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1. NORMAS REGULADORAS

Actualmente, o contencioso administrativo espanhol é
regulado pelas seguintes leis:

—a Lei de 1956, que é a trave fundamental do sistema e
que veio introduzir profundas reformas, inovagdes e progressos
no contencioso administrativo em Espanha, pondo termo a
polémicas e a flutuagOes constantes que duraram ao longo de
mais de um século (Lei Reguladora da Jurisdicdo Contencioso-
~-Administrativa, de 27 de Dezembro de 1956 — B.O.E., n.° 363,
de 28-12-56) ;

—a Lei de 17 de Marco de 1973 (Lei 10/1973, de 17 de
Margo — B.O.E., n.° 69, de 21-3-73) e o Decreto-Lei de 4 de
Janeiro de 1977 (Decreto-Lei 1/1977, de 4 de Janeiro), que
vieram ambos introduzir algumas alteractes naquela primeira;

—e a Constituicio de 1978, que, em virias disposigdes,
consagra novos avancos no Direito Administrativo e no con-
tencioso administrativo em Espanha e que, em larga medida,
obriga & reforma préxima do sistema, sem prejuizo da aplica-
clo directa e imediata de muitas das suas disposicOes, quer de
contetido revogatoério, quer de sentido positivo.

Séo de referir ainda:

—a Lei de 28 de Novembro de 1974 (Lei de Bases, Orgé-
nica da Justica — Lei 42/1974, de 28 de Novembro — B.O.E,,
n.° 287, de 30-11-74) e intimeros outros diplomas avulsos rela-
tivos a aspectos da organizacdo judicial (*);

— 8 Lei de 17 de Julho de 1948 (B.O.E., n.° 200, de 18-7-48),
relativa a conflitos de jurisdicio e para a qual remete a ja
referida Lei de 1956;

(*) V. designadamente os vérios diplomas publicados a pags. 140-
<206 da Colectnes «Textos Legales — Jurisdiccedén Contencioso — Admi-
nistrativas, Ministerio de Justicia y Boletin Oficial del Estado, 9.* edicho,
Janeiro 1978,
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~—a Lei de 17 de Julho de 1958 (Lei do Processo Adminis-
trativo — o que designariamos de processo administrativo gra-
cioso), modificada pela Lei de 2 de Dezembro de 1963, relevante
sobretudo, neste dominio, em matéria de actos tacitos e sua

impugnagéo.

Saliente-se, enfim, a concluir este ponto, que, mau grado
os profundos progressos resultantes da Lei de 1958 e da sua
aplicaciio, o sistema do contencioso administrativo espanhol
se encontra nesta altura numa fase de transicéo para um esté-
dio mais avangado, por efeito sobretudo das inovagbes intro-
duzidas recentemente pela Constituicio de 1978 e que, mais
detalhadamente, adiante se referirio (*). No sentido da neces-
sidade da mesma reviséo apontardo ainda, segundo EDUARDO
GARCIA DE ENTERRIA ¢ TOMAS-RAMON FERNANDEZ,
a «falta de precisdo e de rigor técnico demonstrada pelo legis-
lador de 1973 e a conjunturalidade do Real Decreto-Lei 1/1977,
de 4 de Janeiro», (que introduziram modificacGes no sistemsa
da Lei de 1956), factores que levam a acentuar a provisorie-
dade da regulamentacéio vigente e a proximidade de uma sua
reforma global.

2. ORGANIZACAO DO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
ESPANHOL. 4) TRAQOS PRINCIPAIS: INTEGRACAO
NO PODER JUDICIAL E ESPECIALIZACAO

No quadro da reforma de 1958, a organizaciio do conten-

() FERNANDO GARRIDO FALLA, num apéndice & oitava edi-
c¢lo (Vol, I) — Madrid, 1982, do seu «Tratado de Derecho Administrativos,
apéndice intitulado «Reflexiones sobre una recomstruccién de los limites
formales del Derecho Administrativo Espafioly, refere a existéncia de
uma Comissfo, designade em 1980, que, composta por magistrados e
professores umniversitérios, trabalhou juntamente com aquele objectivo:
a revisio da jurisdicio comtencioso-administrativa, por efeito nomeada-
mente da Constituiclo.
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cioso administrativo em Espanha obedece a dois principios
essenciais:

— primeiro a plena integracdo no Poder Judicial («judi-
cializacién»), nfio havendo por conseguinte tribunais adminis-
trativos auténomos e sendo competentes os Tribunais enqua-
drados mo Poder Judicial — Tribunal Supremo e Audiéncias
Territoriais (desde 1977, também uma Audiéncia Nacional);

— e a especializacdo, encarregando salas especificas dentro
daqueles Tribunais (as Salas do Contencioso Administrativo)
de processar e julgar as questdes referentes ao Direito Admi-
nistrativo, mas por razdes que, quer a lei, quer a doutrina,
sublinham deverem-se apenas a um imperativo de especializa-
cdo técnica.

Niéo tem, pois, razéo de ser em Espanha a polémica sobre
saber se a jurisdicio administrativa estd, ou néo, enquadrada
dentro do Poder Judicial. B inequivoco que o est&, nos termos
da Lei de 1956, e sublinhando, nessa medida, a justo titulo,
E. GARCIA DE ENTERRIA y RAMON FERNANDEZ (3) que,
com esta lei «judicialistas, a «jurisdicdo contencioso-adminis-
trativa (...), plenamente integrada na organizacéio judicial,
alcangou & sua maioridade, situando-se definitivamente acima
de toda a polémicas.

O sistema espanhol é assim semelhante, neste aspecto, ao
da Suica, so dos Estados francéfonos da Africa (*), e ao de
Cuba, nfio tendo, porém, inspirado os sistemas da Col6mbia,
do Panamé e do Uruguai — onde existe uma hierarquia espe-

(*) <«Curso de Derecho Administrativo» (Vol. II), Reimpressiio da
2 ediclo, Madrid, 1081, plg. 494.

(*) Cfr. RENg DAVID, «Os Grandes Sistemas do Direito Contem-
pordneos», phg. 148,

B curioso notar aqui como o sistema francés nfo inspirou também
o dos Hstados africanos francéfonos, podendo Supor-se que, i seme-
lhanca do ocorrido em Cabo Verde, o facto se deva -a umae razio de
economisa da organizacio judicial & & eventual caréncia de magistrados,
seguids. magquele caso de um imperativo semelhante de especializacéo
técnica.
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cial de jurisdigdes administrativas —, nem os do Chile, do
México, do Pert e da Venezuela — onde niio existem tribunais
administrativos (°).

3. ORGANIZACAO DO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
ESPANHOL. B) RESENHA HISTORICA

A questio da organizagio do contencioso administrativo
em Espanha foi aquela que mais ocupou a doutrina e mais
vivos e acesos debates provocou, ao longo de quase um século,
dando origem a intimeras flutuacgbes do legislador, decorrentes
também da instabilidade politica que caracteriza a Histéria
espanhola do séc. XIX e do primeiro quartel do séc. XX (%).

O contencioso administrativo aparece em Espanha apenas
no séc. XIX e, logo de inicio, sdio patentes as hesitagbes e diver-
géncias quanto & sua organizagio.

B, primeiro, a Constituicio de Bayona (1808) que procura
implantar o sistema naplednico. B, logo de seguida, a Consti-
tuicdo de Cadiz (1812) que procura implantar o modelo judi-
cialista inglés, de plena submissio da Administragdo aos Tri-
bunais ordinérios, incluindo em matéria fiscal, por virtude de
um Decreto de 13 de Setembro de 1813.

Nenhuma destas tentativas, porém, teve sucesso e s6 anos
mais tarde, em 1845, duas leis aparecem a fixar e a regular
uma jurisdicdo especial para o contencioso administrativo. Séo
as leis de 2 de Abril e de 6 de Julho de 1845 que, inspirados
num Projecto SILVELA de 1838 e no modelo francés, criam
uns Conselhos Provincigis, com jurisdicio delegada, e um Con-

(*) RENE DAVID, tbhidem.

(*) Sobre esta matéria, v, E. GARCIA DE ENTERR!A y T. RAMON
FERNANDEZ, ob. cit., pigs. 486 e segs. e F. GARRIDO FALLA, «la
evolucién del recurso contencioso-administrativo en Espafias, R.AP. n.° 55,
pégs. 65 e segs. E ainda, entre nés, FEZAS VITAL, Garantias jurisdi-
clonais da legalidade, etc.», que analisa a experiéncia de vérios paises
—a espanhola, a pigs. 48 e segs.
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selho Real, com o sistema de justica reservada (ou de admi-
nistrador-juiz).

B, portanto, um sistema idéntico ao que, em Portugal, foi
introduzido curiosamente também em 1845, pela Carta de Lei
de 3 de Maio desse ano: em Portugal, o Governo homologava
ou afastava as decisGes do Conselho de Estado, por «decretos
sob consulta» ou «decretos contra consulta»; em Espanha, o
Governo podia também afastar-se livremente do decidido pelo
Conselho Real e competia-lhe decidir em definitivo, mediante
«Reales Decretos-Sentenciaiss.

Note-se ainda a circunstincia de também em Espanha
— tal como em Portugal e, de resto, também em Franca— o
sistema de justica delegada ter avangado, primeiro, ao nivel
do contencioso local e s6 décadas mais tarde se institucionalizar
ao nivel do contencioso central.

Mas as flutuagdes continuaram, em Espanha.

Nove anos depois das leis de 1845, em 1854, a «vicalva-
rada» substitui o Conselho Real por um Tribunal Central de
Contencioso Administrativo e os Conselhos Provinciais por
Deputagoes (Reales Decretos de 7 de Agosto de 1854).

E dois anos a seguir, em 1856, volta-se 3s leis de 1845,
passando, todavia, o Conselho Real a designar-se de Conselho
de BEstado, numa assimilacdo mais completa do exemplo fran-
c@s (Real Decreto de 16 de Outubro de 1958).

Doze anos decorridos, a «Gloriosa», por Decretos de 13 e
16 de Outubro e de 26 de Novembro de 1868, proclama a uni-
dade dos Tribunais e submete o contencioso administrativo as
Audiéncias Territoriais ¢ ao Tribunal Supremo, embora res-
peitando o seu processo especial. Esta legislacio seria, afinal,
a primeira manifestaciio do sistema sactual, ainda que sem a
importante caracteristica de especializacfio técnica dentro do
Poder Judicial, que s6 mais tarde, com a Lei MAURA de 1904,
viria a surgir, assimilando também a transaccio anterior da
Lei SANTAMARIA DE PAREDES de 1888.
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A Restauracio monérquica de 1876 (*) volta, porém, ao
sistema anterior — Leis de 1845, com a modificagiio de 1856 —,
acabando com o que, no dizer da época, tinha sido o «judicia-
lismo progressista, paralisante e cadticos.

Em 1888, nova reforma profunda é introduzida. B a Lei
SANTAMARIA DE PAREDES, Lei de 13 de Setembro de 1888,
considerada como consagrando um sistema harménico e fruto
de transacgOes reciprocas nas Cortes entre conservadores e
liberais. Uma lei que domina, durante largos anos, o conten-
cioso administrativo espanhol (até i reforma de 1956), mas
que € acusada pela doutrina de ter sido excessivamente forma-
lista e de marcar ainda hoje de algum modo a jurisprudéncia
espanhola, mesmo depois da profunda reforma de 1958, por
forca da pressio de critérios exiguos sedimentada numa juris-
prudéncia de décadas ao abrigo da Lei SANTAMARIA.

Por um lado, a Lei de 1888 confiava o contencioso admi-
nistrativo a 6rgédos plenamente jurisdicionalizados, de acordo
com o sistema da justica delegada, pondo termo mesmo ao nivel
da Administracdo Central ao modelo da justica reservada. Esses
6rgios jurisdicionais eram o Conselho de Estado, constituido
em Sdala de Justica, e os Tribunais Provincigis, ambos possuindo
uma composicio mista de representantes da Administragéo e
de membros da Magistratura. E, na mesma linha de abertura,
substitufa o sistema anterior de lista de actos sujeitos a impug-
nacio contenciosa pelo sistema da cliusula geral.

Todavia, em contrapartida, fixava um condicionalismo
muito apertado para a possibilidade de recurso.

Primeiro, exigia o esgotamento prévio da via administra-
tiva — o acto recorrido devia «causar estado» —, o que con-
duzia a conceber, como é tdo frequente entre nés, o recurso
contencioso como uma espécie de segunda instfncia apés a
«via gubernativa previa», com todas as limitagGes dai decor-
rentes para o processo, a producdo de prova e a apreciagiio de

(") A Revolugfio de 1868 conduzira A Constituicho de 18869 e &
Repdblica espanhola de 1873,
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fundo. Segundo, exigia que o acto recorrido fosse praticado ao
abrigo das «facultades regladas», o que conduzia a excluir de
apreciagio contenciosa a quase totalidade dos actos discricio-
nérios da Administragiio, o que a regulamentacio da lei viria
a comsolidar com uma longa lista, incluindo nessa exclusio a
matéria disciplinar. E, por Gltimo, exigia que o acto impugnado
houvesse ofendido um «direito subjectivo de caracter adminis-
trativos, nio admitindo, portanto, simples ofensa de interes-
ses — exigéncia esta que, segundo E. GARCIA DE ENTERRIA
e T. RAMON-FERNANDEZ, obstava & maioria dos recursos
interpostos.

Sio estas trés exigéncias que conformam o «excessivo for-
malismo» de que a Lei SANTAMARIA é acusada, em termos
que teriam bloqueado o préprio progresso da jurisprudéncia,
nomeadamente em sede de apreciacio da discricionariedade e
contra o qual a reforma de 1956 fundamentalmente quis rea-
gir —embora em termos que a jurisprudéncia tera tido difi-
culdade e levado algum tempo a assimilar inteiramente, por
forca da prética sedimentada anterior.

Por ltimo ainda, esta Lei SANTAMARIA deixava a exe-
cucéio das sentencas & mercé da prépria Administracio — esta,
através do Conselho de Ministros, podia, no prazo de dois meses
sobre a notificagdo da sentenca, suspender ou mesmo prescrever
a inexecugdio total ou parcial daquela, embora dentro de um
quadro limitado de circunstincias, podendo nesse caso o 6rgio
jurisdicional competente ordenar uma indemnizaciio compen-
satéria, a qual podia também esbarrar em dificuldades diversas.

A esta Lei SANTAMARIA segue-se uma. pequena reforma,
a que a doutrina espanhola ndo d4 especial relevo, mas que
confirmou a exclusiio de tudo o que se referisse ao exercicio
do poder discricionério (), por Lei de 22 de Junho de 1894,
e sobretudo a Lei MAURA de 1904.

Esta Lei de 1904 comeca a conformar o modelo actual e,
embora mantendo o sistema e as exigéncias apertadas da Lei

(*) FEZAS VITAL, ob. cit., pig. 154
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SANTAMARIA, transfere o contencioso administrativo para
a esfera do Poder Judicial, acabando com a Sala de Justica
do Conselho de Estado e criando, no Tribunal Supremo, uma
Sala do Contencioso Administrativo — igualmente de compo-
sicio mista e com igualdade de direitos e de dignidade & das
j& existentes Salas do Contencioso Civel e Penal.

Aqui se verifica, portanto, a passagem do contencioso
administrativo em Espanha da fase de jurisdicdo especial para
o periodo — que a Lei de 19568 consolidou — de simples juris-
dicio especializada, inserida no Poder Judicial e especializada
apenas em funcio de peculiaridade do Direito aplicdvel (°).

Entretanto, com a Guerra Civil, o contencioso administra-
tivo esteve completamente suspenso, entre Agosto de 1938 e
Marco de 1944, tendo-se restabelecido nesta altura o sistema
anterior que, por virtude da disperséio de legislacio aplicivel,
veria os seus textos reguladores refundidos por Lei de 8 de
Fevereiro de 1952. De referir ainda, neste periodo, que uma
Lei de 1944 deu ao Governo plenos poderes para deixar sem
execucdo as sentencas do contencioso administrativo e que,
por razdes politicas, se regressou em matéria de pessoal ao
sistema de justica reservada, criando-se para este efeito um
«recurso de agravios» em que o Conselho de Ministros era
soberano sob audiéncia prévia do Conselho de Estado.

Em sintese, portanto, podemos verificar as seguintes trés
linhas na oscilacio que se verificou em Espanha, no quadro
da organizacio do contencioso administrativo, desde o seu ini-
cio e exceptuando o periodo da sua completa suspensio por
virtude da Guerra Civil, entre 1938 e 1944:

— judicialismo puro (sujeicio aos Tribunais ordinarios,
sem qualquer especializac@o): Constituicio de CAdiz de 1812
e de 1868 a 1876;

— jurisdicdo especial, com dois sistemas: Tribunais espe-

(*) Sobre este sistema, Lef SANTAMARIA/Lei MAURA, v. FEZAS
VITAL, ob. cit., que pela altura em que o seu estudo fol feito (1988),
reflecte sobre este perfodo, anterior & reforma de 1056.
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cificos, entre 1854 e 1856; e o modelo francés, na Constituicfio
de Bayona de 1808, na vigéncia das Leis de 1845 (1845/54;
1856/68; e 1876/88) e na Lei SANTAMARIA até & Lei MAURA
(1888/1904) ;

— judicialismo, mas jurisdicdo especializada (com inte-
gragio plena no Poder Judicial e simples especializagdo em
razio da matéria): desde a Lei MAURA de 1904 (1904/38),
retomada pela Lei de 1956 em vigor.

4. ORGANIZAGCAO DO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
ESPANHOL. C) LEI DE 1956. SISTEMA ACTUAL

B esta Gltima orientacfio que, na verdade, é consolidada
com a Lei de 27 de Dezembro de 1958, que reformou o con-
tencioso administrativo espanhol, retomando neste aspecto a
Lei MAURA —a que faz expressa referéncia na sua notavel
Exposicio de Motivos — e levando mesmo mais longe a judi-
cializagio do sistema, substituindo os Tribunais Provinciais
(criados pela Lei SANTAMARIA) pela competéncia deferida
a Salas de Contencioso-Administrativo criadas nas Audiéncias
Territoriais — & semelhan¢a do Tribunal Supremo (*°).

Na Exposi¢cio de Motivos (*!), a Lei qualifica-se a si pré6-
pria de «judicialista, seguindo a orientacdo que impds a Lei
de 5 de Abril de 1904, enquanto confia a Jurisdicio Conten-
cioso-administrativa a verdadeiros Tribunais enquadrados na
organizacéio judicial comum e integrados por Magistrados pro-
fissionais, com os deveres e incompatibilidades préprios dos
mesmoss». K, tendo sublinhado que <afasta o sistema harmé-
nico ou misto» — referéncia & Lei SANTAMARIA de 1888 —,
refere, contudo, que, «crendo essencial uma especializaciio do

(*) A doutrine, com efelto, queixava-se de que a judicializaclo
pela. Lel MAURA. de 1004 havia sldo feita de forma muito deficiente no
que toce moS, entfo, Tribunais Provinciais. Cfr. B. GARCIA DE ENTER-
RIA e T. RAMON FERNANDEZ, ob. cit., pégs. 490-491

(") Cir. Colectinia citeds na note ()-supre, & pég. 20.
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pessoal desta Jurisdicio, procurou-a através da selecgiio dos
membros da Carreira Judicial ndo 86 por intermédio dos con-
cursos correspondentes (...), mas também mediante presta-
¢do de provas (‘oposicion’)».

Em termos gemis, o sistema espanhol manteve & regra
da dupla instincia para os assuntos decorrentes dos Orgéos
locais do Estado e da Administragio Local e de uma unica
instincia para os decorrentes da Administragio Central, sem
prejuizo do recurso de revisdo, que, nos casos em que é admi-
tido, corre os seus termos numa Sala especifica do Tribunal
Supremo (**).

O contencioso administrativo espanhol comporta, assim,
actualmente os seguintes orgéaos:

— Audiéncias Territoriais — Salas do Contencioso Admi-
nistrativo, reguladas pelos arts. 9.° a 12.°, 19.° ¢ 21.° e pela
Disposicio Transitéria 1.* da Lei de 1958, de que existem as
seguintes: Barcelona (duas salas), La Corufia, Sevilha, Valén-
cia, Burgos (duas salas, sendo uma em Burgos e outra, Pro-
vincial, em Bilbau), Madrid (trés salas), Albacete, Céaceres,
Granada, Las Palmas, Oviedo, Palma de Masiorca, Pamplona,
Valladolid, Saragoca e Santa Cruz de Tenerife (**);

— Uma Audiéncia Nacional, criada pelo Decreto-Lei 1/1977,
de 4 de Janeiro, com competéncia em todo o territério nacional,
no sentido de descongestionar o Tribunal Supremo, mas em

(*) Arts. 17°, 18° e 102° da lLei de 27 de Dezembro de 1956.
A sala designa-se de «Sala de Revisién de lo Contencloso Administrativo
del Tribunal Supremo».

() A criaco e implantagiio destas Salas das Audiéncias Terri-
toriais tem sido felta progressivamente e por transferéncla, a partlr dos
anteriores Tribunais Provinciais, sendo que algumas se mantém em fun-
clonamento numa base provincial — é o caso de Bilbau e de Santa Cruz
de Tenerife. A sua criacho iniciou-se, ao abrigo da Reforma de 19586,
em 1060 e o funcionamento das primeiras comegou em 19861, havendo
nova legislacio sobre a matéria em 1962, 1963 e 1973, Cfr. Colectinen
citada na nota (*)-supta.
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termos que & doutrina considera de existéncia e recorte mera-
mente conjunturais e transitérios (*4);

"~ —Tribunal Supremo — Salas do Contencioso Administra-
tivo, reguladas nos arts. 13.° a 18.° e arts. 19.° e 21.° da Lei
de 1956 —séo ag 3.*, 4.* e 5.* Salas do Tribunal Supremo (**);

— Tribunal Supremo-— Sala de Revisio do Contencioso
Administrativo do Tribunal Supremo, j& ha pouco referida e
regulada pelos arts. 17.°, 18.° e 102.° da Lei de 1956 (*°).

Esta estrutura, porém, esti em curso de revisio e sofrerd
por certo alteracGes em breve, embora de natureza sobretudo
formal, por forga ndo s6 do que a doutrina refere quanto a
«conjunturalidade» do regime introduzido em 1977 com a cria-
céio da Audiéncia Nacional, mas por forca também da reorga-
nizagio global de todo o sistema judiciario espanhol decorrente
da Comnstituicio de 1978 e que, impondo a criagio de Tribunais
Superiores de Justica nas Comunidades Auténomas (art. 152.°,
n° 1) (**-*), comportara inevitiveis reflexos para a organiza-
¢iio do contencioso administrativo.

5. COMPOSICAO MISTA DA MAGISTRATURA DO CON-
TENCIOSO ADMINISTRATIVO ESPANHOL

Um pouco na linha da transaccio efectuada ja pela Lei
SANTAMARIA de 1888, mas em termos mais rigorosos e que

() Cfr. E. GARCIA DE ENTERR!A ¢ T. RAMON FERNANDEZ,
ob, cit., pg. 494,

(™) A 5* Sala fol j&4 criada depois da Lei de 1956, pelo Decreto
de 14 de Junho de 1957 (B.O.E. n.° 168, de 29-6-57), expressamente para
procurar acompanhar e nfo perturbar o ritmo que ao contencioso admi-
nistrativo em Espanha foi imprimido pele Reforma de 1956.

(*) A orghnica do contencioso administrativo espanhol consta do
art. 8° da Lel de 1956, completada quanto & Audiéncia Nacional pelo
Decreto-Lel 1/1977, de 4 de Janeiro. Cfr. ainda o que se refere na nota
(™)-infira, que se reporta a legielacio j& de 1979 e 1080.

(*-*) «...Sem prejuiro da jurisdicio do Tribunal Supremo, a orga-
nizagho judicial no &mbito da Comunidade Auténoma teri no seu topo
um Tribunal Superior de Justicas.
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tendem a consagrar a plena judicializagiio do contencioso admi-
nistrativo espanhol, a composicio da Magistratura desta juris-
diciio é mista, nos termos da Lei de 1956, tanto no que toca
ds Salas das Audiéncias Territoriais, como &s do Tribunal
Supremo.

£ uma matéria regulada nos arts. 19.° a 21.° desta Lei.

O sistema & o de nomeagéo pelo Governo, sob proposta do
Ministro da Justica, mas com respeito de regras rigorosas fixa-
das nesta Secciio e que ditam essa composicio por tercos.

B assim que, quanto as Audiéncias Territoriais, a compo-
sicio das respectivas Salas do Contencioso Administrativo
(art. 21.°) deve respeitar a regra de que:

— 2% provenham de Magistrados com categoria para per-
tencer 4 Audiéncia Territorial e sujeitos a concurso, onde seré
critério de preferéncia a especializagio em Direito Adminis-
trativo;

—e o outro 14 por prestacio de provas entre funcioné-
rios das carreiras administrativa e fiscal com trés anos de
servigo efectivo, devendo esta prestagio de provas verificar
nio s6 os conhecimentos juridicos gerais, mas a especializagéio
juridico-administrativa, e ficando classificados como «Magis-
trados de ascenso» — embora nos Ultimos lugares desta cate-
goria, mas sempre adstrictos & jurisdigio contencioso-admi-
nistrativa e sem prejuizo dos seus direitos anteriores nas
respectivas carreiras.

E, por seu turno, quanto as Salas do Contencioso Admi-
nistrativo do Tribunal Supremo, o art. 20.° da mesma Lei de
1956 fixava que:

— 14 dos seus membros devia ser designado entre Magis-
trados, com respeito das regras gerais de promogdo para ©
Supremo Tribunal;

— outro 14 entre Magistrados permanentemente adstrictos
A jurisdicdo contencioso-administrativa e com dez anos de ser-
vigo nesta qualidade;

— e o Gltimo 14 entre vérias categorias que podemos incluir
num grupo de «grandes juristass, «altos funcionfrios» e «pré-
ticos experimentadoss».

I-85-16
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De assinalar, todavia, que, quanto 4 composicio das Salas
do Tribunal Supremo, j& sobreveio uma alteracdo, igualmente
no sentido da plena judicializacio do sistema. Foi introduzida
em 1974 pela Lei de Bases Orgénica da Justica (**), no sen-
tido de que ?/; dos membros dessas Salas sejam de procedén-
cia judicial, outros */, de entre os Magistrados especialistas
nesta matéria acima referidos e !/; apenas da Gltima catego-
ria mencionada.

6. COMPETENCIA DOS DIVERSOS ORGAOS

| esta uma matéria regulada, designadamente, nos arts. 10.°,
11° e 14.° da Lei de 1958, nos arts. 33.°, 36.° e 41.° da Lei Orgi-
nica de Justica acabada de referir (28 Nov. 1974), no Decreto-
-Lei 1/1977, de 4 de Janeiro, que criou a Audiéncia Nacional,
e ainda pela anterior Lei 10/1973, de 17 de Marco, modifi-
cando aqueles artigos da Lei de 1956. Ambos estes ultimos
diplomas (de 1973 e 1977) procuraram, como se referiu, des-
congestionar o Tribunal Supremo.

O sistema 6, assim, actualmente, algo confuso e carecendo
de revisdo, como a prépria doutrina o sublinha, sendo que as
Audiéncias Territoriais j& t&m competéncia para apreciar actos
emanados de 6rgédos de &mbito nacional, mas de hierarquia
inferior a Ministro (desde a Lei de 1973) e que, entretanto,
o Decreto-Lei de 1977 instituiu uma Audiéncia Nacional com
competéncia em todo o territério, além das Salas do Tribunal
Supremo.

Assim, a competéncia das Audiéncias Territoriais (Salas
do Comtencioso Administrativo) distribui-se, entre si, em razéo
do lugar onde tenha sido praticado o acto de que se recorre,
com excepcido das questOes referentes a pessoal, «propiedades
especiales» ou expropriacio, em que ao recorrente é livre a

() Cfr. art, 68°, n.° 2, da lel citada no texto, in Colectinia refe-
rida na nota (*)-supra, paig. 0.
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opcdo entre o foro da sua residéncia ou o foro correspondente
80 lugar em que foi praticado o acto recorrido.

Por outro lado, sio competentes para apreciar os recursos
dos actos de 6rgiios da Administragido Plblica cuja competén-
cia se ndo estenda a todo o territério nacional e, em matérias
de pessoal, «propiedades especiales» e expropriagdo, doe actos
e resolugoes determinados por 6rgios da Administracio Phblica
cuja competéncia, embora estendendo-se a todo o territério,
seja de nivel orgénico inferior a Ministro. E abrange ainda
actos, «expressos ou presumidos», de Ministros, Autoridades
e Orgios centrais de hierarquia inferior, resolutérios de recur-
sos administrativos (processo gracioso), incluindo o econémico-
-administrativo, e os que se ditem no exercicio da funcio fis-
calizadora sobre 6rgidos ou entidades cuja competéncia néo se
estenda a todo o territério nacional, «qualquer que seja a maté-
rig @ que Se refiras, com a Unica excepgio das decisdes minis-
teriais que reformam o acto do inferior hierédrquico.

A expressiio que se sublinhou é importante, uma vez que,
mau grado a amplitude aparente do seu sentido, a jurisprudén-
cia viria a limitd-lo igualmente as questdes de pessoal, «pro-
piedades especiales» e expropriagdo (*¢).

As Audiéncias Territoriais conhecem ainda obviamente,
nos termos do mesmo articulado, dos recursos contra as ques-
toes que os Governadores Civis ou os Presidentes das Corpo-
ragoes Locais suscitem, ao suspender decisSes tomadas por
estas.
Quanto & Audiéncia Nacional, criada em 1977, tem compe-
téncia relativamente a 6rgéos que sbranjam todo o territério
nacional. E conhece, em primeira instincia, dos recursos contra
actos da Administragdo Pablica Central (tomados por 6rgéos
com Ambito nacional), cujo nivel organico seja inferior ao das
chamadas ComissGes Delegadas do Governo, seja qual for a
matéria, exceptuadas as questGes de pessoal, «propiedades espe-

(*) Sentenga do Tribunal Supremo de 14 de Dezembro de 1975,
citada em E. GARCIA DE ENTERRIA ¢ T. RAMON FERNANDEZ, ob.
cit., pag. 496.
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ciales» e expropriacdes — que cabem, como se viu, as Audién-
cias Territoriais —e outras que a Lei de 1977 continuou a
reservar ao Tribunal Supremo como se vera.

Enfim, o Tribunal Supremo (Salas 3°, 4* e 5.2 —do Con-
tencioso Administrativo), mantém-se competente para apre-
ciar:udisposigﬁesdecaréctergemlemamdasdeérgiosda
Administracio Central, com competéncia sobre todo o terri-
téﬁo;aadecisﬁesdoconselhodeMinistrosoudasOomissées
Delegadas do Governo; as deliberacdes do Conselho Superior
de Justica Militar, ou sob proposta ou informacio do mesmo;
os actos praticados apés audiéncia prévia do Conselho do
Estado; e os recursos interpostos, em matéria de responsabi-
lidade patrimonial decorrente de decisdes do Governo (Con-
selho de Ministros ou Comissdes Delegadas), ou interpostos
por Governadores Civis e autoridades ou funcionarios com
nivel superior a Director-Geral.

O Tribunal Supremo é ainda competente para os recursos
de apelaciio ou de revisiio relativos a sentengas das Audiéncias
Territoriais ou da Audiéncia Nacional e, numa Sala especifica
para esse efeito, como jé se viu, cabe-lhe também apreciar recur-
soe de revisdo contra sentencas das préprias Salas do Conten-
cioso Administrativo do Tribunal Supremo.

7. AMBITO DO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO.
A CLAUSULA GERAL

J4 se viu que a Lei SANTAMARIA de 1888 avangou, do
gistema anterior de lista de actos sujeitos ao contencioso admi-
nistrativo, para o sistema de cliusula geral com excepcdes.
Mas, neste quadro, era tio numeroso o elenco das excep¢des
— incluindo a exclusio quase total da discricionariedade —, que
a cliusula geral era-o, afinal, bem pouco, sendo-o apenas no
estreito limite do exercicio vinculado de competéncias pela
Administragio e, ainda aqui, com o limite da existéncia de um
«direito subjectivo de carécter administrativos.

B este mesmo sistema de cléusula geral que, em termos
bem mais amplos, foi sublinhado pela Reforma de 1956.
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Com efeito, 0 art. 1.° da Lei de 28 de Dezembro de 1956
comeca por referir que «a Jurisdigdo Contencioso-adminisira-
tiva conhecerd das pretensdes que se deduzam relativamente
aos actos da Administragdo Publica sujeitos ao Direito Admi-
nistrativo ¢ com as disposigbes de categoria inferior & Lei»,
incluindo na nocio de Administracio Piblica, como é comum,
a Administracio do Estado em todos os seus graus, as enti-
dades da Administracio Local e as corporagbes e instituicGes
plblicas submetidas a tutela desta e daquela.

Por outro lado, os arts. 3.° ¢ 4.° da mesma Lei estendem
ainda esta competéncia ao cumprimento, interpretagéo, reso-
lucio e efeitos de contratos administrativos (em matéria de
obras e servigos pliblicos de qualquer natureza), &s questSes
que envolvam responsabilidade patrimonial da Administragéo,
s questSes prejudiciais ou aos incidentes suscitados em qual-
quer recurso de contencioso administrativo independentemente
da sua natureza (com a ressalva de que a sua decisdo, aqui,
nio produz naturalmente caso julgado) (**) e a outras maté-
rias que a lei lhe atribua.

Como fnicos limites a esta cléusula geral, valia inicial-
mente o disposto mos arts. 2.° e 40.° da mesma Lei de 1956.

O primeiro, excluindo (além dos actos politicos — que
identifica — e dos conflitos de atribuicGes — sujeitos a legis-
lacdo especifica) (*°) todas as questdes de natureza civel ou
penal atribuidas a jurisdicdo ordiniria ou quaisquer outras
atribuidas por lei & jurisdigdo social ou a outra jurisdicéio espe-
cifica. E o segundo, excluindo: os actos repetitivos de outros
anteriores, ou confirmatérios de decisdes consentidas; os actos
em funcio de policia sobre a imprensa, ridio, cinema e tea-

(*) A matéria penal, nos termos do mesmo art. 4.°, continua abso-
utamente excluida de apreciacho em sede de contencloeo administrativo,
que, nem a titulo de incidente ou de questfio prejudicial, a pode apreclar
e decidir,

(™ A jA referida Lei de 17 de Julho de 1948,
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tro (*°-*) ; as decisdes ministeriais relativas a distincGes mili-
tares; outros actos governamentais préprios da Justica Mili-
tar; os demais actos expressamente excluidos, por lei especifica,
do &mbito do contencioso administrativo.

E, na verdade, nos primeiros anos de vigéncia da Reforma
de 1956, a tentacdo foi grande, segundo relatam E. GARCIA
DE ENTERRIA e T. RAMON FERNANDEZ, de abrir excep-
¢Bes, por lei especial, 4 clausula geral daquela lei fundamental,
ainda que 08 progressos fossem, em qualquer caso, assinalé-
vels face a0 sistema anterior inspirado na formalista e restri-
tiva Lei SANTAMARIA ().

Todavia, a recente Constituicio de 1978 pds termo defini-
tivamente a estes limites, consolidando a cldusula geral e der-
rogando todas as excepcles anteriores (2-*). E fé-lo em termos
varios: quer consagrando como um direito fundamental a plena
garantia jurisdicional (art. 24.°, n.° 1), quer submetendo intei-
ramente a Administragiio & Lei e ao Direito (art. 103.°, n.° 1);
quer afirmando que «os Tribunais controlam o Poder regula-
mentar e a legalidade da acgdo administrativa, assim como a
sujeicio desta aos fins que a justificams» (art. 108.°), quer
fixando outras regras ainda, que adiante se referiréio, designa-
damente em matéria de execugio das sentengas (¥-}).

(™*) As Lei 14/1068, de 18 de Marco, e Let 46/1867, de 22 de
Julho, j&4 haviam revogado esta exclusio nas matérias referentes, res-
pectivamente, & imprensa e ao cinemea e teatro,

(®). Cfr. B. GARCIA DE ENTERRIA ¢ T. RAMON FERNANDEZ,
ob, cit, Vol. II, pge. 487 o 513 o segs.

(®*) Com ressalva, como é manifesto, dos <«actos repetitivos de
outros anteriores ou confirmatérios de decisbes consentidas», que n#o
constituem propriamente, em caso algum, quebras de uma cliusula geral.

(®-*) B a seguinte a redaccho das disposicles constitucionais cita-
das, Art. 24.°, n° 1: ¢Todas as pessoas t&m o direito de obter a tutela
efective, dos seus direitos e interesses legitimos pelos juizes e tribunais
e em nenhum caso pods ser dencgada justicas. Art. 103.°, n.° 1: A Admi-
nistragdo Publica prossegue com objectividade os interesse geruis e actua
de harmounis com os principios da eficficia, hierarquia, descentralizacio
e coordenacso, com sujeiodo plena & Lei e ao Direitos. E art. 106.°, n.* 1 —
J& tmanscrito no texto. Quanto & execugio das sentengas, cfr. ponto n.° 7-
-infra.
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BEsti, por conseguinte, consolidada no Direito Administra-
tivo espanhol a cliusula geral em matéria de contencioso admi-
nistrativo, sendo de acentuar que, ji4 antes da Constituigéo
de 1978 e desde a Reforma de 1956, a jurisdigio administrativa
podia apreciar, sem margem para dividas, disposicbes regu-
lamentares de caricter geral, mesmo a nivel central, ao con-
trario do que caracterizava o sistema anterior, onde, conforme
refere FEZAS VITAL (**), apenas era admitida, ao abrigo da
Lei SANTAMARIA, o chamado recurso indirecto contra os
actos decorrentes de um regulamento ilegal.

Resta apenas saber, confirmada pela Constituicio de 1978
a plenitude da garantia jurisdicional em matéria de Direito
Administrativo, como ird a nova legislacio regular a matéria
dos actos politicos, além de que sempre — como é Sbvio—
continuardo naturalmente excluidas do seu foro as matérias
do dominio civil, penal, laboral, ou conferidas a outros 6rgéos
judiciais especificos, como actualmente sucede (**).

6. A SINGULARIDADE DO REGIME ESPANHOL:
O «CARACTER REVISOR» DO CONTENCIOSO ADMI-
NISTRATIVO (CONTENCIOSO DE MERA ANULAGCAO
OU CONTENCIOSO DE PLENA JURISDICAO)

Nem a doutrina, nem a jurisprudéncia assimilaram alguma
vez em Espanha a distinc@o classica, conforme ao modelo fran-
cés, entre contencioso de anulagéo e contencioso de plena juris-
dicdo, antes concorrendo no sentido da construcio de um mo-
delo original — F. GARRIDO FALLA destaca a peculiaridade

(®) Cfr. ob. cit., pags. 152-153.

(®) A constitucionalizagio do contencioso administrativo ¢ das res-
pectivas garantias no sentido de pressionar o seu avango acompanha,
assim, o que ocorreu também em Portugal. Primeiro, com a revisio de
1971 ainda na vigéncia da Constituigio de 1933 —art. 8.°, n.° 21. Depois,
com a Constituiclo de 1976, E, enflm, mais profundamente ainda, com
a mecente revisio de 1982 da Constituicio de 1976 — designadamente o
art, 268.°, n.° 3.
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do regime administrativo espanhol (**) —, afstando expressa-
mente o rigor e a correcgdo daquela diferenciagdo, antes defi-
nindo o sistema vigente em Espanha como sendo de «caricter
revisors — noc¢io esta que, contudo, ndo se encoatra rigoro-
samente apurada nalguns aspectos e que comporta conflitos
de entendimento entre a doutrina e uma jurisprudéncia de
evoluciio sempre paulatina.

E. GARCIA DE ENTERRIA e T. RAMON FERNANDEZ,
com efeito, entre outras referéncias 4 mesma questdo, assi-
nalam como, durante & Ditadura de Primo de Rivera, foi feita
uma tentativa de transplantar para o Direito espanhol «a dis-
tincdo francesa entre os dois tipos de recursos, segundo a
natureza da pretensdo apresentada (de anulacdo ou de plena
jurisdigéio), distincAo que nunca foi bem assimilada e que aca-
bou por se diluir na prética, tornando-se habitual a utilizagdo
de ambos (*°) ».

Por outro lado, a Exposicio de Motivos da Lei de 1956
€ clara, ao afastar expressamente a institui¢gdo de dois recur-
sos distintos, qualificados de anulagio e de plena jurisdigéo,
na técnica do direito francés. E sublinha que a Lei néo o con-
siderou necessério, nem conveniente, por virias razdes que,
de seguida, enuncia:

— primeiro, o facto de aquela «dupla classificagdo, semn
tradicio no nosso Direito [0 espanhol] (...), corresponder &
técnica peculiar do seu Pais de origem, que estd muito longe
de ter sido recebida em Espanhas;

—gegundo, a circunstncia de «a gama das ilicitudes
possiveis ser muito mais ampla e variada do que as supostas
pelo Ordenamento juridico francéss», cuja diferenciacdo de fun-

(*) Ob. cit, Vol. I, pigs. 110 e segs.

(®*) Cer. ob, cit,, Vol. II, pig. 401. Outra {novacio tentada durante
a Ditaduma de Primo de Rivera fol e da introduclio da «accio populars
ao nivel Jocal, pelo Estatuto Municipal de CALVO SOTELO, de 8 de
Marco de 1894, Ao gue parece, porém, igualmente sem grande sucesso.
Sobre 0 mesmo assunto, v. ainda, FEZAS VITAL, ob. cit., pdgs. 154 e segs.
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damento & na mesma Exposicio, acusada, nessa medida, de
ser «falha de rigor légico» e de responder a um «fundamento
de divisio artificioso»;

— terceiro, a ponderagio de que o que importa, face @
uma pretensdo determinada, «é tornar expedita a Justica, emn
vez de a dificultar com a imposigio de um requisito pura-
mente formal (...), sobretudo se o erro na qualificagio pudesse
determinar que prevalecesse o acto, ainda que desconforme ao
Direito»;

— e, quarto, concluindo que <«as diferengas que possam
assinalar-se [entre os dois tipos de recursos € de processos,
usuais no Direito francés] nio séio suficientes para configurar
dois recursos auténomos, sobretudo nio sendo diferencas quali-
tativas, mas apenas de grau».

Por isso, afastando expressamente por clara opcéo do
legislador esta diferenciagdo tipica do modelo francés, a Lei
e a doutrina preferem falar de «natureza revisora» da juris-
dicdo administrativa em Espanha, em termos que, ponderando
os amplos poderes realmente conferidos aos Magistrados neste
dominio, habilitam os autores a ponderar que o sistema espa-
nhol é mesmo mais avancado que o do contencioso administra-
tivo no Direito francés (*¢).

Mas em que consiste este singular «caracter revisor» do
contencioso administrativo em Espanha?

Desde logo, importa assinalar que a nogéo e os seus limi-
tes nio sdo pacificos entre a doutrina e a jurisprudéncia,
chegando E. GARCIA DE ENTERRIA e T. RAMON FER-
NANDEZ (*), ao comentarem um certo entendimento juris-
prudencial limitativo, a falar no «tdo traido carficter revisor
da jurisdicdo» — e citando, em seu apoio, ndo 86 jurisprudéncia
mais moderna do Tribunal Supremo (sentengas varias de 1967

(*) E. GARCIA DE ENTERRIA e T. RAMON FERNANDEZ, ob.
cit., pdg. 499. )
(*) Ibidem, pégs. 500 e segs,
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a 1979), mas a prépria Exposicio de Motivos da Lei de 1956
e o articulado desta.

Deve sublinhar-se aqui, na verdade, que a Reforma de 1956
foi fundamentalmente inspirada contra o excessivo formalismo
do sistema anterior da legislacio de 1888-1894 — reforma que,
de acordo com a Exposicio de Motivos que temos vindo a
referir, «vinha sendo de h4 anos unanimemente exigida pela
Magistratura, a Advocacia e a doutrinas. E acrescenta-se que,
na elaboraciio desta Reforma, niio se esqueceu a experiéncia
do sistema anterior, <recolhendo-se as orientagbes da furis-
prudénoia realmente aproveitdveis», mas «redigindo os pre-
ceitos da Lei por forma a evitar interpretagdes formalistas
que, conduzindo & inadmissibilidade de numerosos recursos de
contencioso administrativo, implicavam a subsisténcia de infrac-
¢bes administrativas contrérias 4 Justica, a qual é o contefido
do verdadeiro interesse piiblico e o fundamento bésico de toda
a organizacio politica».

Reacciio ao formalismo exagerado do sistema anterior e
plenitude da garantia jurisdicional efectiva em matéria de
contencioso administrativo sfio, pois, inspiracbes basicas da
Reforma de 1956 e da natureza «sui generis» do sistema espa-
nhol —nem de mera anulagéio, nem de plena jurisdigio; antes
com «caricter revisors.

B aqui que importa também entender a critica levan-
tada por alguns autores — s vezes, em termos agudos —
quanto & subsisténcia, no plano jurisprudencial, dos critérios
«formalistags da Lei SANTAMARIA, ainda quando depois de
afastada pela Lei de 1956.

Bete «caricter revisor» exige, é certo, nalguma medida,
a prética anterior de um acto administrativo e o esgotamento
da via hierdrquica, assim como que o contencioso administra-
tivo nunca chegue a invadir a esfera administrativa propria-
mente dita, decidindo em seu lugar — este foi o entendimento
inicial dado pela jurisprudéncia, aproximando-se assim do con-
tencioso de mera anulacgo.
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Mas, em contrapartida, varios outros aspectos importa
sublinhar, no regime espanhol:

— primeiro, o facto de o objecto do recurso administrativo
ser néo o acto administrativo impugnado, mas expressamente
(art. 1.° da Lei de 1958) «as pretensGes que se deduzam em
relacio com os actos da Administraciio Plblicas;

— segundo, nesta medida, a circunstiincia de o acto admi-
nistrativo, ndo sendo o objecto do processo, ser encarado cor-
rentemente como um simples pretexto para que o «recurso» (*'-*)
possa interpor-se e apenas por virtude de que, expresso ou
presumido, serve para identificar um conflito e a sua existén-
cia. E a Exposicio de Motivos &, na verdade, cuidadosa neste
ponto, ao esclarecer directamente que «a Jurisdicio conten-
cioso-administrativa € (...) revisora enquanto requer a exis-
téncia prévia de um acto da Administracio, mas sem que isto
signifique (...) que seja impertinente a prova, apesar de ndo
existir conformidade nos factos do pedido, nem que seja inad-
miesivel aduzir na via contenciosa qualquer fundamento que
ndo tenha sido previamente exposto perante a Administracéios;

-—terceiro, o facto de o contencioso administrativo em
Espanha ser sempre claramente um processo entre partes (%)
e ndo um processo contra o acto. A mesma Exposicdo de Moti-
vos, sublinha, com efeito, que «se segue um auténtico juizo ou
processo entre partes, cuja misséio é examinar as pretensdes
que o autor apresente com fundamento num acto administra-
tivosr ;

— quarto, a circunsténcia de que se podem deduzir pre-
tensdes ndo 86 de anulacio de actos administrativos ou de
disposicGes regulamentares, mas também (art. 42.°, Lei de

(¥-*) A Expoeicio de Motivos da Lei de 1056 lastima-se, aqui,
por conservar <uma terminologia, como a de recurso contencioso admi-
nistrativo, que, pese ds objecgdes fundadas de que tem sido objecto, &
a tradicional e comummente admitidas.

(*) Cfr. arts, 27.° e segs. da Lel de 1956 e E, GARCIA DE ENTER-
RIA e T. RAMON FERNANDEZ, ob. cit.,, pigs 027 e segs.
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1956) de «reconhecimento de uma situacdo juridica individua-
lizada e de adopcio das medidas adequadas ao pleno restabe-
lecimento da mesma, nomeadamente através da indemnizagéo -
por danos e prejuizos, quando procedas;

—quinto, o facto de o recurso contencioso nao ser enca-
rado como de segunda instincia apés o esgotamento da via
administrativa, mas expressamente como um processo comum
de conhecimento em primeira instdncia, com toda a liberdade
e amplitude dai decorrentes. E a Exposicio de Motivos, que se
tem seguido, refere directamente que «néo se quis conceber a
Jurisdicio Contencioso-administrativa como uma segunda ins-
tdncia (...). O processo diante da Jurisdigio Contencioso-admi-
nistrativa nio é uma Cassacéio, antes — em sentido préprio —
uma. primeira instlncia jurisdicionals;

— sexto, os amplos poderes conferidos ao Magistrado do
contencioso sdministrativo, em termos mais vastos mesmo que
oe do juiz ordindrio, podendo, nos termos do art. 74.°, n° 3, e
do art. 75.°, considerar procedente a prova sempre que haja
relevante desconformidade nos factos e, inclusivamente, podendo
averigud-lo oficiosamente «no sentido da mais acertada deci-
sio da questdo». E, por outro lado, o art. 84.° da mesma Lei
de 1956 especifica que a sentenca pode declarar a nulidade, ou
anular total ou parcialmente o acto ou disposicdo recorridos,
ou determinar a indemnizaciio devida (em fase de execugdo),
ou ainda reconhecer a situagdo juridica individualizada ofen-
dida e «adoptar quantas medidas sejam necessdrias ao pleno
restabelecimento da mesmas;

— pétimo, na mesma linha, a circunstincia de que, nos
termos do art. 43.° desta Lei, o Tribunal pode também intro-
duzir no processo, oficiosamente, outros motivos susceptiveis
de fundamentar o recurso ou a sua contestacio, «se considerar
que ndo foi devidamente apreciado pelas partes e que existem
outros motivos atendiveis», com o {nico limite de que tem de
o submeter ao contraditério — isto & a novas alegagtes — e de,
sob pena de ofender a regra processual da congruéncia, ndo
poder exceder, em si mesmas, nem as pnehensoes do pedldo,
nem as da contestagéio;
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— oitavo, como sublinham E. GARCIA DE ENTERRIA
e T. RAMON FERNANDEZ (*°), o facto de o contencioso admi-
nistrativo espanhol haver excedido o &mbito das pretensdes e
das sentencas «puramente declarativas, para admitir com com-
pleta normalidade as pretensdes (e sentencas) de condenagilo
contra a Administracdo (sejam de fazer, ou de niéo fazer, ou
de dar)». E, acentuando ainda este facto, conjugado com o
regime de execugiio das sentencas, onde se procura impor a
sua efectividade real — agueles autores consideram que isto
constitui um dos pontos mais progressivos do sistema espanhol,
em «notavel avanco sobre o préprio modelo francés, ainda
preso ao mito do caricter ‘objectivo’ do recurso» (sic) ;

— e, em nono lugar, por tltimo, a valorizagdo que é feita,
neste quadro, do acto ticito da Administragio, em termos que,
alids, podem ser tais para o avango da nossa doutrina e juris-
prudéncia. E esta uma matéria regulada no art. 38.° da Lei
de 1956 e nos arts. 94.° e 95.° da Lei do Processo Administra-
tivo (*°). Na verdade, num acto ticito e na sua valorizacdo
para este efeito, nunca existe, como é 6bvio, propriamente um
acto administrativo expresso, mas tdo-s6 a sua presungéo. Ora,
sendo que, como ji visto, ndo s6 a doutrina espanhola, mas
expressamente a lei, encaram o acto administrativo ndo como
o objecto do recurso, mas como o seu simples «pretexto» —na
simples medida em que perfila e evidencia o conflito —, com-
preende-se a pressido da doutrina, bem como o avanco da juris-
prudéncia espanhola, no sentido de, recentemente, em 1978 e
em 1979, haver mesmo atendido recursos interpostos prema-
turamente, antes mesmo de haver transcorrido o prazo que
marca o siléncio negativo da Administragio (*').

(®*) Ob, cit., pag. 510,

(*) O que chamariamos de processo gractoso. Lel de 17 de Julho
de 1958, modificada pela Lei de 2 de Dezembro de 1863.

(®) Sentencas de 17 Fev. 1978 (Tribunal Supremo) e de T Fev.
1979 (Audiéncia Nacional), citadas em E. GARCIA DE ENTERRIA e
T. RAMON FERNAUDEZ, ob, cit., Vol. II, pig. 503.
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Todos estes aspectos que acabam de referir-se afastam,
na verdade, o sistema espanhol do modelo de contencioso admi--
nistrativo de mera anulacio, sem embargo dos elementos ante-
riormente referidos, e sem também o poder fazer coincidir
rigorosamente com o sistema de plena jurisdicdo, tal como,
em Franca, é concebida a diferenciagéo dos dois processos. Antes,
em Espanha, como referido, o8 dois sistemas ese diluem de um
modo peculiar.

O objectivo, como se sublinhou, é o de assegurar a ple-
nitude da garantia jurisdicional face & Adminietracdo, sem
qualquer constrangimento «formalista». B nessa medida que,
sem prejuizo do carfcter fundamentalmente impugnatério do
processo, a2 Exposicio de Motivos da Reforma de 1956 acentua
como «a existéncia de um acto administrativo como pres-
suposto de admissibilidade da acgdo contenciomo-administra-
tiva (**-*) néo deve ser erigida como obsthculo que impeca 2s
partes submeter as suas pretensbes ao juizo da Jurisdicio Con-
tencioso-administrativa» e precisa, mais adiante, que a avalia-
¢do do Tribunal se pode traduzir, «<sendo uma declaracéo de
ilicitude, ou na anulacéo do acto, ou em disposi¢io» concreta.

B, em sintese, o conceito-base de que as formalidades e
exigéncias processuais sGo instrumento de Justiga e ndo podem
erigir-se, nem ser erigidas, em seu obstdculo.

9. EXECUCAO DAS SENTENCAS

O regime de execugiio das sentencas é em Espanha, como
noutros pafses, o obsticulo mais dificilmente ultrapassivel em
todo o sistema.

O regime da Reforma de 1956 era o da execucio condi-
cionada, competindo, nos termos do art. 103.°, «a execucio das
sentencas ao 6rgio que tivesse ditado o acto ou a disposicio
objecto do recurso». Este regime conduzia, afinal, no dizer da

(") Counfrontese com a trenscricio felta na mnota (¥-*)-supra.
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doutrine, a que as sentengas do contencioso administrativo
fossem meramente declarativas, sendo certo que o art. 44.° da
LPG (Lei Geral do Orcamento, de 4 de Janeiro de 1977) conti-
nuava ainda a dispor, nesta data bem recente, que os Juizes
e os Tribunais «ndo poderdo determinar mandados de exe-
cucédo, nem ditar providéncias de embargo contra os direitos,
os fundos, os valores e os bens em geral da Fazenda Phblicas.
Contudo, a propria Lei de 19568 continha j& uma eérie de
disposicGes, em ordem a compelir a Administragiio 3 execugéio
efectiva das sentencas do contencioso administrativo:

— primeira, a de que a suspensio ou a inexecucdo, total
ou parcial, de uma sentenga 86 podia ser deliberada pelo Con-
selho de Ministros, num prazo de dois meses sobre o recebi-
mento daquela, e num quadro muito apertado de circunstincias
(transtorno da ordem publica; temor fundado de guerrs; que-
bra da integridade do territério; ou prejuizo grave da Fazends
Pablica) — art. 105.°;

—segunda, a de que a execuciélo das sentengas ficava con-
fiada «a responsabilidade pessoal e directa dos agentes da
Administracio» a quem competisse funcionalmente o seu cum-
primento, podendo estes, em caso de inobservéncia, ser objecto
de procedimento civel e inclusivé criminal — arts. 105.°, n.° 6,
e 109.°;

- terceira, a de que, em caso de indemnizacgéo, a Adminis-
tragio era obrigada, na eventualidade de ser mecessirio um
suplemento de crédito ou orgamentacéo extraordinéria, a pro-
cessar a sua tramitacio no prazo de um més — art. 108.°;

— quarta, a de que, em caso de suspensdo temporéria ou
de inexecuc@io total ou parcial, o mesmo Tribunal autor da
sentenca fixaria a indemnizacéo devida por esse facto ao recor-
rente vencedor —art. 108.°;

—quinta, a de que, passados trés meses sem pagamento
da indemnizacio devida, o Estado teria de pagar o juro legal
do Banco de Espanha e, decorridos seis meses sem a efectiva-
¢iio do pagamento, o Tribunal reavaliaria o montante da indem-
nizacio-—art. 106.° da Lei de 1958, art. 45.° da Lei Geral do



894 JOSE RIBEIRO E CASTRO

Orcamento e sentenga do Tribunal Supremo de 2 de Fevereiro
de 1980 (**); '

— e pexta, por (ltimo, a expressa determinacéo do art. 8.°,
n.° 1, e do art. 110.° da Lei de 1956, no sentido quer de que
«08 6rgidos competentes para conhecer de um assunto terdo
também competéncia para todas as suas incidéncias e para
fiscalizar a execucdo da sentenca que determinem», quer de
que o Tribunal julgador «adoptaré, a pedido das partes interes-
sadas, quantas medidas sejam mecessirias para a promover e
activar» — regra geral que cobre, assim, o regime enunciado
nos parigrafos anteriores.

Vale ainda a pena referir que, segundo E. GARCIA DE
ENTERRIA e T. RAMON FERNANDEZ (**), nao 86, neste
quadro apertado, as possibilidades de a Administracdo ignorar
as sentencas eram muito reduzidas, como a verdade é que a
Administra¢io nunca seguiu sequer, de facto, esse caminho.

Importa, todavia, acentuar sobretudo, neste Capitulo, como
a recente Constituig@o de 1978 veio afastar por completo essa
possibilidade de inexecucdo das sentemgas, ao determinar, no
respectivo art. 117°, n.° 3, que «o exercicio da fungdo jurisdi-
cional em todo o tipo de processos, julgando e fazendo executar
o judgado, compete exclusivamenie aos Julgados e Tribunais
determinados pelas Leis». Isto mesmo é ainda reforcado no
mesmo sentido pelo art. 118.° da Constituicio, que torna obri-
gatério, sem qualquer excepgdo, o pleno acatamento das sen-
mm (n_n). )

(®) Citada em E. GARCIA DE ENTERRIA ¢ T. RAMON FER-
NANDEZ, ob. cit., phg. 569.

(™) Ibidem, pég. 568.

(®-*) O art. 118° dispSe que «é obrigatério cumprir as sentencas
e as demals resolucdes definitivas dos Jufzes e Tribunals e prestar-lhes
& oolaboragfio que soicitern durante os processos € na execucho das suas
decisbess. O conjunto destas disposicdes da Constituicho espanhola de
1978 6, por conseguinte, mais forte e vigoroso que o texto da nossa
Constitul¢lio, mesmo apds a revisio de 1982, sem prejuizo de outros aven-
cos que o legisindor ordinério possa consolder no espirito jA evidenciado
no Decreto-Lel n.° 256-A/77. ® que, na verdade, mau grado a amplitude
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Ou seja, a reforma constitucional de 1978 deu, também
aqui, um passo decisivo em ordem & plenitude da garantia
jurisdicional face & Administragio, nomeadamente no seu
aspecto mais delicado, dificil e melindroso, como é o da exe-
cucio das sentencas do contencioso administrativo.

De tal modo que alguns autores, sublinhando a aplicagéo
directa e imediata das disposi¢Ges constitucioneis — indepen-
dentemente da actualizagéao da legislagiio que estd em curso —,
chegam a sustentar, em caso extremos de conflito, a validade
de ordens de pagamento directamente emitidas pelos Tribunais
sobre o Banco de Espanha, para execugio das respectivas sen-
tengas (*).

10. CONFLITOS DE JURISDICAO

No quadro da organizagéo do contencioso administrativo
espanhol, que atris se deixou referida, nido cabe naturalmente
a existéncia de um Tribunal de Conflitos, diferentemente do
que sucede em Franca e também entre noés (*°).

A matéria, em Espanha, estd prevista no art. 6.° da Lei
de 1958, que remete inteiramente para a inicialmente referida
Lei de 17 de Julho de 1948 — «os conflitos jurisdicionais que
ge suscitarem entre a Jurisdigdo Contencioso-administrativa e

aparente do art. 210.°, n.° 2, da nossa Constituicio, o seu n.° 3 continua
& remeber para & lel ondiniria, sem s6lida garantia constitucional, s
regulacio dos «termos da execugio das decisdes dos tribunais relativa-
mente a qualquer autoridedes.

(*) E. GARCIA ENTERRIA ¢ T. RAMON FERNANDEZ, ob. cit,,
pég. 569.

(™) B curioso notar que, na brevissima referéncia que faz ao sis-
tema portugués, F. GARRIDA FALLA acentua precisamente este aspeeto,
como evidenciando a similitude entre o nosso sistema e o modelo francés,
diferentemente da evolucfio seguida em Espanha no nosso séculc —em
Portugal, <as caracteristicas que hoje em dia se podem assinalar (...)
nfo diferem, portanto, do vegime framcés, existindo, inclusivamente, um
Tribunal de Conflitog e Tribunais administrativoe». Cfr. ob. cit.; phg. 110.

II-85-17
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a Administraciio ou outras JurisdicGes serfio resolvidos nos
termos da legislaciio aplichvels.

Desta Lei de 1948, importa sobretudo reter o disposto nos
gseus arts. 1.° e 2.° (%),

Este Gltimo reporta-se aos conflitos de jurisdicio na
Ordem Judicial — «os conflitos que se suscitem entre os Tri-
bunais ordinérios e os especializados ou entre os Tribunais de
duas jurisdicdes especializadass. Estes conflitos sio resolvidos
pelo Tribuna! Supremo, numa Sala especifica para o efeito,
cuja composicio estd, hoje, fixada por Decreto de 3 de Outu-
bro de 1950 (*') : o Presidente do préprio Tribunal Supremo e
dois Magistrados procedentes de Salas distintas, consoante a
natureza do assunto e as jurisdicfes que intervemham no con-
flito — isto &, no caso que nos interessa, um Magistrado das
Salas do Contencioso Administrativo e outro da Sala que cor-
responda & outra jurisdi¢io envolvida, além do Presidente do
Tribunal Supremo.

Quanto ao art. 1.° da Lei de 1948, em anélise, regula os
conflitos de competéncia entre os Tribunais e a Administracao,
bem como os conflitos de atribuigbes dentro da Administragio.
Nestes casos, a decisiio final cabe ao Chefe de Estado, sob
proposta prévia do Conselho de Estado e intervindo também
o Governo no respectivo processo (*'-*).

Em todos estes casos, o regime néo difere, quer se trate
de conflitos positivos, quer de conflitos negativos de compe-
téncia.

Como curiosidade final, assinale-se ainda que, nos termos
do art. 5.°, n.° 3, da Lei de 1956, sempre que um Tribunal do
contencioso administrativo se considere incompetente para a
apreciagio de uma questdo, deve declari-lo de forma funda-
mentada e «indicando a jurisdicio concreta que estime com-

™) (™) Cfr. Colectinea vreferida no nota (*)-supra, pégs. 210-211.
B einde B. GARCIA DE ENTERRIA e¢ T. RAMON FERNANDEZ, ob.
eit,, Vol. II, pige. G21-522,
. (") Hate processo é regulado nos arts. 7.° e sogs. da Lel de 1948,
em refevénein,
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petente», renovando-se durante um més o prazo para que o
interessado interponha o recurso perante esta Gltima. Sem
duvida uma manifestacio mais do espirito anti-formalista que
inspirou toda a Reforma de 1956, como j& se acentuou.

A doutrina, porém, néo se mostra ainda plenamente satis-
feita com este sistema, em que denuncia alguns defeitos, mani-
festando a conveniéncia da sua préxima revisio, designada-
mente no sentido de introduzir também em Espanha, tal como
j& vigoram em Franga, providéncias de reenvio, facultativo ou
obrigatoério, que, com carficter preventivo, permitam a definigéo
pela instincia superior competente (em Franga, o Tribunal de
Conflitos) da jurisdigio adequada, quando haja profundas
diividas na sua determinacfio.

11. COONCLUSAO. ALGUMAS LINHAS DA EVOLUCAO
FUTURA DO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
ESPANHOL

Procurou-se deixar descritas as principais caracteristicas
do sistema espanhol, bem como da respectiva evolucio pas-
sada.
B um sistema plenamente integrado no Poder Judicial e
na orgénica judiciiria comum (**), diferenciando-se e organi-
zando-se no seio desta, de acordo com um critério de especia-
lizagiio técnica, por intermédio de Salas do Contencioso Admi-
nistrativo.

Por outro lado, € um sistema «sui generis», que a si pré-
prio se define como tendo «carécter revisor» e afastando expres-

(*) A Constituigic de 1978, no n.° § do art. 117.° e no n.° 1 do
art. 123.°, consolida também este aspecto. O primeiro, ao afirmar o
principio da unidade jurisdicional — <O principio da unidade juriadcional
éammmemmmmmm.omm.
referente ao Tribunal Supremo, declarando-o «com juriadicio em toda
a Espanha», como <o 6rgho jurisdicional superior a todas as ordens,
@alvo o disposto em matérta de garantias constitucionats [Tribunal Cons-
titucional — arts, 150.° ¢ segs.]>.
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samente a distingiio classica entre contencioso de mera anu-
laclo e contencioso de plena jurisdicéio.

Em Espanhe, vigors também a regra da cléusula geral,
consolidada pela recente Constituicdo de 1978, que veio asse-
guraraindaaefectividadedaexecugﬁodasmtengasdajm-is-
dicio contencioso-administrativa, em termos a que 2 Adminis-
tragio tem de sujeitar-se plenamente.

Est4, assim, completado um quadro de plenitude des garan-
tias jurisdicionais do cidaddo perante a Administragéo, cul-
minando uma evolugiio de cerca de século e meio. E pode, aqui,
afirmar-se que 86 @ garantia constitucional, recentemente iniro-
dawida,quantodewemgdoefeotﬁmdassentmgasvemcomple—
tar o edificin da chamada «justica delegada», que em Espanha
comegou a introduzir-se, a nivel de contencioso central, com
a Lei SANTAMARIA de 1888 e que, desde 1845, ji existia
para o contencioso local.

De facto, em Espanha como noutros Ordenamentos, &
faculdade de a Administracio se afastar da sentenga e se exi-
mir ao seu cumprimento correspondia ainda, no fundo, sob a
capa formal de uma justica delegada (mas meramente decla-
rativa e de execugdo condicionada), a uma reminiscéncia velada
do velho sistema da «justica reservada», ou do «administrador-
-juiz». Uma reminiscéncia que progressivamente se foi ate-
nuando e apagendo ao longo do tempo e que, em Espanha, com
a Constituicdo de 1978 desapareceu por completo —mas que
ajuda a compreender e a evidenciar, & semelhanca da expe-
riéncia de outros Paises, como a garantia efectiva de execucio
das sentencas e de verdadeira e plena sujeicio da Administra-
giotemsidosmpreaﬁltimaeamaisdiﬁdleonmﬁsta,na
construgiio progressiva do Direito Administrativo e de um con-
tencioso independente e realmente soberano neste dominio.

Por Gltimo, importa apenas referir ainda algumas linhas
ds provével evolugiio futura do contencioso administrativo em
Espanha — linhas que ee traduzirio, porventura, j& na pré-
xima revisio global do sistema, por efeito da nova Comstituicéo
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e de outras razdes a que atréds ja se aludiu. Neste plano, impouta
sobretudo reter o seguinte:

1° — primeiro, que @& nova legislagio ndo deixard por
certo de consolidar e acentuar as caracteristicas do sistema
espanhol, na medida em que visa assegurar a plenitude e a
efectividade das garantias jurisdicionais dos administrados,
afastando «expressis verbis» quaisquer constrangimentos for-
malistas ou outras limitacGes & realizagdo integral da Justica;

2.°—sgegundo, que &€ de esperar algumas clarificagdo do
exacto sentido do «carficter revisor» do contencioso adminis-
trativo, conceito que, como se viu, suscita alguma controvér-
sia no seu rigoroso recorte;

3.° — terceiro, que & natural a ampliagéo expressa do con-
tencioso administrativo a outros actos e questbGes material-
mente administrativas, ainda que sob autoridade de entidades
exteriores & Administracio — «maxime» certos actos material-
mente administrativos de 6rgéos das Cortes ou do Poder Judi-
cial (*);

4° —quarto, que é previsivel que venham a atender-se
alguns pontos em que a doutrina vem insistindo mais — a
necessidade de maior celeridade processual; a reponderagdo
da Audiéncia Nacional e da reparticio de competéncias do
contencioso administrativo central entre os diversos érgédos do
sistema; e a reclamada consolidacio (e reserva) do Tribunal

(™) Sobre este aspecto, v. F. GARRIDO FALLA, ob, cit., Apen-
dice «Reflexiones Sobre una reconstruccién de los limites formales del
Derecho Administrativo Espafioly, a pfigs. 607 e segs., Vol. I, ¢ especifi-
camente a pags. 632-6838. Por outro lado, refira-se que j4 actuaimente,
por forca de legislacfio avulea, entretanto saida, alguns destes actos séo
tmpugnfveis no contencioso administrativo espanhol, perante o Pleno
do Tribunal Supremo. B o caso, designadamente, de tudo o que se refira
a0 estatuto e carrelra dos Juizes, Magistrados e Secretfirios Judicieis
(et Organica do Conselho Geral do Poder Judicial, de 10 de Janeiro de
1980, art. 47.°, n.° 2), bem como das decisdes do Tribunal Constitucional
em matéria do pessoal respectivo (mntormeanpdeomoo'dam
Lei Orghniea, de 3 de Outubro de 1979).
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Supremo como Grglo directivo e orientador de todo o conten-
cioso administrativo espanhol;

5.° — quinto, que a legislagdo futura reproduza e desen-
volva, naturalmente, os importantes, progressos e inovacgOes
que a Constituicio de 1978 registou neste dominio;

8.° —e, eexto, por filtimo, que, tendo em conta a global
reorganizacio judicidria resultante da Constituigdo, que manda
criar nas RegiSes (Comunidades Aut6nomas) Tribunais Supe-
riores de Justica, alteracOes correlativas deverao decorrer tam-
bém para o contencioso administrativo e sua estruturacéo orgh-
nica.

Aliés, neste ponto, e a terminar, conhecida que é a profun-
didade da Regionalizacio verificada em Espanha, serd interes-
sante observar como iré o legislador regular e organizar espe-
cificamente toda esta matéria e questdes inerentes.

BIBLIOGRAFIA

EDUARDO GARCIA DE ENTERRIA e TOMAS-RAMON FERNANDEZ,
«Cureo de Derecho Administrativo», 2 Vols.,, relmpressio da 2.* Ed-
¢lo, CIVITAS, Madrid 1981,

FERNANDO GARRIDO FALLA, «Tratado de Derecho Administretivos,
2 Vols., 8.* Ddigho, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid 1882

FERNANDO GARRIDO FALILA, «La evolucién del recurso contencioso-
-administretivo en Espafia, in Revista de Administracién Pablica,
n° 55, pigs. 656 o segs.

FEZAS VITAL <Gerantiap jurisdicionais dalegalidade na Administracio
Plblica: Franca, Inglaberre ¢ Hstados Unidos, Bélgica, Alemanha,
Itilla, Suica, Espanha e Brasil», Lisboa 19888,

N. B.: a BEspanha, nesta obra, figurae a pégs. 148 e segs.

<Teaxtos Legales — JURISDICION CONTENCIOSO ADMINISTRATIVA»,
Ministerto de Justicta y Boletin Oficlal del Estado, 9. Edicéo,
Madeid 1076,

<«Constituictes ds diversos Paigses», Vol. 1, pdgs. 210 e segs, (Constitui-
.¢io wespanhola de 1978), edicho da Imprense Nacional-Casa da
Moeda, Lisboa, 1079, sob coordenaciio de JORGE MIRANDA.



