M. Mosset, no célebre affaire
Rogé (CE. 8 de Margo 1957, Leb., pig. 148) ¢ M. Odent, Cosrs de
contentiessc administratif, pégs. 1525 e 1528.

(10) V. Kornprobst, La notion de partie et de recours pour excés de
poswair, 1959, phg. 293.
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Como sublinham argutamente J. M. Auby e R. Drago,
esta tese nio apresenta justificagio capaz para os casos de
substituigio dos motivos de facto, em actos praticados no
exercicio de poderes discriciondrios (11).

Com 2 publicagio da Lei 0.2 79-587, de 11 de Julho
de 1979 foi profundamente alterado o quadro legal em que
se inseriam as decisbes jurisprudenciais e doutrinais referidas,
podendo afirmar-se que ela inicia uma nova fase da teoria
da substitui¢io de motivos.

Na verdade, este diploma legal apés afirmar, que as pes-
soas fisicas e morais tm o direito de serem informadas
imediatamente dos motivos das decisdes administrativas indi-
viduais que lhes sejam desfavoriveis, veio exigir a motivagio
de virios tipos de actos administrativos (12).

De acordo com o artigo 3.2 do mesmo diploma, a mot-
vagdo deve ser escrita e comportar as consideragies de direito e de
Jacto que constituem o fundamento da decisio.

(Y1) Traité de Contentienx Administratif, 2.8 ed., tomo II, 1975,
pig. 372
(12) Os artigos 1.2 e 2.0 deste diploma estatuem:

«Art. 1. — Les personnes physiques ou morales ont le droit
d’étre informées sans délai des motifs des décisions administratives
individuelles défavorables qui les concernent.

A cet effet, doivent étre motivées les décisions qui:

— restreignent Pexercice des libertés publiques ou, de manidre

générale, constituent une mesure de police;

— infligent une sanction;

— subordonnent I'octroi d’une autorisation 4 des conditions

restrictives ou imposent des sujétions;

— retirent ou abrogent une décision créatrice de droits;

— opposent une prescription, une forclusion ou une déchéance;

— refusent un avantage dont lattribution constitue un droit

pour les personnes qui remplissent les conditions legéles pour
Pobtenir.

Ast. 2. — Doivent également étre motivées les décisions admi-
nistratives individuelles qui dérogent aux régles générales fixées
par la loi ou le réglement» (v. A.J.D.A., n.° 9-Setembro-1979,
pég. 61).
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Face a estes normativos, a douttina desde logo entendeu
que o acto administrativo deve fundar-se sobre motivos
regulares ¢ contemporineos da sua pritica(13); ¢ que 2
motivagio supbe 2 enumeragio «ur I'acte lui-méme» das con-
sideracdes de direito e de facto que constituem o seu funda-
mento.

Este entendimento baseia-se, por um lado, na circunstin-
cia de o artigo 1.0 da Lei n.° 79-587 conferir 20s interessados
o direito de serem informados «ans délai» dos motivos das
decisdes administrativas individuais desfavoriveis que lhes
digam respeito; por outro, no facto de a lei exigir uma moti-
vagio escrita (v. artigo 3.9 ¢ de sé admitir 2 motivagio
a posteriori das decisdes implicitas (14).

O Conselho de Estado francés vem, porém, aplicando 2
lei com algumas hesitagdes, tendo julgado inadmissivel 2
fundamentagao antecipada do acto administrativo (15), bem como
a fundamentagio a posteriori (19).

Por outro lado, vém sendo frequentes os arestos que se
pronunciam pela insuficiéncia da fundamentagio sempre que
do acto nio constem as razdes de facto e de direito que o
determinarem (17).

No diteito espanhol, o artigo 43.° da Ley de Procedimiento
Administrativo impde a motivagio de certo tipo de actos me-

(13) V. Serge SUR, Motivation ou non-motivation des actes adminisira-
tifs?, A.].D.A., n.° g-Setembro 1979, pig. 3.

(14)" Prédéric TrBERGHIEN ¢ Bruno L ASSERE, Chronigue générale de juris-
prudence administrative framgaise, A.J.D.A., 0.° 10-Outubro 1982, pig. 583.

(15) C.E. 1/7/81, M. Besmanit, in, A.].D.A., Outubro-1981, pig. 474-

(16) C.E. Sect. 11/7/82, M. Regzowk ¢ C.E. Sect. 11/6/82, Le Duff,
in, A.J.D.A., n® 10-Outubro 1982, pig. 583.

(17) C.E. Sect., 24/7/81, Belasri, in A.].D.A., n.° 10-Outubro
1981, pdg. 464 ¢ jurisprudéncia af citada. Sobre a evolugo da jurisprudéncia
francesa, podem referir-se, além dos autores citados, Bernard PAcrEAU,
Le juge de Pexcis de powvoir et les mobifs de Pacte administratif, phgs. 89
e ss. ¢ Maric José GUEDON, Régularité interne de Pacte adminisiratif et
posvoir de substitution du juge, A.].D.A., 0.° 10, Outubro 1981, pigs. 443
¢ ss.; ¢ Robert VIARGUES, «Forme et contenn de la motivation des actes
administratifrs, in Revwe du Droit Pwblic et de la Science Politique en
France et 3 PEtranger, n.° 3-1982, pégs. 773 € 776
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‘diante sucinta referéncia aos factos e fundamentos de direito,
estatuindo, porém, o artigo 93, n.? 3 que «la aceptacién de
informes o dictimenes servird de motivatién a la resolucién
cuando se incorporen al texto de la misman.

Daqui decorre inquestionavelmente a necessidade da fun-
damentagio expressa e suficiente, tendo a doutrina mais
avisada considerado revogados os preceitos legais que limi-
tavam o dever de fundamentar, pois, eles podiam produzir
«indefensién», constituindo impedimento ao exercicio da garan-
tia do acesso aos tribunais consagrado no artigo 24.° da Cons-
tituigio (18).

No direito grego distingue-se, neste dominio, entre a
fundamentagio obrigatdéria e facultativa, escrevendo, a este
prop6sito, o Prof. Michel StassiNnorouros:

«Si la loi oblige l'organe administratif 2 motiver ses
actes, leurs motifs doivent étre mentionnés dans le corps
méme de l'acte. Se la loi ne I’y oblige pas, les motifs
revétent un caractére subsidiaire et peuvent étre remplacés
par des documents figurant au dossier, 2 condition toutefois
qu’ils existent avant ’émission de I’acte et ne soint pas crées
postérieurement 2 celle-ci» (19).

Na Alemanha podem distinguir-se, a este respeito, duas
fases: a primeira, até 1976, admitindo-se a chamada funda-
mentagio & posteriori, mesmo apés a interposigio de recurso
contencioso, e, em certos casos, a substitui¢io de motivos;
a segunda, ap6s a promulgagio da «Lei do Processo Gracioso»
de 1976, que exige uma fundamentagio expressa.

Com efeito, 0 § 39 da referida lei prescreve no seu
n° 1: «Um acto administrativo ou confirmado por escrito
deve conter uma fundamentagio esctita da qual constem as

(18) Sobte o direito espanhol, veja-se Profs. Garcia de Enterria
¢ Tom4s-Ramon Fernandez, Curso de Derecho Administrative, vol. 1, pag. 477;
Jests Gonzilez Pérez, Comentirios a la ley de procedimiento administrativo,
pégs. 283 € 547; Luis Rosquera, La posicion del poder judicial en la Consti-
tucion espanbola de 1978, in, La Constitucion Espafiola de 1978, Estudio Sis-
tematico, pag. 721.

(19) Traité des actes administratifs, 1973, pag. 206.
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razBes essenciais de facto ¢ de direito que levaram a autori-
dade a tomar a sua decision.

Face a este normativo parece-nos inquestiondvel a exi-
géncia da fundamentagio contemporinea do acto e a conse-
quente inadmissibilidade da fundamentagio & posteriori e da
substitui¢io de motivos (29).

5. O aresto recorrido fundamentou a rejeigio do recurso,
afirmando que «na medida em que a Administragio tenha de
actuar vinculadamente, é o rigor da observincia dos pressu-
postos legais que interessa i validade do acto e nio os
fundamentos concretos que tenham sido adoptados».

Este argumento assenta no pressuposto de que existem
actos totalmente vinculados, cuja pritica é «dictée» para usat-
mos a expressio de Mlchoud pela regra de direito (21).

Nestes casos, o 6rgio administrativo exerceria automa-
ticamente a sua competéncia, surgindo o acto como a con-
clusio necessiria do silogismo normativo.

Em primeiro lugar, cabe afirmar que a vinculagio legal
em poucos casos atinge tio elevado grau, havendo sempre
um campo de modelagio do conteiido do acto administrativo,
face as situagdes conflituantes da vida.

Em segundo lugar, importa referir que o acto recor-
rido tinha decidido um recurso hierdrquico e devia ter sido
fundamentado expressamente, através de sucinta exposigio
dos fundamentos de facto e de direito, ex # do artigo 268.9,
n.% 2 da Constituigio e da alfnea ¢) do n.2 1 do artigo 1.2 do
Decreto-Lei n.° 256-A/77, de 17 de Junho.

Nesta perspectiva, nio importam os motivos psicolégicos
do autor do acto, mas as razdes objectivas do exetcicio do
poder, devendo a sua legalidade ser apreciada face a tal

(29) V. Ferdinand Kopp, «Verfassungsrecht und Verwaltungsverfabrens-
recht, Munique, 1971, pigs. 9o ¢ ss., Stelkens, Bonke, Leonhard, Ver-
walfungsverfarensgesety-Kommenter, Munique, 1978, pig. 360 e Hans Reyer,
in «Meyer/Borgs», Kommenter Zum Verwaltungsverfabrensgesetzy, Francforte,
1976, pigs. 244 ¢ ss.

(21)  «Esude sur le poswoir discrétionnaire», in Revue Gén.d’ Adm., 1914.3,
pégs. 1 ¢ ss.; 1915. pdgs. 4 ¢ 85. € 193 € SS.
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justificagdo (22), ndo sendo licito ao tribunal considerar irrele-
vantes as razdes ou fundamentos de facto e de direito invo-
cados.

A fundamentagio respeita assim a0 préprio fundo do acto
administrativo; a motivagio €, conforme sublinham os Profs.
Garcia de Enterria ¢ Tomé4s-Ramon Fernandez, inferna cor-
poris, ndo externa, refere-se A perfeigio do acto mais que 2s
formas exteriores do mesmo (23).

Nesta linha e face a0 disposto no artigo 268.%, n.° 2 da
Constituigio e ao artigo 1.2 do Decreto-Lei n. 256-Af77,
de 17 de Junho e demais disposigdes legais que imp&em o dever
de fundamentagio dos actos administrativos, somos de parecer
que a observincia do «bloc legal» s6 se verifica quando os
actos administrativos ai previstos forem, além do mais, clara,
suficiente e congruentemente fundamentados,

Na verdade, apds a revisio de 1982, o artigo 268.° da
Constituigdo, estatui no seu n.° 2:

«Os actos administrativos de eficicia externa estio sujeitos
a notificagdo aos interessados, quando nio tembam de ser oficial-
mente publicados, e carecem de fundamentagio expressa quando afectem
direitos ou interesses legalmente protegidos dos cidadios».

Por seu turno, o Decreto-Lei n.° 256-A/77 consagrava
j4 um amplo dever de fundamentagio, determinando no
artigo 1.9, n.% 2, além do mais, o seguinte:

«A fundamentagio deve ser expressa, através de sucinta excpo-
sigdo dos fundamentos de facto e de direito da decisdo...(24).

(22) Sobre a distingdo entte fustificagdo e motivagdo v. Prof. R. Ehrhardt
Soates, «A propésito dum projecto legislativofo chamado Cédigo do
Processo Administrativo Gracioso», in Res. Leg. Jur., ano 117.9, n.° 3720,
péags. 69-70.

(23) Curso de Derecho Administrative, 3.8 ed., tomo 1, pig. 475.

Para Robert ViArGues, a motivagio, quando obrigatéria, constitui
uma formalidade swubstancial.

V. «Forme et conteny de la motivation des actes administrativesn, in Revue
du Droit Public et de la Science Politigue en France et a I’ Etranger, n.0 3,
1982, phg. 774. )

(249) O dever da fundamentagio expressa era j4 consagrado noutros
diplomas legais relativos, sobretudo, ao Direito do Urbanismo: v. Decteto-
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Embora concordemos com o ilustre Conselheiro Dr. Ma-
nuel Gongalves Pereira, quando afirma que «a fundamentagio
¢ um conceito relativo que varia em fungio do tipo legal do
acto administrativo e das circunstincias em que O mesmo
foi praticado» (25), temos de concluir que, face a0s citados
normativos legais, as razdes de facto e de direito tém de cons-
tar do préprio acto, podendo embora conmsistir em mera
declaragio de concordincia com os fundamentos de antetior
parecer, informagio ou proposta, que neste caso constituirdo
parte integrante do respectivo acto (v. art. 1.2, n® 2 do
Decreto-Lei n.2 256-A/77).

Anote-se a este respeito que a chamada fundamentagio
per relationem ou, mais exactamente, por imbegragdo, sO pode
admitir-se em termos restritos, tendo entendido — e bem —
o Supremo Tribunal Administrativo que a remissio para qual-
quer informagio deve fazer-se em termos de a mesma passar
a fazer parte integrante do acto (26) e que, existindo no
processo diversos pareceres, informagdes ou propostas oficiais
que proponham solugdes divergentes, a fundamentagio do
acto impde-se por maioria de razdo, e se o autor do acto se
limitar a aderir a uma das solugdes, ha falta de fundamen-
tagio (27).

A exigéncia da enunciagio expressa das razdes de facto
e de direito afasta a possibilidade da chamada fundamentagio

-Lei n.% 16670, de 15 de Abril, art. 15.9, n.0 2; Decreto-Lei n.° 289/73,
de 6 de Junho, arts. 7.9, 0.° 2 ¢ 15.%; Decreto-Lei n.° 400{84, de 31 de De-
zembro, arts. 21.9, 0.0 2, 309 n.° 2, 40.% n.° 2, 50.% n. 3 ¢ 58.%, n.° 3
(cfr. art. 191.° do Projecto do Cédigo Administrativo Gracioso).

Sobre este ponto pode ver-se o que escrevemos no Mansal de
Loteamentos Urbanos, 2. ed., Coimbra, 1983, pégs. 310 ¢ ss. ¢ Fanda-
mentagio do Acto Adminisirativo, 2. ed., Coimbra, 1981, pigs. 37 ¢ ss.

(25) V. Ac. S.T.A., de 27/10[82, in Acs. Dout. 256(534.

(26) V. Ac6rddos, de 16/7/81, in Rev. Dir. Adm., ano 2z, n.% 8-9,
pég. 234; ¢ de 26/1/83, in Acs. Dost. 257/669.

(27) V. Ac,, 15/4/1982, in Acs. Dost. 251[1344.

Refira-se que o artigo 93.% n.° 3 da Ley espanhola de Procedimiento
Administrative exige 2 incorporagiio das informagdes ¢ pareceres no texto
da prépria decisio.,
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antecipada e a4 posteriori. Com efeito, ndo se pode considerar
fundamentado o acto quando do processo constem razdes
suficientes de decisio, mesmo se o interessado delas teve
conhecimento (28).

Do mesmo modo, nio € aceitivel a fundamentagio
a posteriori, quer no despacho de sustentagio, quer na res-
posta da entidade recorrida (29), mesmo quando se apele a
razdes constantes do processo (39).

Da interpretagio conjugada dos n.% 2 e 3 do artigo 1.2
do Decreto-Lei n.° 256-A[77, resulta inquestionivel que a
fundamentagio tem de ser expressa e, em principio, de ser redu-
zida a escrito. Na verdade, embora nos actos orais tal redugio a
escrito possa nio ser contemporinea do acto, a fundamenta-
¢io tem, contudo, de ser comunicada integralmente aos inte-
ressados, no prazo de trés dias, através de oficio ou notificagio
pessoal (v. n.2 4 do mesmo dispositivo legal).

A exigéncia de fundamentagio expressa e escrita €, por
definicio e intengdo, incompativel com a substituigio de moti-
vos, pois esta equivalerd a admitir a legalidade do acto
com base em fundamentos que nio constam expressamente da
decisio, em clara violagio do artigo 268.%, n.? 2 da Consti-
tuigio e do n.? 2 do artigo 1.2 do Decreto-Lei n.0 256-A/77.

(28) O Conselho de Estado francés rejeitou a chamada motivation
anticipée no caso M. Besnawlt, julgado em 1 de Julho de 1981, apés a
publicagio da Lei de 11-Julho-1979 (v. A.J.D.A., 1981, pig. 474).

No mesmo sentido, v. Acs. S.T.A., de 27/10/1982 (Pleno), in Aes.
Dout. 256/535.

(29) O S.T.A. tem decidido unanimemente neste sentido, v., entre
outros, Acs. de 14/12/1978; de 25/1/1979; de 1/2{1979; de 3[7/1980;
de 8/7/1983 in Aecs. Dout. 208/436; 211[551; B.M.]J. 286/285; Rev. Dir.
Adm. 4f321; B.M.]. 326/506, respectivamente.

(39) Nio era assim na Alemanha, até 3 promulgagio da «Lei do
Processo Gracioso» de 1976, admitindo-se motivagio a posteriori, mesmo
ap6s a interposigio do recurso contencioso. No entanto, tal possibilidade
j4 nfio se verifica agora, pois o § 39 da referida lei prescreve a funda-
mentaglo escrita, da qual constem as razdes essenciais de facto e de direito
que levatam a autoridade a tomar a sua decisdo. No direito grego dis-
tingue-se entre fundamentagio obrigatéria e facultativa, exigindo-se que
naquela os motivos sejam mencionados no préprio acto.
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Por outro lado, é equivalente 3 falta de fundamentagio a
adopgio de fundamentos que, por obscuridade, contradigio
ou insuficiéncia, nio esclaregam concretamente a motivagio
do acto (v. n.2 3 do artigo 1.0 citado).

Ora, se o tribunal tiver que proceder i substituigio de
motivos, 0 minimo que se poderi afirmar é que a fundamen-
tagio era insuficiente, pois nio permitia esclarecer sobre o
«itineririo cognoscitivo e valorativo» da autoridade que pra-
ticou o acto, de modo a que o destinatirio pudesse apreender,
em condi¢des normais, 2 motivagio relevante para o efeito de
saber se foi ou ndo cometida qualquer ilegalidade, para user-
mos expressdes do douto Acérdio do S.T.A., de 16/7/81 (31).

O S.T.A. tem anulado por insuficiéncia de fundamen-
tagio diversos actos administrativos, nomeadamente se deles
nio constam as razdes de direito ou se dele apenas consta a
referéncia a normas legais (32).

No Acérdio do S.T.A., de 11 de Dezembro de 1980
escreveu, a este proposito, o ilustre Conselheiro Dr. Anténio
Luis Correia da Costa Mesquita:

«..mas o que ¢ indiscutivel, é que a «reversion, ou,
nos termos porventura menos depurados da informagio de
26 de Julho de 1978, a «restituigdo» passa sempre pela con-
clusio da nio expropriabilidade dos prédios risticos em
causa — artigo 26. do referido Decreto-Lei n.° 81/78.

Ora, nada existe no despacho recorrido que permita
que esta questio, essencial para ser proferida uma decisio con-

(31) V. Rev. Dir. Adm., n.%® 8-9/234.

(32) A jurisprudéncia sobre esta questio ¢ abundante e uniforme
v. Acérdio do S.T.A., de 19/10/78, 29/3/79, 24/5/79, 27/3/80, 19/6/80,
9/10/80, 13/11/80, 18/12[80, 22/4/81, 22[10(81, 10[12/81, 4/2/80, 4/2[82,
25/2/82, 15/4/82 ¢ de 14/4/83, in respectivamente, B.M.J., 282229, Acs.
Doxt. 214/837, B.M.]. 290[442, Acs. Dowt. 224-225[1001, Rev. Dir. Adm.
n.° 4317, Aes. Dost. 228[1414, B.M.]., 304/460, Rev. Dir. Adm., Ano 2,
00 6, pig. so, Aes. Dout. 242/227, Rev. Dir. Admw., Ano 2, n.° 10,
pig. 321, Aes. Dont. 246[755, B.M.]. 319322, Rev. Dir. Adm., n.% 12-13/164
B.M.]. 320436, Acs. Dowt. 248-249[1095 ¢ Acs. Dont. 260-261[1031;
v. também sentengas da Auditoria Administrativa do Porto, de 25/6/80,
in Rev. Dir. Adm., Ano 1, n.® 3, pig. 237
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tenciosa, tenha sido considerada. E, se o foi, entio, € seguro
que falta a fundamentagio expressa, através de sucinta expo-
sigdo dos fundamentos de facto e de direito da decisio.

Do que se nio pode fugir ¢ disto: a motivagio do acto
impugnado ndo estd concretamente esclarecida; nio existe
fundamentagio de direito da decisdo recorrida» (33).

Estas doutas conclusdes sdo vilidas em todos os casos, e
afastam necessariamente a possibilidade de substituigio de
motivos pelo Tribunal, nio sendo irrelevante para a legalidade
dos actos mesmo vinculados, a sua fundamentagio, atento o
disposto no artigo 268.%, n.° 2 da Constituigio € nos n.%s 2
e 3 do artigo 1.2 do Decreto-Lei n.0 256-A[77.

Localizados neste ponto uma conclusio surge indiscu-
tivel: nos casos em que a lei imponha a obrigatoriedade da
fundamentagio nio € licito 2o tribunal procedet 2 substituigio
de motivos, devendo anular o acto sempre que os fundamen-
tos expressamente invocados nio sejam suficientes, claros e
congruentes.

6. Em abono da substituigio de motivos nio se diga
que «anular o acto de rejeigdo porque foi praticado com
base num fundamento juridico erréneo, para facultar A auto-
ridade recorrida praticar juridicamente o mesmo acto, invo-
cando o fundamento juridico correcto, seria pdtr o tribunal
a tomar uma decisdo sem nenhum alcance pratico» (34).

Este argumento, que repete as conclusdes de M. Josse,
no célebre aresto do Conselho de Estado francés, de 8 de
Junho 1934, Augier (35), ndo nos parece procedente, por
razdes de estrita legalidade e por consideragbes de ordem
teérica e pritica.

Em primeiro lugar, a exigéncia de fundamentagio expressa
dos actos administrativos integra, nos termos referidos, o

(33) Acs. Dout. 232/426.

(349 Prof. Afonso Queits, in Rer. Leg. Jur., n.0 3722, pig. 148.

(35) Esctevia ele: «A quoi pourrait servir une annulation fondée
sur un motif erroné en droit si pour un autre motif I’Administration était
dans I'obligation de pendtre une decision dans le méme sens?» Cit. por
Bernard Pacreav, Le fuge..., citado, pag. 93.

I-84-15
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chamado «bloc legal», pelo que a sua falta ou incorrecgio
leva 2 nio observincia dos pressupostos legais que interes-
sam 2 validade do acto, sobretudo a partir da sua consagragio
constitucional. A Administragio s6 actuari em conformidade
com a Constituigio ¢ a lei (v. art. 266.° da Constituigio) se fun-
damentar expressa, clara, suficiente e congruentemente oOs
actos administrativos que integrem a previsio dos citados noz-
mativos legais.

Em segundo lugar, € preciso atentar que a fundamentagio
dos actos administrativos constitui uma exigéncia do Estado
de Direito, e é relevante nio s6 na perspectiva do adminis-
trado, «facilitando a sua impugnagio ¢ mesmo a opgio cons-
ciente entre a aceitagio da sua legalidade e a justificagio de um
tecurso contencioso», conforme se escreveu no preimbulo
do Decreto-Lei n.0 256-A/77, de 17 de Junho; mas que tam-
bém assume relevo, do ponto de vista da Administragio, pois,
como se escreveu no douto Acérdio do S.T.A. (Pleno), de
27 de Outubro de 1982, «a enunciagio dos dados de facto e
de direito obriga a uma ponderagio que poderi conduzir, em
nio raros casos, 2 modificagio ou correcgio de um ponto
de vista que primo conspectu, se poderia reputar o mais adequado
a2 solugio do caso concreto, com as respectivas especifici-
dades» (36).

que, como escreveu o Dr. Rui Machete, «a fundamen-
tagio facilita a autofiscalizagio da Administragio pelos pré-
prios 6rgios intervenientes no processo ou pelos seus supe-
riores hierdrquicos (fungio de autocontrolo), e fixa, em termos
claros, qual o significado que os 6rgios administrativos atri-
buem as provas e argumentagio juridica desenvolvidas, qual
a marcha do raciocinio e opgdes que se precipitaram, final-
mente, no acto (fungées de clarificagio e de prova)» (37).

Nesta linha, temos de considerar que a substituigido de
motivos subverte a fungio do instituto, pois as razdes de direito

(36) Aes. Doxt. 256/534.
(37) «O Processo Adminisirativo Gracioso perante a Constitnigdo Por-
tuguesa de 1976», in Democracia ¢ Liberdade, n.° 13, Janeiro-1980, pég. 28.
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passam a ser ponderadas pelo tribunal, em vez da Adminis-
tragdo, nido permitindo a clarificagio do «tineririo cognos-
citivo e valorativo» do acto.

Em terceiro lugar, é a prépria fungio jurisdicional que €
posta em causa, pois o tribunal ndo reprime a violagio da
legalidade, resultante da falta de fundamentagdo, como lhe
¢ imposto pelo artigo 206.° da Constituigdo e pelo art. 3.2 do
Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais (Decreto-
-Lei n.° 129/84, de 27 de Abril), antes colabora na manu-
tengio de um acto ilegal. Como diz expressivamente Bernard
PacrEeau, «le juge passe du role de censeur 2 celui de collabora-
teur de ’Administration» (38).

Alifs ao procurar o dispositivo legal salvador, o Tri-
bunal estdi a invadir a esfera da Administragio activa,
tomando necessariamente em conta razdes de oportunidade
e conveniéncia na pritica do acto. Neste dominio, € como
j4 observava M. Kornprobst, o juiz dispde (de facto) de
um verdadeiro poder discricionirio, pois nada o impede de
encontrar um texto que, por definigdo, ninguém conhega (39).

Aliss, a aplicagio de certo normativo exige, potr vezes,
conhecimentos juridicos que nem sempre concorrem em
todos os juizes. No caso sub judice, ndo fosse a alta craveira
do ilustre Conselheiro Relator, e seria muito dificil concluir
pela intempestividade do recurso hierdrquico (49).

Mas descoberto o texto, importard ainda averiguar se
ele ests em vigor e se impde a obrigagio de decidir no sentido do
acto recorrido. Além disso, caberia ainda averiguar se face a
tal dispositivo legal descoberto pelo juiz, a entidade recorrida
manteria a mesma decis3o.

Dado que o tribunal quase nunca dispde dos necessirios
elementos e informagdes que o habilitem a reconstruir os

(38) Le Juge... citado, pig. go.

(39) La notion de partie dans le recours pour excés de powvoir, pig. 291.

(40) Neste particular, fazemos votos que a reforma do processo
contencioso revogue o § 3.2 do artigo 52.° do Regulamento do S.T.A.
(v. art. 261.° do Projecto do C.P.A.G.), pois a fixagio uniforme do prazo
de 30 dias nele fixado ndo tem justificagio.
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motivos de facto da decisio em aprego, parece-nos que, tam-
bém, por este motivo, ndo se pode admitir a substituigio de
motivos.

Nesta linha, o S.T.A. j4 decidiu — e bem — o seguinte:

— «Praticado um acto, com certa motivagio expressa, O
jufzo da sua legalidade tem de fazer-se em face do que
dele efectivamente consta, isto &, do seu real con-
teddo, e ndo da motivagio hipotética que se lhe pre-
tende atribuir» (v. Ac. de 13/1/972, in Aes. Dost.
123[335);

— «Praticado um acto com determinada fundamentagio,
a apreciagio contenciosa da sua legalidade tem de
fazer-se em face dessa mesma fundamentagio, nio
sendo licito 2o tribunal substituir-se 2 Administragio,
justificando o acto com diferente fundamentagio» (v.
Ac. de 9/12/976, in Acs. Dout. 188-189/686).

No primeiro atesto referido decidiu-se a questio seguinte:
uma cimara municipal indeferiu o pedido de prorrogagio de
uma licenga de obras, com fundamento no facto de a
construgio estar «fora do alinhamento», tendo, na pendéncia
do recurso, o referido 6rgio invocado como razio do inde-
ferimento, o facto «de a prorrogagio ter sido requerida depois
de ter decorrido o prazo, estabelecido por lei».

O Supremo Tribunal Administrativo, com base no prin-
cipio de que o conteido do acto recorrido define o 4mbito
da impugnagio contenciosa, considerou que ndo poderia
conhecer do fundamento invocado na pendéncia do recurso,
anulando o acto recorrido.

Tratava-se de um acto vinculado, e dado que do pro-
cesso gracioso constavam os elementos necessirios 2 veri-
ficagio do incumprimento do prazo referido, o Tribunal, se
aceitasse a teoria da substituigio de motivos, poderia apre-
ciar o referido fundamento ¢ concluir pela validade do acto.

Face a0 disposto no artigo 15.%, n.° 2 do Decreto-Lei
n.0 166[70, parece-nos que o tribunal decidiu correctamente,
pois, este normativo exigia uma fundamentagio expressa do
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acto de indeferimento, mencionando-se claramente as razdes
da recusa.

O douto Acérdio de 9 de Dezembro de 1976 apreciou
também um caso de licenciamento de obras, considerando
que «a apreciagio contenciosa da legalidade (de um acto
administrativo) tem de fazer-se em face dessa mesma funda-
mentagio, nio sendo possivel ao tribunal substituir-se 2
Administragdo na motivagio do acto, atendendo a fundamen-
tos por esta ndo considerados».

Em quarto lugar, e decisivamente, convém referir que 2
substituigio de motivos pode pdr em causa a responsabili-
zagio das entidades publicas e dos seus funcionérios e agentes
por actos ilegais (v. artigos 22.° € 271.° da Constituigio e
artigo 0. do Decreto-Lei n.0 100/84, de 29 de Margo), pois
o tribunal acaba por «legalizar» os actos que ab initio eram
ilegais, por falta ou insuficiéncia de fundamentagio.

Contrariamente 20 que alguns afirmam, a anulagio de um
acto vinculado pode ter sentido e alcance pritico para o
recorrente.

Na verdade, € no seguimento do entendimento uninime
da jurisprudéncia e da doutrina, a legalidade dos actos admi-
nistrativos € apreciada 4 luz das normas juridicas que vigora-
rem 2 data da sua pritica (41).

Dai que, entre a pritica do acto recorrido e a substituigio
de motivos pelo tribunal ou ainda a pritica de novo acto
pela Administragio, possam ocorrer alteragbes legislativas
com repercussio na legalidade da nova decisdo.

Figuremos dois casos:

a) O Presidente de uma cimara municipal indefere um
pedido de licenciamento de obras com base na falta
de licenga de loteamento, nos termos do artigo 15.9,
n.0 1, alinea ¢) do Decreto-Lei n.0 166/70.

(41) V., entre outros, os Ac6érddos do S.T.A., de 3/2/83 e de 20/7/83,
in, respectivamente, Acs. Dout. 263[/1269 ¢ Acs. Dost. 265/95 e Prof.
Freitas do Amaral, Dircito Administrativo, vol. 111, Lisboa, 1984, pig. 415.
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Este indeferimento ndo é procedente pois havia
licenga de loteamento. No entanto, o projecto em causa
nio se conformava com o plano de urbanizagio
aprovado, fundamento que ndo foi invocado no des-
pacho recorrido.

Se o tribunal aplicar a teoria da substituigio de
motivos seria levado a rejeitar o recurso pois, alega-se,
o indeferimento «era o acto que esta autoridade devia
praticar e praticou», «mas nio pelo fundamento que
invocou, antes, por outro, dnico exacton.

E, porém, manifesto que se o plano de urbani-
zagio tiver sido alterado, e o projecto for conforme
com tal alteragio, o referido 6rgio administrativo
nio pode «praticar juridicamente o mesmo acton,
pois a referida inconformidade n3o assume, agora,
qualquer relevincia.

Um funcionirio municipal foi demitido por ter pra-
ticado, durante o servigo publico, actos de grave
insubordinagio ou indisciplina, previstos no artigo
580.9, § 1.9, n. 4 do Cédigo Administrativo.

Interposto recurso verifica-se que tal fundamento
¢é completamente inexistente, mas que o referido fun-
ciondrio professava publicamente opinides contrérias
2 existéncia e integridade de Portugal como pais
independente, o que fundamentaria a demissio, de
acordo com o artigo 500.%, § 1.2, n.° 13, do Cédigo
Administrativo.

Dado que na data da decisdo judicial tal dispo-
sigio legal se encontra revogada, € manifesto que a
Administragio nio pode renovar o acto com o fun-
damento previsto no citado n.° 13, tanto mais que
ele nio consta do artigo 25.° do Estatuto Disciplinar
dos Funcionirios ¢ Agentes da Administragio Central,
Regional e Local, aprovado pelo Decreto-Lei n.0 24/
/84, de 16 de Janeiro, e entretanto, o procedimento
disciplinar pode ter prescrito, nos termos do ar-
tigo 4.° deste Estatuto.



ANOTACAO — AC. S.T.A., 10-11-83 231

Admitir a substituigio dos motivos seria, neste
caso, aplicar uma norma legal revogada.

Perante estas duas situagbes da vida ¢ muitas outras
poderio ocorrer, parece-nos inaceitdvel afirmar que a anulagio
de um acto administrativo com base em fundamento juridico
erréneo, «setia por o tribunal a tomar uma decisdo sem nenhum
alcance pritico para o recorrente».

A anulagio do acto tem, em tais situagdes, verdadeiro
sentido e alcance, pois a execugio de sentenga implica, além
do mais, a substitui¢gio do acto anulado por outro que seja
valido (42).

A validade do novo acto tem de ser aferida face ao
ordenamento juridico vigente 2 data da sua prética, e dai o
sentido e alcance da sentenga anulatéria.

Além disso, entre a pritica dos dois actos podem ocorrer
alteragdes de facto relevantes, com inquestiondvel incidéncia na
oportunidade e conveniéncia do acto em causa.

Como lucidamente escreve Marie José Guedon, «/e temps
Joue un rble non négligeable en droit».

E acrescenta:

«C’est porquoi obliger 'administration 4 opérer 2 nouveau
un processus de décion peut avoir des conséquences non
négligeables si le contexte a changé» (43).

As consideragbes que vimos produzindo se tém relevincia
no que concerne 20s actos devidos, assume maior relevincia,
relativamente 20s actos simplesmente possiveis, pois como
sublinha o Prof. Rogério Ehhardt Soares, «o papel verdadei-
ramente util da fundamentagio se refere 2 motivagio, ou

(42) V. Prof. Freitas do Amaral, Direito Administrativo, vol. II1,
Lisboa, 1984, pig. 493.

Segundo este mesmo autor, no caso de anulagio de um acto reno-
vével ¢ essencial que a2 Administragio reintegre a ordem juridica, resol-
vendo o caso concreto considerado pelo primeiro acto administrativo
com um novo acto, que seja legal. V. A execagdo das sent. dos Trib.
Administrativos, pig. 110.

(43) A.J.D.A., n.° 10, Outubro 1981, pig. 451.
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seja, 86 tem real sentido para o uso de poderes discricions-
rios» (44).

Anote-se que, tanto o artigo 268.9, n.° 2 da Constituigio,
como o artigo 1.2 do Decreto-Lei n.0 256-A/77 impdem o
dever da fundamentagio expressa dos actos administrativos
sem qualquer distingdo, referindo-se expressamente aqueles
que no uso de poderes discriciontios neguem, extingam, res-
trinjam ou por qualquer modo afectem interesses legalmente
protegidos.

Em conclusio, parece-nos poder afirmar que, nos casos
em que a lei imponha a fundamentagio expressa dos actos
administrativos, nio ¢ possivel a substituigio de motivos pelo
tribunal, pelo que, em nosso entender, nio foi a melhor a
decisio do douto aresto em anotagio, impondo-se alterar a
«jurisprudéncia assente» do S.T.A. neste dominio.

Lisboa, 21 de Janeiro de 1985.

(44) «A propésito dum projecto legislativo: o chamado Cédigo
de Processo Administrativo Gracioso, in Rev. Leg. Jar.,, Ano 117.9,
n.° 3720, pég. 71



