RELACOES JURIDICAS DEPENDENTES
E EXECUCAO DE SENTENCA

A PROPOSITO DE DOIS ACORDAOS
DO SUPREMO TRIBUNAL ADMINISTRATIVO (*)

pelo Dr. Rui Chancerelle de Machete

1. A Empresa Piblica de Parques Industriais, criada pelo
Decreto-Lei n.° 133/73, de 28 de Margo, foi extinta pelo Decreto-
-Lei n.° 39/86, de 4 de Margo. Neste ultimo diploma previa-se,
no artigo 1.°, que seria «<nomeada uma comissdo liquidatdria por
despacho conjunto do Ministro das Finangas e do Ministro do
Plano e da Administragdo do Territério, no prazo de cinco dias
a contar da data da publicagdo do presente diploma, constituida
por 1 presidente € 2 vogais». Os membros do Conselho de Admi-
nistracio da EPPI interpuseram recurso do acto da extingdo,
considerando-o ilegal por violagdo do disposto no artigo 42.° do
Decreto-Lei n.° 260/76, de 8 de Abril — Estatuto das Empresas
Publicas —, o qual preceitua que «o decreto que extingue a
empresa e determina a sua entrada em liquidagdo, nomeara os
liquidatarios, os quais podem ser os antigos administradores ou
escolhidos de entre estes».

Por Acérddo da 1.2 Sec¢do do Supremo Tribunal Adminis-
trativo, de 3/6/88 (Caso da Empresa Publica de Parques Indus-

(*) Texto elaborado a partir de um parecer sobre a legitimidade dos bancos
depositarios se recusarem a satisfazer os saques da Comissdo Liquidatéria da EPPI,
apOs o trinsito da sentenga.
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triais), confirmado pelo Acérdio do Pleno da 1.* Sec¢do do
Supremo Tribunal Administrativo, de 23 de Janeiro de 1990, foi
dado provimento ao recurso e anulado o acto de extingao da
EPPI. (V)

2. Os dois Acérdaos referidos, que sao coincidentes quanto
ao essencial da argumentacdo deduzida, evidenciam uma orien-
tacdo consolidada sobre a impugnabilidade dos actos organiza-
térios, mesmo quando praticados sob a forma de lei. Mas, sio,
sobretudo, uma interessante oportunidade para fazer algumas
reflexdes, necessariamente sucintas, sobre certos aspectos especi-
ficos da execug¢do das sentencas administrativas.

3. N&o vamos debrugarmo-nos sobre o primeiro ponto:
— 0 da recorribilidade dos actos organizatorios —, muito embora
a questdo seja merecedora de andlise mais detalhada do que a
breve aten¢do que os Acordaos lhe dedicam. Digamos, apenas,
que seja o poder de organizagdo uma figura autébnoma, ou decorra
como coroldrio 16gico do poder de direcgdo, os actos em que se
caracteriza, sdo, pela sua estrutura e efeitos, actos administrati-
vos (?), isto é, nos termos tradicionais na nossa doutrina, actos
definitivos e executdrios. Dai ser correcto o entendimento do
Supremo Tribunal Administrativo, ao admitir tratar-se de um acto
administrativo, ainda que praticado sob a forma de um decreto-
-lei — Constitui¢do, artigo 268.°, n.° 4.

4. Em articulagio com o problema que iremos tratar a
seguir, certa orientacdo entende que, pelo seu conteudo, os actos
praticados no exercicio de um poder organizatdrio, quando dizem

(") Nenhum dos dois Acérddos foi publicado. Dada a pratica identidade de
pontos de vista e de argumentacio dos arestos, optou-se por publicar, apenas, o
segundo (em anexo).

(®) Cf. Mario Nigro, «Studi Sulla Funzione Organizzatrice della Pubblica
Amministrazione», Mildo, 1966, pag. 150 e segs. Veja-se, também, um bom pano-
rama sobre as diversas posi¢des da doutrina alemd sobre o poder organizatério em
A. Koettgen, «Die Organisationsgewalt» no Caderno 16 das «Veroeffentlichungen
der Vereinigung der Deutschen Staatrechtslehrer», Berlim, 1958, pig. 154 e segs.
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respeito a instituicdo ou extingdo de pessoas colectivas, 6rgios
ou «oficios», ndo s6 ndo sdo disciplinados por normas de rela-
¢do — um dos ramos da conhecida dicotomia estabelecida por
Guiccardi, entre normas de relagdo e de acgdo —, como tio pouco
delas advém consequéncias imediatas para a esfera juridica dos
privados, ao contrario do que acontece nas tipicas relagdes juridico-
-administrativas, em que, de um dos lados, estd o poder e, do
outro, o interesse legitimo. E apenas de um modo mediato, pela
«interpositio» de outros actos administrativos, designadamente
de nomeacdo de funciondrios ou agentes, que estes actos organi-
zatorios se repercutem nas situagGes sujectivas dos particulares.
Poderia assim sustentar-se que o processo administrativo que tenha
por objecto a fiscalizacdo dos actos de organizac¢do, constitui
um processo de controlo (}), embora interpartes. Em rigor, nio
haveria interesses legitimos a defender, assemelhando-se a posi-
¢do de recorrente particular a3 do Ministério Publico. Estariamos
perante um caso tipico de contencioso objectivo, com as suas neces-
sarias consequéncias quanto a eficdcia «erga omnes» do respec-
tivo caso julgado.

A aproximagdo dos problemas sobre a existéncia das pessoas
colectivas das questdes de estado das pessoas singulares — e do
correspondente artigo 674.° do Cédigo do Processo Civil — apon-
taria também em favor do valor «supra partes» do julgado. Ndo
¢, porém, como veremos, orienta¢cdo que mereca acolhimento.

5. A questdo mais relevante que se suscita na sequéncia dos
Acordaos referidos — e que nos propomos tratar embora suma-
riamente — formula-se deste modo: podem terceiros, que ndo
intervierem no processo € nido pertencerem i Administragio
Piblica recorrida, retirar consequéncias juridicas da sentenca de
anula¢do, agindo imediatamente na sua respectiva esfera de actua-

() Usamos aqui a expressdo «processo de controlo» no sentido em que a cla-
rificou Enzo Capaccioli, no seu estudo «Per la Effettiviti della Giustizia Amminis-
trativay, in «Il Processo Amministrativo», Mildo, 1979, pag. 191 e segs. Nido perfi-
Ihamos, porém, as posicdes do autor sobre a limitagido do julgado administrativo
ao efeito de preclusdo, com exclusdo de poder ter a forga de verdadeiro caso jul-
gado em sentido material.
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¢do, ou, pelo contrario, pertencendo o dever de executar o AcOr-
ddo transitado 2 Administra¢io, s6 a esta cabe praticar os actos
necessarios ao cumprimento da sentenca, devendo os terceiros,
entretanto, aguardar ou, sendo caso disso, solicitar ao tribunal
competente a devida execugdo?

A relevancia prética, no caso concreto, da solugcdo adoptada
¢ grande. Cite-se, a titulo de exemplo, que os bancos deposita-
rios de dinheiros 4 ordem de comissdo liquidataria podem ou néo
recusar a movimentagdo das contas abertas por aquela comissio,
consoante uma ou outra posi¢io; 0 mesmo acontecera com todas
as relagdes juridicas que pressuponham a extingdo da EPPl e a
plena capacidade de actuacgdo da comissdo liquidataria por terem
sido constituidos apés o acto de extingdo daquela: contratos de
trabalho, de alienagdo de bens, trespasses, etc. Deve, alids, notar-
-se, como facilmente se deduz de alguns dos problemas praticos
que acima se referiram, que as implicagbes da posi¢do que deve
ser adoptada nio se restringem apenas ao Direito Publico; muito
pelo contrario, dado estarmos perante a extingdo e a posterior
ressurreicio de uma empresa publica, é no campo das relagdes
juridico-privadas que se registam as consequéncias de maior relevo.

6. A resposta para a alternativa acima posta devera ser pro-
curada nos limites sujectivos do caso julgado administrativo e
na determinacgdo do conteuido do dever de execugdo das senten-
cas. E o que tentaremos fazer, sublinhando e procurando supe-
rar as dificuldades da doutrina dominante.

E sabido que a doutrina e a jurisprudéncia portuguesa, na
sua maioria, considera que o caso julgado das sentengas admi-
nistrativas anulatérias tem eficdcia «erga omnes» (4). Nestes ter-

() Permitimo-nos remeter para o nosso estudo «O Caso Julgado Nos Recur-
sos Directos De Anulagdo», publicado em 1969 no Vol. II do «Diciondrio Juridico
da Administracio Publica». A evolugio do ordenamento juridico-constitucional por-
tugués e do nosso préprio pensamento, levam-nos, hoje, a entender que, no conten-
cioso de anulagdio, as acgedes publicas e as acgdes populares tém um objecto diferente
do do recurso dos particulares, € que essas subdivisdes no processo de impugnacao
conduzem também a resultados diferentes, no que se refere aos d&mbitos objectivos
e subjectivos do caso julgado. E matéria, porém, que ndo podemos aprofundar aqui.
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mos, restaria apenas apurar se nos encontramos perante um acto
consequente do acto ilegal anulado, isto é, na defini¢cdo de Freita
do Amaral, «se os actos cujo valor e regime se pretende apurar
foram «praticados», ou dotados de certo conteido, em virtude
da prdtica de um acto administrativo anterior» (°). Seguindo
ainda a licio do mesmo Professor, haveria que distinguir entre
as sentencas anulatdrias de actos irrenovdveis e renovaveis, pois
que o conteudo concreto de cada execucdo varia «em fungdo
do acto anulado e dos vicios determinantes da anulagdo» (6).
O vicio que inquinou o acto de extingdo da EPPI ¢é nitidamente
um vicio de forma — a nomeagdo da Comissdo Liquidatéria ndo
foi contextual, ndo tendo sido incluida no articulado do Decreto-
-Lei n.® 39/86, de 24 de Margo. O acto de extingdo é, assim,
renovavel, se tal for considerado conveniente pela Administra-
¢do, desde que a repeticdo do acto ndo incorra no vicio repro-
vado pela anterior senten¢a anulatéria.

Neste caso, e ainda segunda a orientagdo que estamos a citar,
ndo existiria o dever de remogdo dos actos consequentes do acto
anulado. A reconstitui¢do da sentenga actual hipotética que exis-
tiria se o acto viciado ndo tivesse sido praticado, conduz a «haver
todas as razdes para crer que essa (a resolugido depurada do vicio)
teria sido a resolugdo tomada da primeira vez, se ndo tivesse ocor-
rido qualquer ilegalidade» (7). Em suma, a situagdo actual hipo-
tética coincide com a situagido actual real (8).

De acordo com esta doutrina, ha que esperar qual é a deci-
sdo da Administragdo. Se esta substituir o acto anulado por um
acto do mesmo sentido — renovar a extingdo da EPPI, nomeando,
no proprio Decreto-Lei, a mesma comissdo liquidatéria, nio ha

(®) «A Execugdo Das Sentencas Dos Tribunais Administrativos», Lisboa,
1967, pag. 99.

(©) Ob. cit., pag. 69. A distingdo ¢ feita, de resto, por toda a doutrina que
se tem ocupado do tema, embora com algumas diferencas importantes quanto ao
conteudo e extensdio do dever de obediéncia ao julgado. Cf., por todos, Prosper
Weil, «Les Conséquences de I’annulation d’un acte administratif pour excés de pou-
voir», Paris, 1952.

() Ibidem, pag. 114.

(8) Ibidem, pags. 115-116.
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que introduzir quaisquer alteragdes na situacio real. Se, pelo con-
trario, assumir um comportamento de sentido contrario ao do
acto anulado, querendo que a EPPI continue a viver, entdo devera
praticar os actos necessarios para suprimir os efeitos do acto ile-
gal anulado.

A conclusdo a tirar, para a alternativa que expusemos, serd
claramente a de que os bancos depositarios, os fornecedores, 0s
trabalhadores, etc., deverdo aguardar qual a decisdo da Admi-
nistragdo tomada em execugdo da sentenga. Ndo podem pre-
valecer-se do caracter «erga omnes» do julgado e, invocando direc-
tamente a eficdcia «ex tunc» da sentenga, considerar em con-
formidade modificadas as relagdes juridicas estabelecidas com
interven¢do da comissdo liquidatdria. A mesma solucdo tera de
ser aplicada para as relagdes juridicas que sofreram as consequén-
cias da extin¢do da EPPI e que, apesar dos efeitos repristinato-
rios da anulagio judicial do acto, tém de aguardar pelo momento
ulterior, em que a Administragdo Publica tome posi¢éo sobre como
vai proceder face ao acérdao.

Nesta linha de pensamento, os efeitos repristinatdrios reais
da anulagio sdo reduzidos a0 minimo; praticamente, s a elimi-
nacdo dos efeitos directos do acto de primeiro grau objecto de
anulacdo (°). Por esta via se consegue, também, obviar a alguns
inconvenientes da eficdcia «erga omnes» da senten¢a ¢ da exten-
sdo incontrolada, «ad infinitum» da cadeia de consequéncias do
efeito de anulagdo. Sublinha igualmente o papel normal do pro-
cesso administrativo na dinimica da vida administrativa. O pro-
cesso contencioso insere-se depois do procedimento administra-
tivo cujo acto final foi impugnado, e condiciona o exercicio do
poder no procedimento administrativo posterior a sentenca. Nao
pensamos, porém, que esta teoria, apesar dos seus meritos e pro-
missoras intuigdes, possa ser subscrita.

() Sobre a distingdo entre retroactividade real e retroactividade obrigacional
do anulamento ver Bigiavi, «Irretroattivita della Risoluzione per Inadempimento»,
«Rivista di Diritto Commerciale», 1934, 1, pag. 695 e segs., € para o direito proces-
sual administrativo, A. Piras, «Interesse Legittimo e Giudizio Amministrativo», vol.
II, Mildo, 1962, pig. 605 e segs.
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7. A primeira dificuldade que esta teoria nos suscita, resulta
da utilizagdo da «Begruedungstheorie» (1%) j4 ndo para determi-
nar a extensdo do efeito conformativo do julgado no futuro exer-
cicio do poder, mas para fixar o0 modo de acesso ao decidido
na sentenga e o tipo de repercussdo sobre os actos consequentes.

Se a decisdo anulatéria se funda num vicio de natureza tal
que ndo ¢ possivel a renovac¢do do exercicio do poder através de
um acto com 0 mesmo objecto, decalcado sobre o acto anulado,
mas eliminando a ilegalidade que o viciou, a execugdo integral
da senten¢a compreende ndo apenas a substitui¢do do acto ilegal
¢ a supressao de novos efeitos positivos e negativos, mas também
na eliminagdo «ope legis» dos actos consequentes (!!). Estes sdo
assim nulos € ndo apenas anuldveis.

J4, no que respeita aos efeitos nos actos consequentes das
sentencas anulatorias dos actos renovaveis, haveria, como vimos,
que esperar pela opgdo a tomar pela Administragdo, mantendo-
-se aqueles actos, se for publicado um acto no mesmo sentido,
ou desaparecendo «ope legis», se o acto ilegal for substituido por
outro de sentido contrario.

No primeiro caso, teremos efeitos automaticos ¢ imediata-
mente vinculativos do julgado, sem margens para discricionari-
dade; no segundo, ha que esperar pela nova deliberagio da Admi-
nistragdo para se conhecer da sorte dos actos consequentes, ficando
a eficdcia (a produgdo de efeitos) e o proprio significado da sen-
tenca, quanto aos actos subsequentes, dependentes de uma ulte-
rior decisdo administrativa.

(' E sabido que foi Zeuner («Die objektiven Grenzen der Rechtskraft im
Rahmen rechtlicher Sinnzusammenhaenge», Tubinga, 1959) quem, em tempos recen-
tes, contribuiu para esclarecer a importancia da fundamentagdo da sentenga para
a defini¢do do ambito objectivo do caso julgado no processo civil e, assim, ajudou
a aprofundar um fenémeno importantissimo para o contencioso administrativo. Sobre
a Teoria da Fundamentag@o» ver, entre nds, Castro Mendes, «Limites Objectivos
do Caso Julgado em Processo Civil», Lisboa, 1968, pdg. 143 e segs.

(1Y) E a posigio defendida por Marcelo Caetano, «Manual de Direito Admi-
nistrativo», 9.* ed., vol. 11, Coimbra, 1972, pag. 1193 e seguida por Freitas do
Amaral, «A Execugdo...» cit., pags. 102-106.
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Os Obices a aceitacdo deste resultado tornam-se ainda maio-
res se tivermos em conta que esta formulagio é normalmente feita
no quadro de uma orientagdo doutrinal que defende o caracter
«erga omnes» do caso julgado. Acresce, ainda, que a cadeia de
repercussdes do anulamento ¢ frequentemente apresentada como
irrestrita, reconstituindo-se «ad infinitum» os actos e as relagoes,
de acordo com a nova regulamentagio resultante da anulagio,
e tanto no dominio do direito piblico como no do direito privado.

8. Admitimos que o problema a que nos estamos referindo,
extremamente complexo pelas suas conexdes com temas mais
gerais, s6 possa, por isso mesmo, receber uma resposta satisfato-
ria no quadro de um ampla reconstrugdo de justica administra-
tiva, em que o objecto do processo de impugnacdo dé o lugar
devido as situagdes subjectivas feitas valer em juizo, e as relagdes
entre o processo declaratério administrativo e o executivo sejam
convenientemente articuladas. Sem esquecer que nesta matéria do
caso julgado, «tudo é controverso» ('?), € nos limites de umas
notas a propdsito do caso da anulagdo judicial de extin¢do da
EPPI, tentar-se-4, apenas, sugerir algumas perspectivas que, sem
negligenciar o contributo importante da teoria dominante entre
nds, permitam evitar alguns dos seus escolhos.

9. A sentenca de mérito, em que o processo administrativo
normalmente desemboca, representa um juizo sobre factos pas-
sados, mas também um comando que condiciona, no futuro, o
exercicio do poder administrativo. Esta sua particular incidéncia
sobre um acto que, como concretizagdo do exercicio de um poder,
se insere numa realidade dindmica — a fun¢do administrativa —,
realidade que continua em movimento mesmo depois da pratica
do acto, implica algumas consequéncias importantes. Ao lado dos
efeitos de eliminagdo e de repristinagdo da anulagdo «ex tunc»,
existe também um efeito conformador do reexercicio do poder.
Este ultimo efeito, que também poderemos designar por ordena-

(}%) A expressdo ¢ de Mario Nigro, «Giustizia Amministrativa», 3.* ed., Bolo-
nha, 1983, pdg. 383.
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dor ou determinativo, aproxima muito as senten¢as administrati-
vas anulatorias — mas também as declarativas da nulidade abso-
luta dos actos —, das sentengas de condenagdo, desde que desli-
guemos este ultimo conceito do seu nexo com a execugdo fundada
num titulo executivo.

Os actos administrativos, se ndo feridos de nulidade abso-
luta, sdo dotados de imperatividade, isto é, apesar da sua unila-
teralidade, produzem desde logo efeitos na esfera juridica dos
seus destinatarios, os quais véem as suas situagoes juridicas modi-
ficadas ou extintas por forca desses mesmos actos e independen-
temente da sua vontade. Produzem o que, de forma pldstica mas
incorrecta, a velha doutrina italiana denominava a degradacgéo
dos direitos sobre que incidam os seus efeitos. Autorizam, tam-
bém, quando os seus efeitos ndo bastarem, a prdtica imediata
de actos de execugdo que alterem a realidade de acordo com a
regulamentacdo dos interesses que impuseram. Os efeitos que pro-
duzem e a execucgdo que legitimam sdo porém provisérios, sem-
pre passiveis de eventual anulagdo por vicio que os inquine, até
que o decurso do prazo de impugnagdo ou senten¢a administra-
tiva transitada lhes garantam a estabilidade definitiva.

A sentenga elimina o acto viciado. Mas, porque a anulacgio
€ retroactiva, repristina «ipso jure» os actos e situagbes que tenham
sido alterados pelo acto que agora deixou de existir. Quando tenha
havido execu¢do, necessariamente provisoria, envolve, ainda, a
adequacdo do estado de direito e de facto existente no momento
da sentenga a situag@o definida por esta, situa¢do que se reporta
ao momento anterior a pratica do acto agora anulado. Anulada
a sanc¢do disciplinar de demissdo, seja por que motivo for, o acto
da readmissdo ao servigo limita-se a repor as coisas como eram
na altura. A reconstrucdo da situacdo no dmbito dos efeitos repris-
tinatorios comporta ainda elementos que ndo se verificaram, mas
que sdo decorréncias de restauracdo operada, v.g. 0 pagamento
dos vencimentos ao funcionario durante todo o periodo entre a
demissdo e a readmissdo ou a reconstituicio da carreira.

A nosso ver, o juizo da Administragdo Publica é aqui intei-
ramente vinculado quanto aos efeitos obrigacionais de repristi-
nac¢ao, e ndo ha que distinguir se o acto anulado é ou nio renova-
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vel, sendo a solugdo a mesma independentemente do vicio que
fundamentou a senten¢a que deu provimento ao recurso.

A actividade da Administra¢do, porém, no cumprimento do
seu dever de prossecucdo do interesse publico, ndo para. E € nesta
actividade virada ao futuro que se revela toda a importincia e
dimensdo do «accertamento» feito com forga de caso julgado na
sentenga. E o caricter conformador ou determinativo de sentenca
administrativa que empresta ao juizo de execug¢io ou do seu proé-
ximo «processo d’ottemperanza» toda a sua relevancia e garante
um aspecto decisivo da efectividade da tutela no Estado de Direito.
Representa também um ponto crucial na transformagdo do pro-
cesso de impugna¢do de um juizo sobre actos num juizo sobre
relagbes. O efeito determinativo da sentenga vincula o exercicio
do poder administrativo doravante, sendo o seu alcance determi-
nado pela fundamentacio da decisdo anulatéria («teoria da fun-
damentagao»). Os considerandos da sentenc¢a representam uma
referéncia vinculativa nova que reduz a discricionaridade do poder
administrativo que eventualmente existiria se a sua ocorréncia se
ndo verificasse (*3).

10. Neste quadro dos efeitos da sentenga transitada, parte
importante dos actos consequentes sdo directamente abrangidos
pelo caso julgado, em razdo da repristinacdo. Esse €, em norma,
o caso dos actos da mesma autoridade administrativa tendo como
destinatirios os mesmos sujeitos e que tenham como pressuposto
necessario o acto anulado. A questdo tornava-se, porém, mais
complicada em relagdo a actos que tenham por destinatarios ter-
ceiros ou que se insiram ou déem azo a relagdes juridicas diver-
sas da criada ou extinta pelo acto impugnado e que se encontrem
em situacdo de prejudicialidade-dependéncia daquela; a Admi-
nistragdo, v.g., nomeou para o lugar do quadro do funcionério
demitido uma outra pessoa, ou integrou numa concessio terre-
nos cuja expropriacdo se veio a revelar ilegal, etc..

(%) Sobre este efeito conformador veja-se além de Nigro, ob. ant. cit.,
pag. 387 e sgs., Caianiello, «Diritto Processuale Amministrativo», Turim, 1988,
pédg. 760 e segs.
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Os exemplos acima dados chamam a nossa atengio para dois
aspectos importantes e interrelacionados: a necessidade de sub-
meter a andlise critica a eficicia «erga omnes» da sentenca anu-
latéria e a de estabelecer uma distingdo entre os efeitos do caso
julgado substancial e aqueles que resultam da sentenga como sim-
ples facto juridico.

11. Comecemos por este segundo ponto.

No seu estudo sobre os efeitos da sentenga em relagio a ter-
ceiros, Enrico Allorio distingue bem os vdrios tipos de efeitos:
a reflexdo do caso julgado em termos das «Reflexwirkungen» de
Jhering, os efeitos executorios da sentenca e os efeitos da sen-
tenca como simples facto (*4). Neste ultimo caso, o ordenamento
juridico ndo esta a considerar o particular contetido da decisio
e a declaragdo autoritdria que foi feita («accertamento») mas,
apenas, os efeitos do facto juridico, inseridos na cadeia dindmica
dos eventos juridicos. No caso concreto da EPPI, houve uma
pessoa colectiva que foi recriada pela sentenga anulatéria. Este
efeito da sentenc¢a ndo pode como tal deixar de existir para todos
os sujeitos do ordenamento. E neste sentido que Anelli escreve
«a realidade é que o efeito anulatério («caducatorio») do acto
¢ idéntico para todos os sujeitos interessados, tenham ou nio sido
partes em juizo; em relagdo a este efeito ndo pode, por isso, ter
qualquer sentido o problema da eficcia subjectiva do caso jul-
gado da sentenca anulatéria declarativa («accertamento») da situa-
¢ao juridica que o sujeito faz valer com a acgdo constitutiva-
-negativa (). Uma coisa é o efeito do anulamento que deriva
da sentenga, como mutagdo juridica, outra o efeito declarativo
de uma sentenga. E a ndo utilizagdo desta distingdo que favorece
o natural pendor para afirmar a eficdcia universal do caso jul-
gado da sentenga constitutiva que anula um acto administrativo.

(") «La Cosa Giudicata Rispetto Ai Terzi», Mildo, 1935, pag. 110 e segs.
Veja-se, tb. Peter Schlosser, «Gestaltungsklagen und Gestaltungsurteile», Bielefeld,
1966, pag. 20 e segs.

(%) Carlo Anelli, «L’Efficacia Delle Cose Giudicate Con Particolare Riguardo
Ai Limiti Soggettivi Del Giudicato Amministrativo», in «Studi in Onore di Anto-
nino Papaldo», Mildo, 1975, pag. 387.
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A anulagio do acto de extingdo da Empresa Publica de Parques
Industriais envolve a chamada 2 vida daquela empresa e, «ipso
facto», o desaparecimento da comissdo liquidatdria. Este ultimo
aspecto, a ndo se introduzir qualquer limitacdo na cadeia, arras-
taria consigo a extingdo de todas as relagdes juridicas que tives-
sem sido constituidas por actos seus, unilaterais ou bilaterais, e
até a eventual reconstituicdo de relagdes juridicas que imediata-
mente as tivessem antecedido. Estas seriam as consequéncias pura-
mente légicas e juridicas da conjugagio da eficicia retroactiva
da sentenca anulatéria com os nexos de prejudicialidade existen-
tes entre as relacdes juridicas, por as previsdes das normas que
as concretizam de algum modo se referirem a actos ou a efeitos
de actos da comissdo liquidataria da EPPI (*9).

12. Nem sempre os puros raciocinios légicos constituem o
método seguro para o encontro das solugdes juridicas mais apro-
priadas. A circunstancia de a anulagdo ter uma eficécia «ex tunc»
ndo obriga a revolver custe que custe todos os factos ou relagdes
juridicas a jusante do acto anulado e que, de algum modo, podiam
ter sido influenciados por este. A introdugdo da nogdo dos efei-
tos reflexos permite compreender que ha intensidades maiores e
menores no nexo prejudicialidade-dependéncia. O valor da esta-
bilidade dos actos e efeitos juridicos limita também a relevéncia
da mudanca originada pela retroacgio. E, assim, que se os actos
e as relacdes juridicas a que deram lugar ja se esgotaram no
periodo em que vigorou a regulamentagio do acto anulado — v.g.
relages do crédito cujos pagamentos ja foram efectuados —, ndo
se vé razdo para os destruir retroactivamente. O mesmo aconte-
cer4 a uma relagfio juridica fundamental («Grundverhaeltnis»),
constituida anteriormente, como no caso do originado pelo con-
trato de depdsito bancério, quer a respeito das obriga¢les singu-
lares derivadas jé extintas, quer da prépria relacdo mae, enquanto
ndo houver um acto que faga cessar os efeitos do contrato para
o futuro.

('%) Para a caracterizagio do nexo de prejudicialidade-dependéncia, ver, por
todos, Allorio, ob. cit., pag. 67 e segs.
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Esta solucio, a propdsito do contrato de depdsito bancario,
que constitui uma das questdes praticas que suscitam a execugio
dos Acérdios salvaguarda o cardcter sinalagmdtico do contrato.
A posicao defendida por algumas entidades bancérias de, a par-
tir da passagem em julgado do Acérddo, considerar a comissdo
liquidatdria impedida de sacar cheques sobre as disponibilidades
em numerdario que tinha depositadas, ndo é coerente, pois, pressu-
pOe um acesso directo a regulamentacgdo dos interesses feitos na
sentenca — o que pelas razdes que expusemos se nos ndo afigura
admissivel —, mas, nessa hipdtese, a consequéncia a tirar seria
a nulidade do contrato de depésito celebrado e a restituigdo ime-
diata & empresa do dinheiro depositado. No pertencendo os ban-
cos ao circulo dos que podiam invocar o julgado e pedir a sua
execu¢do, deveriam aguardar que a Administragdo agisse, respei-
tando, entretanto, o contrato. O principio de conservagio e de
estabilidade dos actos ¢ efeitos juridicos requer que aqueles se
mantenham, se ndo houver interesse relevante em sentido contra-
rio. Para a maioria dos terceiros, as consequéncias da anulagdo sdo
indiferentes, ou insuficientemente relevantes para justificar uma alte-
racdo dos negécios «medio tempore» celebrados, mesmo quando
a sua execuc¢do perdure para além do momento da sentenca.

13.  Apds as consideragdes que expendemos nos dois niime-
ros anteriores, compreender-se-a porque entendemos que a dou-
trina da eficdcia universal do caso julgado das sentencgas anulato-
rias deva ser sujeita a revisdo, ndo apenas considerando a questio
do objecto do processo, mas também do lado do acesso directo
a regulamentagdo da sentenga, o qual na pratica se traduz no
direito de pedir a execu¢do da mesma.

A sentenca administrativa transitada em julgado deve ser cum-
prida pela Administragdo, isto é, é a esta que cabe o dever de
cumprir as obrigacdes resultantes do efeito repristinatorio e aco-
modar a sua ac¢do para o futuro em funcdo do efeito conforma-
dor. Nao sdo os particulares que podem, por si, dar cumprimento
a sentenga. Mas o dever de cumprimento por parte da Adminis-
tra¢do tem, como correspondéncia, do lado activo, o direito dos
interessados exigirem o seu cumprimento — artigo 5.°, n.° 1 do
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Decreto-Lei n.° 256-A/77, de 17 de Junho. No processo judicial de
execucdo, é, ainda, & Administragdo que cabe o seu cumprimento.
A execugdo da sentenga ndo pode ser pedida por qualquer
sujeito do ordenamento. Ndo é uma acgdo popular. O circulo
dos que podem pedir a execu¢do da senten¢a, dos titulares do
direito de exigir o dever de executar, deve fazer parte do 4mbito
sujectivo do caso julgado (). Sdo s6 os terceiros a que se
estende o julgado que podem também pedir a execugdo da sen-
tenga, para além naturalmente das partes no processo ('¥). Esses
terceiros que tinham legitimidade para impugnar o acto, estdo
vinculados & sentenca, quer lhes seja favoravel ou desfavoravel,
ndo porque sintam os seus efeitos como um simples facto, mas
porque estdo abrangidos pelo caso julgado. Em relacdo a eles,
os actos subsequentes de que sejam destinatdrios ou que pudes-
sem defender em juizo como contra-interessados, sdo anulados
a mesmo titulo que o acto impugnado objecto de sentenca.
Retornando ao exemplo de hd pouco dos bancos deposita-
rios, estes ndo podiam interpor recurso nem ser contra-interessados
no processo da impugnagdo do acto de extingdo da EPPI. Nao
sdo titulares do direito de exigir o cumprimento da sentenga ('°).

(1) O circulo subjectivo do julgado deve ser composto pelos que sdo titula-
res do direito de exigir a execugdo da sentenga e pelo grupo dos contra-interessados
NO processo cuja sentenca se executa.

(1®) A doutrina sobre o direito processual civil oferece um importante ponto
de apoio para a determinacdo da extensdo do julgado a terceiros. Recorde-se, a
propdsito, o fundamental estudo de Allorio ja citado.

(") Defendemos, assim, que o caso julgado tem sempre na justica adminis-
trativa eficécia limitada. Esta é hoje a orientagéio da doutrina alema e, menos enfa-
ticamente, da doutrina italiana. A primeira, face ao preceito especifico que limita
a0 julgado apenas as partes e seus sucessores — paragrafo 121 da «Verwaltungsge-
richtsordnung» —, tende a alinhar-se por posi¢des muito similares as defendidas
para o processo civil. Veja-se, por todos, C.H. Ule, «Verwaltungsprozessrecht»,
9.% ed., Munique, 1987, pag. 314 e segs. e Eyermann/Froehler, «Verwaltungsge-
richtsordnung — Kommentar», 9.* ed., Munique, 1988, pag. 777. A segunda, a
doutrina italiana, abandonado quase unanimemente a tese do caricter objectivo da
jurisdi¢io administrativa, transporta para o processo administrativo a problematica
levantada em torno a interpretagdo do artigo 2909 do Cddigo Civil italiano, que
considera igualmente aplicvel ao processo administrativo. Veja-se, por exemplo,
V. Caianello, «Diritto Processuale Amministrativo», ob. cit., pags. 768-770. Posi-
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14. Estamos, agora, em condi¢Oes de dar a solucdo a alter-
nativa atras posta: os terceiros que ndo intervierem no processo
— e acrescentamos, nem tinham legitimidade para intervir como
parte principal —, ndo sdo titulares do direito de pedir a execu-
¢do, tém de aguardar que a Administragdo, «sponte sua» ou obri-
gada pelo tribunal, pratique os actos necessarios a execucdo da
sentenga.

Para chegar a este resultado percorremos um longo cami-
nho, ainda que o tivéssemos feito por forma sumadria, como é
proprio de umas notas tomadas a propdsito de problemas susci-
tados pela execuc¢do dos Acérdaos que anularam o acto de extin-
¢do da EPPI. Tivemos oportunidade de distinguir entre os efei-
tos do julgado e da sentenga como facto e de, assim, eliminar
um dos habituais argumentos para, quase intuitivamente, afir-
mar o caracter «erga omnes» do julgado da senteng¢a anulatd-
ria (?). Essa distingdo permite-nos, também, no que se reporta
aos terceiros titulares de relagdes juridicas ou o que é o mesmo,
destinatdrios — em sentido amplo de modo a abranger os actos
de duplo efeito — de actos consequentes, isto é, ligados por um
nexo de prejudicialidade-dependéncia, de separar os indiferentes
dos que tém um interesse na regulamentagio feita na sentenga.
Os primeiros, de acordo com o principio de conservagio dos actos,
ndo deverdo ver as suas situagdes modificadas em virtude de
retroactividade dos efeitos de anulagdo. Esta diferenciagdo entre
terceiros conduz a interrogarmo-nos, também por esta via — para
além da questdo da definagdo do objecto do processo —, sobre
a validade da teoria dos efeitos «erga omnes» da sentenga anula-
téria. Parece-nos importante sublinhar que decorre da natureza
das coisas, isto ¢, do facto de se apreciar um acto que representa
o exercicio de um poder, é dotado de imperatividade e se encon-
tra inserido numa realidade dindmica, que seja a Administragdo

¢do diferente toma Benvenuti, «Giudicato-Diritto Amministrativo», «Enciclopedia
del Diritto», vol. XVIII, pdg. 907-909, ligando e fazendo depender, em virtude da
tese que defende quanto a jurisdigio administrativa, o Ambito sujectivo do julgado
do circulo de destinatarios da eficdcia do acto.

(3%)  Os efeitos de sentenca como facto correspondem ao efeito «real» da anu-
lagdo por contraposi¢io aos aspectos «obrigacionais».
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a tnica entidade que pode e tem o dever de executar as senten-
cas. A esse dever de executar corresponde um direito. Este, porém,
nio é universal, s6 cabe a determinadas pessoas. O grupo de pes-
soas titulares desse direito e o grupo de contra-interessados no
processo cuja sentenga é exequenda, constitui o dmbito subjec-
tivo do caso julgado. Se a sentenca tivesse uma eficacia «erga
omnes», qualquer poderia pedir a execucdo. Se assim ndo é ¢
vale uma solu¢do idéntica a da definicdo da legitimidade para
interpor o recurso, entdo o caso julgado limita-se «inter partes»,
estendendo-se a terceiros apenas em contados casos.

Reconhecemos que este ultimo ponto carece de investigacao
aprofundada e é passivel de controvérsia, em particular quanto
ao modo de fundamentar o direito & execu¢do. Evidencia-o de
modo particularmente vivo a discussdo sobre a matéria que se
tem desenrolado na Alemanha (*'). Compreendemos ainda que
a forma de o abordar foi obliqua, em razéo do ponto de partida;
outra perspectiva poderia certamente ser tomada se o estudasse-
mos de per si. O nosso propésito, porém, foi outro. Partindo
de uma interrogagdo concreta, cuja resposta parecia dbvia, expor
as dificuldades que se nos depararam ao aplicar a doutrina domi-
nante e as reflexdes que nos levaram a abandoni-la. Trata-se,
porém, mais de um questiondrio sobre matéria ainda insegura
e de esbogos de construgdes a serem aprofundadas, do que de
um repositério de solugdes julgadas completamente satisfatdrias
e de problemas encerrados.

Apesar do seu cardcter de apontamento, pensamos que estas
reflexdes tém em si a dose suficiente de provocacdo que justifi-
que serem publicadas...

Rui Chancerelle de Machete

Setembro de 1990.

(') A investigacdo sobre a «Folgenbeseitigungsanspruch» recebeu um impulso
decisivo no trabalho de Bachof, «Die Verwaltungsgerichtliche Klage auf Vornahme
einer Amtshandlung», Tubinga, 2.* ed. imodificada da ed. de 1951, 1968, pag. 98
e segs. Um bom resumo da discussdo pode ver-se em Rosslein, «Der Folgenbeseiti-
gungsanspruch», Berlim, 1968.



SUPREMO TRIBUNAL ADMINISTRATIVO

RECURSO N.° 23.875

Acordam, em conferéncia, no PLENO da 1.* Sec¢do do
SUPREMO TRIBUNAL ADMINISTRATIVO

1. O Senhor PRIMEIRO MINISTRO VEM — no recurso
contencioso interposto 1.2 Sec¢do do SUPREMO TRIBUNAL
ADMINISTRATIVO por JOSE EDUARDO FERNANDES SAN-
CHES OSORIO, CARLOS ALBERTO COELHO DE SOUSA
E JOSE ANTONIO MUNOZ MIGUEL com os restantes sinais
nos autos, para verem anulado o acto de extingio E.P.P.I.
— EMPRESA PUBLICA DE PARQUES INDUSTRIAIS, E.P.,
constante do DECRETO-LEI (DL) n.° 39/86, de 04-03, por vio-
lagdo dos arts. 42 € 9, n.° 1, als. e) g) do DL n.° 260/76, de
08-04, este ultimo na redaccdo do DL n.° 29/84. 20-01- RECOR-
RER do acdrdio de 03-06-88 que, dando provimento ao recurso
anulou o acto recorrido por viola¢do do referido art. 42 do DL
n.° 260/76 formulando nas suas alegacdes as seguintes CONCLU-
SOES:

a) O art. 42.° do Decreto-Lei n.° 280/76, ndo exige, que
o Conselho de Ministros no decreto-lei de extingdo, indi-
vidualize as pessoas que irdo fazer parte da Comissdo liqui-
datdria da empresa ptblica extinta, mas tdo somente que
indique a composi¢do dessa comissdo, forma de nomea-
¢do dos seus membros e quaisquer poderes especiais que
pretenda conferir-lhe com vista & liquidagdo.



412 RUI CHANCERELLE DE MACHETE

b) O DECRETO-LEI n.° 39/86 de 4 de Margo que extin-
guiu a E.P.P.1. Empresa Piiblica de Parques Industriais
deu cumprimento ao preceituado na citada disposicdo legal.

Termos em que o douto acérddo devera ser revogado e man-
tido o acto de extingdo da E.P.P.I. nos termos constantes do
Decreto-Lei n.° 39/68 (deve ter-se querido escrever 39/86), de
4 de Margo.

Assim se fazendo

JUSTICA

Contra-alegando os ora RECORRIDOS pronunciaram-se no
sentido de ser negado provimento ao recurso € 0 mesmo entendi-
mento sufragou 0 EXCELENTISSIMO PROCURADOR-GERAL
ADJUNTO no seu DOUTO PARECER de fls. 114.

Colhidos os vistos legais cumpre-nos decidir.

2. Resulta do DL n.° 260/76, nomeadamente dos seus
arts. 4.°, n.os 1 e 2(Y), 8.°, n.> 1 e 2(3), 37.°, n.° 1(%), 38.°(%)

(') Nos quais se 18: «1. As propostas de criacdo de empresas piblicas, acom-
panhadas dos necessarios estudos técnicos e econdémico-financeiros, sdo submetidas
a, Conselho de Ministros, o qual deliberara sobre a sua criagdo e designra o Minis-
tro da Tutela.

2. A constituicdo de empresas publicas faz-se por decreto referendado pelo
Primeiro-Ministro, pelos Ministros das Financas e pelos Ministros responsaveis pelo
planeamento e pelo Ministro da Tutela.»

(® Na redacgdo do DL n.° 29/84, de 20-01, no qual se I&: «1. O conselho
da administra¢do e o drgédo de gestdo da empresa é composto por S a 11 membros,
sempre que a lei ndo disponha de forma diferente.

2. O presidente, vice-presidente e os demais membros do conselho de adminis-
tracdo sdo nomeados e exonerados pelo Conselho de Ministros, sob proposta do
Ministro da Tutela.»

(®» No qual se 1&: «1. — A extingdo de uma empresa publica pode visar a
reorganizacdo das actividades desta, mediante a sua cisdo ou a fusdo com outras,
ou destinar-se a pdr termo a essa actividade, sendo entdo seguida da liquidagdo
do respectivo patriménio.»

(9 No qual se l&: «A fusdo, ciséo e liquidacdo de empresas publicas é da
competéncia Conselho de Ministros e faz-se por decreto referendado nos termos
do artigo 4.°.»
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e 42.°() que o legislador teve a especial intengdo de reservar
para a competéncia do Conselho de Ministros a nomeacdo dos
liquidatérios, obrigando por forma expressa e insusceptivel de
outra interpretacdo, tal a sua clareza literal e contexto em que
se integra, que no «decreto que extingue a empresa e determina
a sua entrada em liquidacdo» sejam nomeados «os liquidatd-
rios» (6).

Atenta a especial gravidade e importancia, quer da extingdo
da empresa, quer da nomeagao dos seus liquidatdrios, que ficam
munidos de extensos e relevantissimos poderes, a lei impde que
para o efeito sO seja competente o Conselho de Ministros, e mais,
em nenhuma passagem do aludido diploma se prevé sequer a pos-
sibilidade de o Conselho de Ministros delegar a sua competéncia
em quem quer que seja, para tal efeito.

Ao contrdario do que pretende a AUTORIDADE, ora
RECORRENTE, a expressdo «nomeard os liquidatdrios», que se
1€ no art. 42.° do DL n.° 260/76 (") «tem necessariamente de
entender-se como indicativa da nomeagdo individualizada de pes-
soas» sob pena de termos de concluir que o legislador ndo soube
exprimir devidamente o seu pensamento, o que nada nos auto-
riza a fazer.

De resto, a proposta para a liquidagdo de uma empresa
publica devera ser submetida a Conselho de Ministros, acompa-
nhada dos necessdrios estudos (8) nos quais se deverdo incluir os
elementos destinados a possibilitar ao referido Conselho delibe-
rar sobre as pessoas, individualmente consideradas, que deverdo
compor a sua comissdo liquidataria e, deste modo, aquele 6rgio

(®) No qual se 1&: «O decreto que extingue a empresa e determina a sua
entrada em liquidacdo nomeara os liquidatarios, os quais podem ser os antigos admi-
nistradores ou escolhidos entre estes a terdo os poderes necessdrios para liquidar
o patriménio da empresa extinta incluindo os de venda de bens imobilidrios sem
precedéncia de qualquer autorizagdo respeitado que seja o destino assinalado a todos
ou alguns bens pelo decreto de extingdo.»

(6) Vd. art. 42. transcrito na nota 3.

() Vd. nota 3.

() Vd. n.° 1 do art. 4 do DL n.° 260/76, transcrito na nota 4, para onde
remete o art. 38, do mesmo diploma transcrito na nota 4.
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ficard em tdo boas condi¢cdes como os ministérios da tutela» para
saberem quem sdo «as entidades privilegiadas para proceder a
individualizacdo dos membros das comissées liquidatdrias», ao
contrério do que pretende o ora RECORRENTE nas suas alega-
coes.

Ora, sendo assim, e dispondo-se no n.° 1 do art. 3.° do DL
n.° 39/86, de 04-03 (°) que «serd nomeada uma comissao liqui-
datdria por despacho conjunto do Ministro das Financas e do
Ministro do Plano e da Administracdo do Territdrio, no prazo
de 5 dias a contar da data da publicacd@o do presente diploma,
constituida por 1 presidente e 2 vogais», e manifesto que, como
vem decidido, se violou o transcrito n.® 1 do art. 42.° do DL
n.° 260/76.

3. Pelo exposto e sem necessidade de mais consideragdes,
nega-se provimento ao recurso.

Sem custas.

Lisboa, 23 de Janeiro de 1990.

Assinaturas ilegiveis
RECEBIMENTO
Em 23/1/1990 foram recebidos estes autos.

O Escrivao,
Assinatura ilegivel

(®) Cujo objecto é, como se l&€ no seu art. 1, a extingdo da EFFI —
EMPRESA PUBLICA DE PARQUES INDUSTRIAIS, E.P. «que, nesta data, entra
em liquida¢do.»



