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1. CONSIDERACOES INTRODUTORIAS

A ultima revisdo constitucional consagrou ao nivel da lei fun-
damental a entrega da jurisdi¢do administrativa a uma ordem juris-
dicional especializada. O reconhecimento pelo legislador consti-
tuinte do lugar préprio dos tribunais administrativos no modelo
portugués do Estado de Direito democrético representa um esti-
mulo a reformulagdo organica e processual do nosso sistema de
contencioso administrativo: com as deficiéncias que ostenta, este
representa hoje uma brecha intolerdvel entre o arquétipo consti-
tucional e a realidade vivida. SO gracgas ao caracter efectivo da
tutela prestada podera verdadeiramente a jurisprudéncia admi-
nistrativa defender o individuo contra o arbitrio da autoridade
e assegurar a mensurabilidade dos actos de poder a luz das nor-
mas e dos principios gerais.

Em Portugal, a efectividade da tutela proporcionada pela
jurisdi¢do administrativa s6 podera atingir um nivel minimo razoé-
vel se forem tomadas providéncias legislativas e organizativas que
corrijam a morosidade dos julgamentos e a reduzida funcionali-
dade dos meios processuais.



182 SERVULO CORREIA

2. REORGANIZACAO DA ORDEM JURISDICIONAL
ADMINISTRATIVA

2.1. Estrutura dos Tribunais

2.1.1. No Portugal dos nossos dias, criar condi¢des para
uma rapidez média satisfatdria na decisdo dos processos do con-
tencioso administrativo significa adaptar a orginica e a dimen-
sdo dos tribunais administrativos aos fluxos de procura de tutela
jurisdicional pelos administrados e, simultaneamente, estabele-
cer os requisitos necessarios a fixagdo nos tribunais administrati-
vos de um numero suficiente de juizes especialmente versados no
Direito Administrativo.

2.1.2. Parece hoje quase pacifica entre os profissionais do
Direito mais ligados ao funcionamento dos tribunais administra-
tivos a ideia de que o descongestionamento das vias contenciosas
sO se obtera pela transformagdo do Supremo Tribunal Adminis-
trativo em tribunal quase apenas de revista, associada a criagio
de um ou mais tribunais administrativos de 2.? instincia.

Esta solugdo conta em Portugal com um regime paralelo,
consubstanciado no Tribunal Tributario de 2.2 Instancia, e cor-
responde & adoptada, em 1987, em Franga, com a criacdo das
«Cours administratives d’appel». Provavelmente com excepg¢ao
para os recursos de actos em matéria administrativa de orgaos
de soberania e de actos administrativos dos ministros, para os
quais se manteriam duas instancias no seio do Supremo Tribunal
Administrativo, este tribunal conheceria apenas dos recursos inter-
postos de decisGes dos tribunais administrativos de circulo e dos
tribunais administrativos de 2.? instincia com exclusivo funda-
mento em matéria de direito. Os tribunais administrativos de
2.* instancia conheceriam em recurso das decisdes dos tribunais
administrativos de circulo sem exclusivo fundamento em matéria
de direito e, directamente, dos recursos de anulagdo interpostos
dos actos administrativos dos Secretdrios de Estado, de outras
autoridades de que hoje cabe recurso directo para o Supremo Tri-
bunal Administrativo e também de 6rgidos da Administragio cen-
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tral de cujos actos hoje se recorre para os tribunais administrati-
vos de circulo.

A reestruturagdo organica assim delineada permitiria descon-
gestionar simultaneamente o Supremo Tribunal Administrativo
e os tribunais administrativos de circulo. A sua efectiva contri-
buigdo para o aceleramento da conclusdo dos processos em con-
tencioso administrativo dependeria, naturalmente, da dotacdo do
novo ou dos novos tribunais administrativos de 2.2 instdncia com
quadros adequados ao seu movimento.

2.1.3. Relativamente as decisdes proferidas pelos tribunais
de 2.2 instdncia em recurso das sentenc¢as dos tribunais adminis-
trativos de circulo, colocar-se-ia um dilema: permitir um novo
recurso para o Supremo Tribunal Administrativo significaria esta-
belecer uma tripla instancia, em contradi¢do com o objectivo da
celeridade processual; veda-lo implicaria penalizar com o nédo
acesso ao julgamento de direito do Supremo as partes que se vis-
sem constrangidas a recorrer das decisGes em matéria de facto
dos tribunais administrativos de circulo. Uma solugéo equilibrada
de compromisso consistiria em estabelecer para os recursos em
3.? instancia para o Supremo Tribunal Administrativo um pro-
cedimento prévio de admissdo, em cujo ambito o tribunal «ad
quem» rejeitaria liminarmente os recursos que se lhe nédo afigu-
rassem baseados em fundamentos razoaveis. Mecanismo seme-
lhante foi instituido pela lei francesa de 31 de Dezembro de 1987
para os recursos de cassac¢do interpostos para o «Conseil d’Etat»
das decisdes das «Cours administratives d’appel».

2.1.4. Representaria um modo de incentivar a qualidade das
decisdes — e também a sua rapidez — a especializagdo de algu-
mas secgdes de tribunais administrativos de circulo e do ou dos
tribunais administrativos de 2.2 instincia e, ainda, de subsecc¢des
da Secc¢io de Contencioso Administrativo do Supremo Tribunal
Administrativo.

As estruturas especializadas julgariam preferentemente os pro-
cessos que envolvessem alguns tipos de questdes, como as do con-
tencioso da fungdo publica ou do contencioso urbanistico.
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Concentrados no exame de questées materialmente delimi-
tadas, os magistrados das estruturas em causa poderiam conhe-
cer mais profunda e actualizadamente certos sub-ramos do Direito
Administrativo que sobressaem pela complexidade crescente e pela
rapidez da evolugdo. Julgar-se-ia assim com maior conhecimento
do direito aplicado e dos problemas controvertidos e o estudo
de cada caso isolado exigiria em média um menor lapso de tempo
ao juiz.

2.2 Estatuto dos Juizes Administrativos

2.2.1 A Constituicdo de 1976 reservou aos tribunais — con-
cebidos sem excepcdo como orgdos de soberania — o exercicio
de toda a fung¢do jurisdicional. Os tribunais administrativos fica-
ram pois integrados no Poder Judicial: ndo sdo mais, ao contra-
rio do que ainda sucede em Franga, um sector da Administragio
através do qual esta exerce um auto-controlo de cunho jurisdi-
cional.

A partir dai, duas solugbes alternativas restavam: a de criar
tribunais judiciais comuns de 1.? instincia especializados para
o julgamento dos litigios administrativos e secgdes especializadas
para o mesmo efeito no Supremo Tribunal de Justica (ou neste
e nas Relagdes), ou a de estabelecer uma ordem jurisdicional admi-
nistrativa. A escolha da segunda solucido explica-se fundamental-
mente pelo propdsito de assegurar estatuto e carreira proprios
aos juizes administrativos. Dado que estes magistrados também
se encontram inseridos no Poder Judicial, tal autonomizagio sé
faz por seu turno sentido desde que concebida como instrumento
de especializagdo profissional na parte geral e nas miiltiplas par-
tes especiais do Direito Administrativo, bem como nos outros
ramos do Direito que com este mais se interpenetram, como é
o caso do Direito Constitucional.

Na prética, porém, nédo se tém vindo a explorar em tal sen-
tido as potencialidades do sistema.

Néo tiveram, até a data, qualquer aplica¢cdo as normas do
Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais (ETAF) que pre-
vém o funcionamento de cursos e estdgios de formagdo para jui-
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zes dos tribunais administrativos e fiscais no dambito do Centro
de Estudos Judicidrios. E nédo tem sido a mais feliz a politica
de recrutamento entre juizes de direito e juizes de relagdo para
o preenchimento de lugares nos tribunais administrativos de cir-
culo ¢ no Supremo Tribunal Administrativo. Parece correcta a
intencdo, plasmada no ETAF, de nfo isolar completamente a car-
reira da magistratura administrativa. Assim se explica a previsdo
do ingresso de juizes de direito a par de juizes especificamente
formados no CEJ para a magistratura administrativa, e do acesso
ao Supremo Tribunal Administrativo de juizes de relagdo,
procuradores-gerais-adjuntos e juristas de reconhecido mérito, a
par dos juizes do Tribunal Tributario de 2.? Instincia e dos pre-
sidentes dos tribunais administrativos de circulo. Mas uma tal
comunica¢do entre a magistratura judicial e a administrativa so
fara sentido desde que rodeada de condigbes que assegurem a
fixagao dos recém-chegados em tempo util & aquisi¢do por eles
do grau de especializacdo requerido pelas novas fungdes.

Nao é porém isso aquilo que temos visto.

O Supremo Tribunal Administrativo serve com demasiada
frequéncia de mera ponte de passagem para a reforma de magis-
trados judiciais desprovidos de disposi¢do ou de condi¢des de satide
que lhes permitam acrescentar ainda a cultura juridica geral e
a experiéncia de julgador a aquisi¢do de conhecimentos especiali-
zados condizentes com o desempenho de fungbes no mais ele-
vado 6rgdao da ordem jurisdicional administrativa.

Nos tribunais administrativos de circulo, os quadros dos jui-
zes ndo correspondem as necessidades. Tem-se assim tornado
imprescindivel nomear juizes auxiliares provindos da magistra-
tura judicial. Mas, em vez de o fazer em comissdo de servigo ordi-
nario por periodos de trés anos automaticamente renovaveis, nos
termos dos arts. 108.°, alinea a), do ETAF ¢ 54.°, n.° 1, 55.°,
56.°, alinea d) ¢ 57.°, n.° 1, do Estatuto dos Magistrados Judi-
ciais, o Conselho Superior dos Tribunais Administrativos e Fis-
cais parece ter optado pela solu¢do das comissdes de servigo pelo
prazo de um ano, apenas renovavel por dois periodos sucessivos
de um ano, sob dependéncia da prévia autorizagdo do Ministro
da Justica, ao abrigo do art. 85.° da Lei Orgédnica dos Tribunais
Judiciais. Esta solugdo, contestdvel a varios titulos, ndo corres-
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ponde, no panorama dos tribunais administrativos de circulo, ao
tinico moébil que a legitimaria sem detrimento do principio da ina-
movibilidade dos juizes e da independéncia do julgador de que
aquele representa por seu turno uma garantia: a solucdo pontual
e transitdria de situagbes ultrapassdveis de acumula¢do de ser-
vico. Tudo indica, pelo contrario, que por tal modo se estio a
preencher precariamente lugares que as estatisticas de entrada de
processos demonstram serem tudo menos provisorios.

Os juizes administrativos continuam pois a ser recrutados
exclusivamente ou quase de entre os juizes dos tribunais comuns,
sem que, ao mesmo tempo, se dinamizem os mecanismos ja dis-
poniveis na lei, ou se criem outros mais indicados, para a sua
fixagdo na magistratura administrativa em termos que lhes pro-
porcionem a necessaria especializagdo. Tal situagdo reflecte-se pesa-
damente na qualidade das decisGes € no tempo de julgamento
dos processos. E inevitével que os juizes de passagem gastem uma
parte significativa do seu tempo a mergulhar nos principios € no
quadro conceitual proprios do Direito Administrativo sem que,
depois, cheguem a ter tempo para fazer florescer a nova prepara-
¢do, em alguns casos nunca minimamente conseguida, alids.

3. FUNCIONALIZACAO DOS MEIOS PROCESSUAIS

3.1. A par de outras razdes, a dispersdo fragmentaria da
nossa legislacdo sobre a matéria impde a prepara¢do de um cédigo
de processo administrativo (na acepgao de cédigo de processo nos
tribunais administrativos). Os estudos a ele conducentes ndo hdo-de
versar apenas a definicdo e regulacdo dos meios processuais. Qutras
questdes requerem tratamento novo, como as da legitimidade e
da tutela de terceiros no recurso contencioso de anula¢do. E porém
no dominio dos meios processuais que sdo mais claramente dis-
cerniveis algumas inovagdes que contribuiriam por certo signifi-
cativamente para a elevagdo do nivel de tutela alcangavel no qua-
dro do contencioso administrativo.

3.2 O peso relativo do recurso contencioso de anulacgio
devera ceder terreno em face da criacdo de novos meios proces-
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suais e do alargamento do objecto de outros que mal deram os
primeiros passos. Mas a necessidade de suprir por novas vias liti-
giosas as insuficiéncias préprias de um instrumento processual
submetido ao principio do acto prévio e delimitado pelo escopo
cassatorio ndo significa nem retirar-the a posicdo de primazia nem
considerar que todas as suas potencialidades de adaptacdo aos
novos tempos se encontram esgotadas.

A posi¢ao cimeira do recurso contencioso de anulagio entre
os meios processuais administrativos é resguardada por uma solida
tradi¢do que a prudéncia manda s6 questionar muito gradual-
mente. Este instrumento incorpora em si uma conquista das revo-
lugbes liberais: a distincdo entre administragdo e jurisdicdo.
E o principio democratico continua a tragar balizas a judicializa-
¢do do Estado, impondo o respeito das competéncias dispositi-
vas originarias da Administragdo. Mas a consciéncia da perene
actualidade do instituto ndo envolve a sua intocabilidade. Pelo
contrario, se a sua permanéncia é ditada por valores fundamen-
tais da organiza¢do do Estado, como o principio democratico e
o principio da separagdo de poderes, mais fortes sdo as razdes
para ndo descurar todos os meios que o possam revitalizar,
adaptando-lhe as virtualidades garantisticas e correctivas & admi-
nistracdo democratizada e prestadora deste fim de século.

Neste dominio, os principais trilhos parecem ser os da refor-
mulacao do regime da produgio de prova e do conteudo da deci-
sdo judicial.

3.3. A luz da ideia de Estado de Direito democrético, a
garantia de tutela jurisdicional dos administrados postula a plena
configura¢do do processo administrativo como processo de par-
tes. A consecu¢do desse objectivo passa, nomeadamente, pela
reforma do regime de prova no recurso contencioso de anulagdo,
por modo a nivelar com a da Administra¢do a capacidade real
do recorrente de reconstitui¢do plena dos elementos de facto da
situacdo controvertida. Havera assim que alargar a todos os recur-
sos contenciosos a possibilidade de utilizacdo de prova testemu-
nhal, que transpor para o 4mbito da iniciativa processual do recor-
rente a producgido de prova pericial e que admitir o depoimento
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de parte da autoridade recorrida, ainda que sujeito a um juizo
prévio sobre a razio de ser do emprego desse meio de prova.

3.4. Boa parte das criticas em que hoje incorre a figura do
recurso contencioso de anulagdo respeitam aos limites que a sua
natureza meramente anulatéria (ou declaratdria de nulidade) poe
4 satisfacdo da pretensao do recorrente. A sentenca afere apenas
da validade do acto administrativo impugnado, deixando em
aberto a reconstitui¢do da situacdo juridica controvertida. Esta
reconstitui¢do cabe em principio & actuacgdo oficiosa da Adminis-
tracdo, restando ao particular langar mao de um processo com-
plexo e moroso de execugdo de sentenca administrativa quando
tal ndo suceda.

Neste delicado dominio do posicionamento mutuo do Poder
Judicial e do Poder Executivo, o legislador portugués ja atra-
vessou, apesar de tudo, o Rubicdo, constituido pela velha crenca
na impensabilidade dos poderes de injun¢do executiva do juiz
sobre a Administracdo. Com efeito, embora em casos limite, o
juiz administrativo pode especificar os actos e operagdes em que
a execucdo deverd consistir € o prazo em que deverdo ter lugar,
importando o incumprimento dessas determinac¢des a pena de deso-
bediéncia, além de responsabilidade civil e disciplinar (Decreto-
-Lei n.° 256-A/77, de 17 de Junho, arts. 9.°, n.° 2, e 11.°). No
prosseguimento desta senda e 4 luz do n.° 2 do art. 208.° da
Constitui¢do, segundo o qual as decisGes dos tribunais sdo obri-
gatdrias para todas as entidades publicas e prevalecem sobre as
de quaisquer outras autoridades, nada impede, «de jure con-
dendo», que se conceba para o recurso contencioso de anulag¢do
um pedido misto. Assim se justifica naqueles casos em que a anu-
lagdo ndo basta por si propria, cabendo & Administragdo refazer
o acto anulado a luz das normas que ditaram a sua anulagio ou
praticar um acto contrario a esse, podendo ainda ter de rever
toda uma série de situagdes juridicas conexas. Embora com o cui-
dado de ndo permitir ao juiz que interfira no subsequente exerci-
cio da margem de livre decisdo administrativa, representaria pois
um passo muito significativo a concessdo ao juiz do recurso con-
tencioso do poder de acompanhar a anulagdo com a condenacio
na prética de acto substitutivo de contetido determinado (quando
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se trate do exercicio de um poder vinculado), ou na prética de
novo acto de conteido indefinido mas cuja fixagio fique sujeita
aos critérios correspondentes a zona de vinculagio do acto, enun-
ciados na sentenca.

Simultaneamente, haverd que desenvolver e precisar a recente
figura da ac¢do para o reconhecimento de um direito ou inte-
resse legitimo, integrando no seu possivel objecto as situagdes de
conduta omissiva da Administragdo, a par de outras mais ou
menos facilmente tipicizdveis, em que a tutela das situagdes subs-
tantivas dos administrados ndo passe de todo (ou nio passe facil-
mente) pelo «processo feito a um acto».

CONCLUSOES:

1.*  Em Portugal, ndo atingiu ainda um nivel minimo acei-
tavel de efectividade a tutela jurisdicional dos direitos e interes-
ses legitimos dos administrados;

2.* A concretizagdo de um patamar razoavel de vivéncia
real da legalidade administrativa passara sobretudo por medidas
legislativas e organizatérias que atenuem a morosidade dos jul-
gamentos dos tribunais administrativos e melhorem a funcionali-
dade dos meios processuais junto deles utilizaveis;

3.2 Entre as providéncias a adoptar no plano da orgénica
dos tribunais administrativos avultam:

a) a criacdo de um ou mais tribunais administrativos de
2.? instincia;

b) a transformagio do Supremo Tribunal Administrativo em
tribunal quase apenas de revista;

4. No quadro da reestruturagdo dos tribunais administra-
tivos, convira encarar a especializagio de algumas subsecgdes da
Seccdo de Contencioso Administrativo do Supremo Tribunal
Administrativo e de sec¢des dos tribunais administrativos infe-
riores em fun¢do de partes especiais do Direito Administrativo,
como o Direito da Fungdo Publica e o Direito Urbanistico;
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5.2 Torna-se imperioso fazer acompanhar o reconhecimento
de estatuto e carreira préprios ao juiz administrativo das provi-
déncias imprescindiveis a efectiva especializagdo profissional destes
magistrados;

6.* A elevagdo do nivel da tutela proporcionada pelos tri-
bunais administrativos passa pela aprovagao de um Coddigo de
Processo Administrativo que adeque aos novos tempos o insti-
tuto do recurso de anulagdo e o rodeie de outros meios proces-
suais adequados ao exercicio da jurisdigdo sobre as relagdes entre
administrados ¢ uma Administracdo democratizada e prestadora;

7.* Sem prejuizo desta ou daquela adaptacdo as caracte-
risticas do recurso contencioso de anulacdo, havera que estender-
-lhe a aplicabilidade dos meios de prova admitidos no processo
civil;

8.* «De jure condendo», nada impede admitir que, no
recurso contencioso de anulagio, o pedido possa desde logo incluir
a condenac¢do da Administracdo na pratica de acto substitutivo
do acto anulado, dependendo o grau de defini¢do jurisdicional
do respectivo conteido do grau de vinculagdo do poder adminis-
trativo exercitavel;

9.2 Terdo de ser desenvolvidas e concretizadas as vias pro-
cessuais de tutela em situacdes de lesdo de direitos e interesses
legitimos dos administrados ndo reconduziveis & pratica de actos
administrativos impugnaveis em recurso de anulagdo.

Lisboa, 17 de Outubro de 1990

O Advogado,
Doutor José Manuel Sérvulo Correia



