Doutrina

O ESTADO DE NECESSIDADE E A URGENCIA
EM DIREITO ADMINISTRATIVO (*)

Pelos Prof. Doutor Diogo Freitas do Amaral
e Prof.? Doutora Maria da Gléria F. P. D. Garcia

CONSULTA

Solicita-se o nosso parecer sobre a questdo de saber se a
Cémara Municipal de Ourique, na sequéncia das graves intempé-
ries de Outubro/Novembro de 1997, que provocaram no municipio
mortes € danos materiais avultados, tendo deixado sem abrigo mais
de 100 familias, tinha legitimidade para, no quadro normativo
vigente:

— entregar quantias em dinheiro aos municipes mais caren-
ciados, a titulo de subsidios, utilizando para tal verbas
afectadas a outras rubricas do or¢amento municipal;

— adjudicar a prestacdo de servigcos e/ou a realizacdo de
obras urgentes para reparacdo de danos provocados pela
intempérie, sem cumprimento do prévio processo de con-
curso.

(") O estudo agora publicado corresponde - um parecer emitido pelos Autores a
solicitagdo da Cédmara Municipal de Ourique. Entr: a data da sua emissdo (Julho de 1998)
¢ a presente data foram revogados vérios diplomas legais nele citados, nomeadamente a
Lei das Autarquias Locais, o Cédigo das Expropria¢des, o Regime Juridico das Empreita-
das de Obras Piblicas e o Regime Juridico das Despesas Piblicas. Os textos legais actual-
mente em vigor ndo pdem, no entanto, em causa o tratamento doutrindrio das questdes de
fundo tratadas, ou seja, o estado de necessidade e a urgéncia em Direito Administrativo.



448 DIOGO FREITAS DO AMARAL e MARIA DA GLORIA F. P. D. GARCIA

Os factos

1. Em Outubro de 1997, graves intempéries assolaram o
pais, com particular incidéncia no Alentejo, tendo o dia 5 de
Novembro sido especialmente funesto para algumas localidades do
municipio de Ourique — Garvio, Santana da Serra, Torre Vi,
Farela, Aldeia de Palheiros.

Com efeito, no referido dia 5 de Novembro, Ourique conheceu
a morte e a desolagdo: varios municipes perderam a vida e os danos
materiais resultantes da destrui¢do de habitagdes e respectivos
recheios, bem como dos prejuizos nas culturas e equipamentos de
trabalho, deixaram as populagdes afectadas em estado de choque.
Além do mais, 109 familias ficaram sem tecto e um niimero avultado
de municipes sem meios materiais para prosseguir a sua actividade
profissional e obter o sustento para si e 0s que estavam a seu cargo.

2. Perante a situagdo descrita, e sentindo a imperiosa neces-
sidade de acorrer a satisfagdo das necessidades bésicas dos muni-
cipes mais atingidos, a Cdmara Municipal de Ourique retine
extraordinariamente em 10 de Novembro de 1997.

Nessa reunido, o Presidente da Camara propds que se solici-
tasse a «contrac¢do urgente de um empréstimo até 500.000.000$00
(meio milhdo de contos) para fazer face as despesas efectuadas pela
Camara Municipal de Ourique e a levar a cabo no urgente apoio aos
seus municipes tdo gravemente atingidos». A fundamentagio desta
proposta, para além das razdes facticas descritas, subsequentes as
intempéries, residiu na urgéncia de acorrer a satisfagdo das «neces-
sidades imediatas» dos cidadaos atingidos, «restituindo-lhes a sua
dignidade ferida pela calamidade». A proposta foi votada por una-
nimidade. Foi igualmente votado por unanimidade que a prometida
«disponibilizagdo financeira por parte do Governo» fosse para
«fazer face imediata a amortiza¢do da linha de crédito».

3. Em 11 de Novembro de 1997, a Camara Municipal de
Ourique, de novo em reunido extraordindria, aprovou, também por
unanimidade, uma proposta apresentada pelo seu Presidente que
autorizava a Camara a aderir a linha de crédito, criada na reunido
camardria extraordindria do dia anterior, no valor de quinhentos
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milhdes de escudos, e que submetia a deliberagdo sobre essa
adesdo a ratificacido da Assembleia Municipal.

4. No mesmo dia, isto é, em 11 de Novembro, a Assembleia
Municipal retine em sessdo extraordindria no Centro Cultural e
Recreativo de Garvao, com a seguinte ordem de trabalhos:

«1. Ratificagdo, nos termos da alinea e) do n.° 1, do
Art. 37.°, do Decreto-Lei n.° 100/84, de 29 de Margo, com as
alteragdes introduzidas pela Lei n.° 18/97, de 12 de Junho, da
deliberagdo da Camara Municipal em reunido extraordindria
de 10/11/97, que determinou a contrac¢do de um empréstimo
de 500.000.000$00 (quinhentos milhdes de escudos) para
ocorrer as despesas ja efectuadas e a levar a cabo no urgente
apoio aos muncipies gravemente atingidos pela calamidade
que sobre eles se abateu e das respectivas cldusulas contratuais
que serdo objecto de aprovagdo da reunido extraordindria de
11/11/97 do executivo camarario, para esse fim.

2. Consequente revisao orcamental, nos termos do n.° 3
do art. 31.°, do Decreto-Lei n.° 341/83, de 21 de Junho».

Por unanimidade, a Assembleia Municipal ratificou a aludida
deliberagdo da Camara Municipal e deliberou proceder & mencio-
nada revisdo orcamental.

5. Na sequéncia das deliberagdes camardrias e da Assem-
bleia Municipal, e como o processo tendente & obten¢do do
empréstimo autorizado fosse lento, a CAmara Municipal disponibi-
lizou de imediato verbas com outra afectacdo no or¢amento, tal
como deliberado pela Assembleia Municipal, para apoio, a titulo
de subsidio, dos agregados familiares mais carenciados.

Esses subsidios foram de montante considerado adequado as
situacdes, tendo oscilado entre 500.000$00 e 1.500.000$00.

6. Por outro lado, e porque as circunstincias o exigiam, o
municipio teve que recorrer a trabalho extraordindrio por parte dos
seus funciondrios, muito para além dos limites temporais e remu-
neratérios legais, e, bem assim, viu-se na necessidade de adjudicar
a prestacdo de servicos e promover a realizagio de obras urgentes
sem cumprimento do prévio processo de concurso.
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7. Cerca de um més depois das intempéries, concretamente
em 5 de Dezembro de 1997, € publicado no Didrio da Reptiblica
um conjunto de diplomas legais com que o Governo pretendeu
fazer face as referidas situagdes de destruigcédo verificadas no pais.

Em particular, o artigo 3.° do Decreto-Lei n.° 346/97, de 5 de
Dezembro, determinou que os municipios afectados pelos violen-
tos temporais procedessem ao «levantamento rigoroso das situa-
¢Oes» existentes «na respectiva area de jurisdi¢cdo», devendo apre-
sentar ao respectivo Governo Civil a listagem das situagdes
abrangidas pelo diploma, da qual constem a composic¢do, grau de
parentesco, rendimentos e patriménio do agregado familiar, a loca-
lizagdo da habitagdo sinistrada, a titulo de ocupagio, o valor da
renda, a descri¢do dos danos sofridos, a determinacdo da drea a
reconstruir e uma estimativa dos respectivos custos.

8. Por sua vez, o Decreto-Lei n.° 87/98, de 3 de Abril, veio
reconhecer, além do mais, que os municipios tiveram que «des-
pender verbas publicas no auxilio a particulares para a satisfacdo
de necessidades primdrias». Ao mesmo tempo, reconheceu que «a
concessdo de auxilios a particulares por autarquias locais», na
sequéncia das intempéries de Outubro/Novembro, ndo tem enqua-
dramento na legislagdo em vigor» (predmbulo). Por isso, veio per-
mitir, com efeitos retroactivos, i.e., fazendo reportar os seus efei-
tos a 26 de Outubro de 1997 (artigo 3.°), que os municipios dos
distritos de Beja, Evora e Faro, concedessem «auxilios financeiros
a particulares afectados pelas intempéries, para satisfagdo de
necessidades bdsicas e inadidveis», fixando como limite maximo
do subsidio, por agregado familiar, o valor de 500.000$00
(artigo 2.°).

9. E o mesmo Decreto-Lei n.° 87/98 reconheceu que, «tendo
em vista a rdpida reposi¢do das condi¢des de utiliza¢do» de todos
os bens publicos — construgdes, infra-estruturas e equipamentos
— e privados — habitag¢des e bens das popula¢des —, destruidos
ou danificados nas referidas intempéries, os municipios tiveram de
recorrer a «prestacdes de trabalho extraordindrio por parte dos seus
funciondrios» e, por isso, considerou nio aplicdveis os limites tem-
porais e remuneratérios previstos nos n.” 1 e 2 do artigo 22.° e
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n.° 1 do artigo 25.° do Decreto-Lei n.° 187/88, de 27 de Maio, ao
pessoal que, nos distritos de Beja, Evora e Faro, foi afecto a repa-
ragdo dos danos (artigo 1.°).

10. Em 2 de Abril de 1998, o municipio de Ourique tem
conhecimento de que foi homologada a listagem de obras que for-
neceu ao Governo no quadro do j4 citado Decreto-Lei n.° 346/87
(artigo 2.°).

11. Entretanto, e na sequéncia das deliberagdes tomadas pela
Camara Municipal e pela Assembleia Municipal de Ourique, res-
pectivamente nas reunides extraordindrias de 10/11/97 e de
11/11/97, que aprovaram o empréstimo de 500.000.000$00 para
acorrer 2 satisfagio das necessidades mais imediatas das popula-
¢oes sinistradas, foram feitas consultas a cinco institui¢des de cré-
dito, para efeitos da contrac¢do do referido empréstimo, tendo a
Caixa Geral de Depésitos sido a que melhores condigdes econd-
mico-financeiras apresentou.

12. O Presidente da Camara Municipal de Ourique propds,
entdo, em 28 de Abril de 1998, 2 Assembleia Municipal de Ouri-
que, a contracgdo de um empréstimo naquele montante a Caixa
Geral de Depésitos, justificando-a com a necessidade de cobrir os
gastos resultantes dos montantes atribuidos pela autarquia as popu-
lacdes e retirados de verbas orgamentalmente consagradas a outro
tipo de despesas e, ainda, com o facto de o Decreto-Lei n.° 87/98,
de 3 de Abril, que autorizou a realizagdo de gastos com as popula-
¢bes sinistradas, ndo ter concedido quaisquer apoios as autarquias
envolvidas, nomeadamente ao municipio de Ourique.

13. A mencionada proposta apresenta como fundamento
legal do empréstimo o n.° 5 do artigo 15.° da Lei n.° 1/87, de 6 de
Janeiro, porquanto af se prevé a possibilidade de contracgéo de
empréstimos destinados a «gastos de caricter social» (ponto n.° 4
da proposta de delibera¢ao).

14. A proposta de deliberagdo, com o n.° 28/98, foi aprovada
por maioria na reunido da Assembleia Municipal de 30 de Abril
de 1998.
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15. Acresce que, por forga do Decreto-Lei n.° 136-A/98,
publicado em suplemento no Didrio da Repiiblica de 15 de Maio
de 1998, ¢ alterado o Decreto-Lei n.° 346/97, de 5 de Dezembro,
porquanto, pela andlise das situacdes criadas na sequéncia das
sempre mencionadas intempéries de Outubro/Novembro de 1997,
foi detectado que, «por razdes de natureza ambiental ou urbanis-
tica», seria tecnicamente «inadequada a reconstrug¢io das habita-
¢Oes sinistradas no mesmo local», pelo que importava criar condi-
¢des que permitissem ao respectivo proprietdrio ou, quando fosse
caso disso, ao arrendatério, ter acesso a uma habitagdo noutro
local.

Por outro lado, considerou-se haver «necessidade de raciona-
lizagdo e justa afectagdo dos recursos financeiros» a disponibilizar
pelo Estado para a concess@o de apoio previsto no Decreto-Lei
n.° 346/97, pelo que se estabeleceram «critérios objectivos» sus-
ceptiveis de balizar «a concessdo de apoio financeiro, em fungéo,
designadamente, da composi¢do e rendimentos dos agregados
familiares que dele irdo beneficiar» (preambulo).

Neste contexto, atribuiu-se ao Instituto Nacional de Habitago
(INH) poder para, mediante contrato, comparticipar a fundo per-
dido, segundo percentagens a fixar de acordo com critérios fixados
objectivamente, o custo de construgdo ou reconstrugdo das habita-
¢Oes destruidas ou danificadas, podendo a comparticipag@o cobrir
integralmente os custos de realojamento (artigo 6.° do Decreto-Lei
n.° 346/97, alterado pelo Decreto-Lei n.° 136-A/98).

Foi também estabelecido que o apoio financeiro aos proprie-
tarios das habitagdes destruidas ou danificadas se poderia destinar
a construcdo de habitagdo em lugar diferente daquele em que se
situava a habitac@o sinistrada ou a adquirir uma nova habitagao,
«sempre que, por razdes comprovadas de natureza ambiental ou
urbanistica, designadamente, quando se trate de iméveis situados
em leitos de cheia, ndo seja adequado reconstruir habitagdes
naquele local» (artigo 2.°, n.° 2, do Decreto-Lei n.° 346/97, de 5 de
Dezembro, revisto pelo Decreto-Lei n.° 136-A/98, de 15 de Maio).

16. A forma de célculo dos montantes a atribuir as familias
carenciadas para acorrer ao custo de constru¢do de habitagiio foi
fixada pela Portaria n.° 297-A/98, de 15 de Maio. Para efeito do
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referido calculo, «foram estabelecidos determinados limites de
rendimento dos agregados familiares até aos quais se considerou
que estes agregados ndo teriam capacidade para suportar o esfor¢o
de acesso ao regime de crédito», sendo tais limites determinados
«com base em valores padrio, tendo em conta o montante do sala-
rio minimo nacional e o valor referéncia do rendimento minimo
garantido, corrigidos em fungdo do nimero de pessoas do agre-
gado familiar» (nota justificativa da Portaria).

17. E perante este elenco de factos, desencadeados pelas gra-
ves intempéries ocorridas em Outubro/Novembro de 1997, parti-
cularmente sentidas em localidades do municipio de Ourique, que
a consulta da Camara Municipal de Ourique é formulada.

O Direito

A reflexdio imposta pela consulta formulada e a que se iré pro-
ceder exige a adopgdo de uma particular metodologia.

Assim, ird comecar-se por identificar a matéria subjacente a
questdo, procurando teorizd-la do ponto de vista do Direito em
geral. De seguida, procurar-se-a reflectir sobre a matéria a luz do
Direito Administrativo. O objectivo residird em evidenciar as
linhas de for¢a que a conformam, bem como os principios a que
deve obedecer. Finalmente, ird procurar dar-se resposta a consulta
apresentada.

I — Colocacao da questao

Os violentos temporais de Outubro/Novembro de 1997, com
as consequéncias gravosas, no plano da vida e dos bens das popu-
lagdes e dos equipamentos piblicos, que desencadearam, sdo o
fundamento factico da tomada das decisdes dos 6rgaos autdrquicos
que estdo subjacentes a consulta formulada.

Com efeito, e de um lado, estdo na base da decisdo de entre-
gar, a titulo de subsidio, quantias em dinheiro aos municipes mais
carenciados, utilizando para tal verbas afectadas a outra rubricas
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do orgamento municipal; de outro lado, estdo na base da decisdo
de celebragio de contratos de prestagdo de servicos e de contratos
de empreitada de obras piblicas sem o prévio processo de con-
curso.

Em ambos os casos, foram preteridas normas legais em vigor:
no primeiro, os 6rgdos autdrquicos assumiram uma competéncia
que ndo possuiam, além de ndo terem cumprido o disposto no
artigo 2.°, n.° 1, da Lei n.° 1/87, de 6 de Janeiro, enquanto consa-
gra a regra orgamental da discriminagdo, a qual inclui os principios
da especializagdo, da ndo compensagio e da ndo consignagio (');
no segundo, e desde logo, as normas constantes do artigo 47.°,
n.° 1, conjugado com o artigo 1.°, n.° 1, do Decreto-Lei n.° 405/93,
de 10 de Dezembro, que aprovou o regime juridico das empreita-
das de obras publicas.

As duas situagdes sdo, porém, diferentes. No primeiro caso, a
competéncia dos 6rgaos autdrquicos ndo estd sequer prevista na lei;
Jja no que diz respeito ao segundo caso, a decisdo de contratar inte-
gra uma competéncia legal autdrquica — artigos 39.°, n.° 2, al. j),
52.°,n.°3,a)e 53.°,n.° 2, al. ¢), do Decreto-Lei n.° 100/84, de 29
de Margo, que aprovou o Estatuto das Autarquias Locais. Mais.
Neste segundo caso, a lei prevé, em termos gerais e globais, a pos-
sibilidade de ndo observancia das regras concursais, criando para
ela um regime juridico préprio (?) — o artigo 52.°, n.° 2, al. ¢), do
Decreto-Lei n.° 405/93, de 10 de Dezembro.

(") Estreitamente ligada & regra da plenitude, que inclui os principios da unidade
e da universalidade — «um s6 orcamento e tudo no orgamento» (cf. ANTONIO Sousa
Franco, Finangas Piiblicas e Direito Financeiro, vol. I, 1992, p. 351) —, estd a regra da
discriminagdo, que inclui os principios da especificagdo, da ndo-compensagio e da nio-
consignagiio e se destina a incutir clareza e veracidade ao orgamento. As receitas previs-
tas tém, assim, de ser especificadas, obedecendo, desde logo, a critérios de natureza org-
nica e funcional, e as despesas tém de ser fixadas em fungdo daquelas, com vista a camprir
aquela que é uma das mais importantes regras orcamentais, a regra do equilibrio, como
decorre do artigo 105.°, n.° 4, da Constitui¢io — «O orgamento prevé as receitas neces-
sérias para cobrir as despesas».

(3 Por forga da excepcionalidade da situagio, o Presidente da Cimara pode ultra-
passar os limites das despesas orcamentadas — Decreto-Lei n.° 55/95, de 29 de Marco,
alterado pelo Decreto-Lei n.° 80/96, de 21 de Junho —, decidindo celebrar contratos sem
poderes para tal, caso em que a sua decisdo devera ser ratificada pelo 6rgio competente, a
Cémara Municipal — n.° 3 do artigo 53.° do Decreto-Lei n.° 100/84.
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A matéria subjacente as questdes formuladas na consulta diz,
por isso, respeito a dois tipos de situagdes juridicas: aquela em que
a Administracdo age em estado de necessidade € aquela em que a
Administracio actua em caso de urgéncia.

Estas duas modalidades de situagdes juridicas comegam por
ter caracteristicas comuns.

Com efeito, quer o estado de necessidade quer a urgéncia se
integram globalmente em éreas de casuistica variada e pouco
conhecida, determinada pela natureza versatil e pela plasticidade
dos factos que lhe subjazem e que, por isso mesmo, assumem con-
tornos variados, sendo insusceptiveis de tratamento juridico uni-
forme. Por outro lado, quer o estado de necessidade quer a urgén-
cia importam, quando configuradas na realidade, a legitimagéo de
actuacdes que, a luz das normas formalmente consagradas para os
casos-regra, seriam invalidas.

Unidas embora pelas caracteristicas mencionadas, as situa-
¢oes de estado de necessidade ¢ as de urgéncia sdo, porém, tedrica
e dogmaticamente, distintas e importa analisd-las com nitidez a fim
de as destringar, porquanto estdo sujeitas a regimes juridicos diver-
sos (3).

A destringa é tanto mais necessdria quanto € certo tratar-se de
realidades que ndo estdo colocadas no mesmo plano de compreen-
sdo juridica. Por outras palavras, a urgéncia néo € uma espécie do
género estado de necessidade, mas algo dela totalmente distinto.
Com efeito, ndo s6 ha situagdes de estado de necessidade que néo
ddo lugar a situagdes de urgéncia como situagdes de urgéncia que
nio dio lugar a situagdes de estado de necessidade *.

11 — Estado de Necessidade

1. As férmulas hoje cléssicas «necessitas legem non habet»
e «quod non est licitum in lege necessitas facit licitum» pertencem

(*) Fazendo eco da distingio referida, MARiO EsTEvEs DE OLIVEIRA, Pepro Costa
GONCALVES e J. PAcHECO DE AMORM, Cddigo do Procedimento Administrativo Comentado,
Almedina, vol. I, 1993, pp. 143 e 144,

) Luict Giannii e PaoLo STELLA RicHTER, Urgenza, in Enciclopedia del Diritto,
vol. XLV, p. 902.
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a uma histéria longinqua, estando presentes nas fontes canénicas
medievais. Mas a dogmatica juridica do estado de necessidade é
bem mais recente, situando-se na ciéncia juridica da Europa Con-
tinental, em particular a germanica oitocentista do «usus modernus
pandectarum» ().

A sistematizagdo tecida em seu redor procurou criar uma cate-
goria facilmente manejavel pelos juristas e Cortese, citado por
Claudio Schwarzenberg, notou, a propésito, haver uma «interde-
pendéncia entre a elaboragio do conceito de necessidade como cri-
tério de derrogagdo da norma e a sua representagao como requisito
indispensdvel da propria actividade legislativa, concretamente a
justificag@o para a alteracio da ordem juridica» ().

Por outras palavras, os factos geradores de uma situagio de
estado de necessidade, por definicdo uma situa¢do que legitima
actuagOes a margem da lei, devem ser analisados em paralelo com
os factos que justificam a alteragdo da lei vigente. Em qualquer
dos casos, € a pressdo dos factos que demanda uma diferente com-
preensdo do ordenamento juridico: no primeiro, a necessidade
configura-se como excepg@o perante a regra vigente e demanda a
criagdo de uma lei excepcional, no segundo, a necessidade confi-
gura-se como normalidade perante a regra vigente, demandando a
alterag@o desta.

2. O estado de necessidade é, porém, um instituto juridico
com contornos particulares nos diferentes ramos do direito e, por
isso, interessa percorré-los a fim de averiguar da existéncia even-
tual de linhas de for¢ca comuns.

No direito civil, a figura do estado de necessidade aparece
prevista na formacgdo dos negécios juridicos.

Para Carlos da Mota Pinto, o estado de necessidade é um
vicio da vontade negocial e, em particular, uma «situacdo de receio
ou temor gerada por um grave perigo que determina o necessi-
tado a celebrar um negdcio para superar o perigo em que se encon-

(®) AnNcGELO OrMANNI, Necessita (stato di) (Diritto romano), in Enciclopedia del
Diritto, vol. XXVII, p. 822.

(%) Necessita (stato di) (Diritto intermedio), in Enciclopedia del Diritto,
vol. XXVII, p. 851.
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tra» (7). A situagio de perigo pode ser originada por um facto natu-
ral ou por um facto humano e, neste ltimo caso, aproxima-se da
coacgdo. O estado de necessidade afasta-se, porém, da coacgao
porquanto a situagio de perigo ndo é criada com o fim de extorquir
um negécio (%)

Seja, porém, como for, a verdade € que o estado de neces-
sidade s6 releva como vicio na formagdo da vontade quando
concorram os requisitos complexos da usura (°), definidos no
artigo 282.° do Cédigo Civil, na redacgdo que lhe foi dada pelo
Decreto—Lei n.° 262/83, de 16 de Junho — «E anuldvel, por
usura, o negécio juridico, quando alguém, explorando a situagdo
de necessidade, inexperiéncia, ligeireza, dependéncia, estado men-
tal ou fraqueza de caricter de outrem, obtiver deste, para si ou para
terceiro, a promessa ou a concessao de beneficios excessivos ou
injustificados» (sublinhado nosso) (). O estado de necessidade
apresenta-se aqui como requisito subjectivo, ao lado da inexpe-
riéncia, ligeireza, dependéncia..., permitindo a anulagdo do con-
trato ou ainda a sua alteracdo (artigo 283.° do Cédigo Civil).

Quando, porém, a pessoa que explora a situagdo de necessi-
dade de outrem «tinha o dever de auxiliar o necessitado», o neg6-
cio é nulo e ndo anuldvel, porquanto se entende ser contrario a lei
ou ofensivo dos bons costumes (artigo 280.° do Cédigo Civil) ().

3. No direito civil, o estado de necessidade aparece ainda
previsto no artigo 339.° do Cédigo Civil.

Sob a epigrafe «estado de necessidade», este normativo
considera licita a «ac¢io daquele que destruir ou danificar coisa

(") Teoria Geral do Direito Civil, Coimbra, 1972, pol., p. 606. Cf. 3.2 ed., 1986, p. 531.

() Ob. cit., 1972, p. 606. Cf. 3.2 ed., 1986, p. 531.

(®) Luts CarvaLHO FERNANDES, Teoria Geral do Direito Civil, Lex, vol. II, 1996,
p. 158.

(' A f6rmula original da norma falava em «consciéncia da situagio de necessi-
dade», pelo que a anulabilidade do negécio resultava do conhecimento de que se estava a
tirar proveito da inferioridade de outrem. Para mais desenvolvimentos, Cédigo Civil Ano-
tado, Pes DE LIMA € ANTUNES VARELA, 4.* ed., actualizada com a colaboragdo de Henri-
QUE MEsQuITa, vol. I, 1987, pp. 259 e ss. '

(') CarLos bA MoTa Pinto, ob. cit., 1972, p. 609, reportando-se embora 2 redac-
¢do original do artigo 282.° do Cédigo Civil. Cf. 3.2 ed., 1986, com consideragdes tecidas
ap6s a entrada em vigor do Decreto-Lei n.° 262/83, de 16 de Junho.
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alheia com o fim de remover o perigo actual de um dano manifes-
tamente superior» quer de quem actue quer de um terceiro (n.° 1
do artigo 339.°). Decorre deste normativo serem os danos ressarci-
veis em estado de necessidade aqui previstos s6 admissiveis relati-
vamente a coisas ou direitos patrimoniais; além disso, a sua verifi-
cagdo depende da verificacdo cumulativa de trés requisitos.
Depende, em primeiro lugar, da existéncia de um perigo actual; em
segundo lugar, do facto de esse perigo ameacar um bem juridico
relativo a pessoa ou ao patriménio do agente ou de terceiro; em ter-
ceiro lugar, do facto de os danos a evitar serem manifestamente
superiores aos sacrificados ('?).

Decorre, assim, do exposto ser exigéncia do estado de neces-
sidade a actualidade de um perigo, a conexao entre a ameaga que
este provoca ¢ um bem susceptivel de, por seu intermédio, ser des-
truido ou danificado, e, finalmente, a manifesta superioridade dos
danos que se querem evitar perante os danos realizados, o que
implica o uso de um critério de ponderacdo de danos. A lesdo do
direito alheio que resulta do estado de necessidade tem de se rela-
cionar com um objectivo: a conservagio ou defesa de um interesse
ou bem ameagado (1%).

Num outro angulo de andlise, o estado de necessidade € con-
figurado objectivamente e, verificando-se na pratica, exclui a ilici-
tude da acgdo ().

4. A lei civil prevé ainda que o autor da destrui¢do ou do
dano seja obrigado a indemnizar o lesado pelo prejuizo sofrido, se

(%) Sobre o estado de necessidade em direito civil, ver o estudo de ADRIANO VAz
SerrA, Causas justificativas do facto danoso, in Boletim do Ministério da Justica, n.° 85,
pp. 13-112. Cf. acérddo do STJ de 19 de Abril de 1988 (proc. n.° 76.058) sobre uma
«manobra de salvamento» inserida na acgdo em estado de necessidade. Entendeu-se que,
para que este se verificasse, havia que considerar a necessidade de remover um perigo
actual de dano cuja origem ¢ indiferente, perigo que possa sacrificar um bem pessoal ou
patrimonial do agente ou de terceiro cujo valor seja muito superior ao dos bens sacrifica-
dos e que estes sejam apenas bens patrimoniais (artigo 339.° Cédigo Civil). O acérdio
pode ler-se no Boletim do Ministério da Justiga, n.° 376, p. 602 e ss.

(*) MArio J0Lo pE ALMEIDA CosTa, Manual das Obrigagées, Almedina, 1994,
pp. 479-482.

('*) Para Pessoa JoRrGE, s6 o estado de necessidade objectivo exclui a ilicitude e
¢ causa de justificagdo. Ensaio sobre os pressupostos de responsabilidade civil, 1968,
p. 252.
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o perigo foi provocado por sua culpa exclusiva (1.% parte do n.° 2
do artigo 339.° do Cédigo Civil). Mas se o estado de necessidade
tiver causa diferente, a obriga¢do de indemnizar fica na dependén-
cia do livre arbitrio do juiz (**); havendo lugar a indemnizagdo, a
sua fixagdo devera fazer-se em termos de equidade e ndo segundo
os principios gerais de direito, podendo ser obrigados a indemni-
zar, além do autor do dano, aqueles que contribufram para o estado
de necessidade ou tiraram proveito do acto (2.* parte do mesmo
n.° 2 do artigo 339.°). E exemplo da primeira situagéo, isto é, a
situacdo fixada na 1.2 parte do n.° 2 do artigo em referéncia, aquele
em que a acgdo danosa é determinada pela necessidade de evitar o
alastramento de um incéndio provocado pelo agente; é exemplo da
situagdo prevista na 2°* parte do mesmo n.° 2 do artigo em referén-
cia aquele em que o incéndio se deve a facto fortuito ou de terceiro
e em que as medidas tomadas para evitar o seu alastramento tanto
aproveitam a quem age COmo a outras pessoas (19).

5. O dever de a Administragio indemnizar os danos que pro-
voca por actuagdes em estado de necessidade estd também clara-
mente presente no Decreto-Lei n.° 48.051, de 21 de Novembro de
1967, que entrou em vigor alguns meses depois do Codigo Civile
que regula a responsabilidade civil extracontratual do Estado e
demais pessoas colectivas piiblicas por actos ou omissdes dos seus
6rgios ou agentes no dmbito da gestdo publica (artigo 1.°) (7).

('%) A doutrina fala aqui em «modelos méveis de decisdo» porque o juiz tem de
atender a vérios factores e ordend-los a fim de concluir se h4 ou ndo lugar a indemnizagéo
e quem deve indemnizar, em caso afirmativo, sabido que a lei ndo diz quem deve indem-
nizar. Sobre o assunto, ANTONIO MENEzEs CORDEIRO, Introdugdo ao estudo de Claus-
Wilhelm Canaris, Pensamento Sistemdtico e Conceitos de Sistema na Ciéncia do Direito,
Fundacio Gulbenkian, 1989, p. CVIII e p. 169 in nota do tradutor.

(%) Exemplos retirados do Cddigo Civil Anotado, PIREs DE LiMA € ANTUNES
VARELA, 4.2 ed., actualizada com a colaboragdo de HENRIQUE MEsQuiTa, vol. I, Coimbra
Editora, 1987, p. 303.

(") Sobre o assunto, D10Go FREITAS DO AMARAL, A Responsabilidade da Adminis-
tragdo, in Boletim da Faculdade de Direito de Lisboa, 1972, pp. 17 e ss.; MariA pA GLORIA
FerrEIRA PiNTo Dias GARCIA, A responsabilidade civil do Estado e demais pessoas colec-
tivas piblicas, Série «Estudos ¢ Documentos» do Conselho Econémico e Social, Lisboa,
1997.
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Com efeito, prevé-se neste diploma, no n.° 2 do seu artigo 9.°:

«Quando o Estado e as demais pessoas colectivas piibli-
cas tenham, em estado de necessidade e por motivo de
imperioso interesse piiblico, de sacrificar especialmente, no
todo ou em parte, coisa ou direito de terceiro, deverio indem-
nizé-lo» (sublinhado nosso).

E interessante verificar que os casos de responsabilidade
da Administrag@o por actos licitos, previstos no n.° 1 deste
artigo 9.°, resultam expressamente da lei — inexecugio licita
de uma sentenga de um tribunal administrativo, expropriagio
ou quase expropria¢do por utilidade piblica, requisi¢do por
utilidade piblica, constituigdo de serviddes administrativas.
Em qualquer destes casos, a lei ndo s6 legitima a especifica
actuacdo danosa da Administragdo como prevé que os danos
especiais e anormais sejam indemnizados.

Nas situagdes de licitude danosa previstas no n.° 1 do
artigo 9.° do Decreto-Lei n.° 48.051 ndo cabem, porém, as
hipéteses fundadas no estado de necessidade, porquanto estas
ndo sdo, por natureza, susceptiveis de normativizagio. Esca-
pam a um tratamento individualizado e, por natureza, sé
podem ser pensadas em aberto, dependentes somente dos
pressupostos da verificagdo do estado de necessidade.
Quando estes se apresentam na realidade dos factos, o estado
de necessidade surge e as actuagdes danosas da Administra-
¢30 nele enquadradas, embora ndo cobertas pela lei formal,
consideram-se justificadas. Dai a sua licitude.

Para justificar a solugdo legal, Marcello Caetano falava
em «conversdo de direitos» — «se um direito tem de ser sacri-
ficado ao interesse publico», afirmava Marcello Caetano,
«torna-se necessdrio que esse sacrificio ndo fique iniquamente
suportado por uma pessoa s6, mas que seja repartido pela
colectividade». A reparti¢do faz-se convertendo o direito
sacrificado no seu equivalente pecunidrio, pago pelo erdrio
publico, com o que se obtém a igualdade de reparticdo dos
encargos publicos ('%).

(*®*) Manual de Direito Administrativo, vol. I1, 1972, p- 1215. Contra a tese da con-

versdo de direitos, Jost JoaQuiM Gomes CaNoTILHO, O problema da responsabilidade do
Estado por actos licitos, Coimbra, 1974, p. 234 € ss.
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A lei considera pressuposto especifico da obrigagio de indem-
nizar os danos provocados em estado de necessidade pelo Estado e
demais entidades publicas a existéncia de um motivo de imperioso
interesse publico da acgdo. Para que a obrigagdo de indemnizar
tenha lugar, a Administragio tem de demonstrar que agiu no na
prossecucio de um qualquer interesse ptiblico e sim na prossecugao
de um imperioso interesse publico. Significa isto que, tal como
acontece no direito civil, o critério da ponderagdo dos bens tem de
estar presente na configuragio do estado de necessidade. S6 que, por
forca da diferente sujeigdo dos particulares e da Administragao a lei,
um dos bens em confronto nessa ponderagao €, para a Administra-
¢io, sempre o mesmo: o interesse da prpria lei. Este € o interesse a
sacrificar perante o interesse pdblico concreto a defender, que, no
enquadramento factual, tem de ser imperioso.

A actuacgio da Administragdo em estado de necessidade verifi-
car-se-4, por isso, se o interesse piiblico que a faz agir for objectiva-
mente imperioso. S6 a prossecugdo de um interesse publico impe-
rioso por parte da Administragdo pode sacrificar a legalidade e
determinar a licitude da ac¢do, dando origem a obrigagio de indem-
nizar os danos especiais que essa ac¢do provocar — «sacrificar
especialmente, no todo ou em parte...».

Tudo estd, porém, em saber se o legislador do Decreto-Lei
n.° 48.051, ao ndo estabelecer os demais pressupostos de verifica-
¢do do estado de necessidade, tem como assente 0s que s30 deli-
neados no direito civil e os recebeu no seu dmbito de compreensao.
Se assim for, o requisito especifico da obrigagdo de indemnizar por
parte do Estado e demais entidades piblicas — a natureza impe-
riosa do interesse publico a prosseguir pela ac¢do danosa destes —
¢ somente uma adaptacio ao direito administrativo de um dos
requisitos de verificagdo do estado de necessidade previstos no
direito civil, entendendo-se que os outros requisitos se mantém
imodificados, isto é, a existéncia de um perigo actual (*) e a
ameaca que esse perigo implica para um bem juridico.

(% MarceLLo CAETANO chama a atenglo para a necessidade de o sacrificio ser
«certo, actual (ndo eventual) e duradouro». Manual de Direito Administrativo, vol. 11,
92ed., 1972, p. 1217.
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Ora, tendo em conta que presidiu ao Decreto-Lei n.° 48.051
uma razdo muito particular — autonomizar do Cédigo Civil a
matéria da responsabilidade da Administragdo por actos de gestio
publica, antes incluida no Cédigo de Seabra —, consideramos que
a compreensao global da responsabilidade civil da Administragao
impbe a solugdo avangada.

Acresce que, numa altura em que a responsabilidade civil da
Administragdo por actos de gestdo publica estava a dar os primei-
ros passos, mesmo a nivel do direito europeu, ndo é de admirar que
o legislador administrativo tenha procurado no direito civil os ins-
titutos pertinentes e os tenha adaptado. Foi o que, em nosso enten-
der, aconteceu com o estado de necessidade, delineado no quadro
da obrigacdo de indemnizar no artigo 339.° do Cédigo Civil.
O legislador do Decreto-Lei n.° 48.051 remeteu para esse normativo
os pressupostos da verifica¢do do estado de necessidade e adaptou
aquele que € especifico da acgao administrativa— a prossecugio do
interesse publico; além disso, limitou o leque de hipéteses sujeitas a
indemnizagéo através da «especialidade» do dano ressarcivel.

A responsabilidade por actos licitos, nos quais se incluem,
como se viu, os actos praticados em estado de necessidade, é uma
modalidade de responsabilidade objectiva (?), e, em si mesma,
corresponde a superagdo da concepgdo legalista presente na pri-
meira metade do actual século no direito administrativo. Em parti-
cular, a obrigacdo de indemnizar em estado de necessidade por
parte da Administragio, ao ser paralelizada a obrigagdo de indem-
nizar por actos licitos legalmente previstos, corresponde, nos anos
sessenta, a uma atitude profundamente progressista, porquanto
reconhece a possibilidade de a Administragio agir desvinculada de
uma estrita obediéncia 2 lei. E, ao aceitar a licitude dessa actuacio,
parte do principio de que a Administragdo fica sujeita, em estado
de necessidade, a uma mais ampla, mas paradoxalmente mais rigo-
rosa, forma de actuagdo juridica — a obediéncia ao Direito ou 2
ideia de Direito que emana do ordenamento juridico no seu todo.

(*) Sobre esta ideia, e desenvolvendo-a, J. J. Gomes CANOTILHO, ob. cit., p. 235.
No direito civil, a obrigagio de indemnizar por danos provocados em estado de necessi-
dade ¢ entendida como «extravasando» o instituto da responsabilidade. Cf. PiRes pg Lima
€ ANTUNES VARELA, com a colaboracio de HENRIQUE MESQUITA, ob. cit., p. 303.
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6. Também o direito penal prevé o estado de necessidade
como causa de exclusdo da ilicitude.
Na verdade, diz o artigo 31.%, n.° 1, do Cédigo Penal:

«O facto ndo é criminalmente punivel quando a sua ilici-
tude for excluida pela ordem juridica considerada na sua tota-
lidade».

E o n.° 2 enuncia, a titulo exemplificativo, casos de exclusao
da ilicitude, entre os quais estd «o facto praticado no exercicio de
um direito» (al. b) do n.° 2 do artigo 31.°). O direito a que o legis-
lador se refere é o «direito de necessidade» e o seu exercicio como
meio de afastar a ilicitude da conduta tem os seus pressupostos pre-
vistos no artigo 34.° do citado Cédigo Penal, e traduz um direito
nascido em estado de necessidade.

Assim, e de acordo com o disposto neste artigo 34.°:

«Nio é ilicito o facto praticado como meio adequado
para afastar um perigo actual que ameace interesses juridica-
mente protegidos do agente ou de terceiro, quando se verifi-
carem os seguintes requisitos:

a) Nio ter sido voluntariamente criada pelo agente a
situacdio de perigo, salvo tratando-se de proteger o
interesse de terceiro;

b) Haver sensivel superioridade do interesse a salva-
guardar relativamente ao interesse sacrificado; e

¢) Ser razodvel impor ao lesado o sacrificio do seu inte-
resse em atencdo a natureza ou ao valor do interesse
ameagado.»

A exemplo do que acontece no direito civil, e ao contrdrio do
que se viu acontecer no direito administrativo, o legislador penal
define o que entende por actuagdo licita emergente de um estado
de necessidade — estado de necessidade justificante. H4, porém,
diferencas de regime entre os dois ramos do direito *H.

(") Anotando as diferengas de regime entre a lei civil e a lei penal quanto & regula-
¢do da legitima defesa — artigo 337.° do Cédigo Civil e artigo 32.° do Cédigo Penal —,
Maria Da CONCEICAO VALDAGUA, Aspectos da legitima defesa no Cddigo Penal e no
Cédigo Civil, in Jornadas de Homenagem ao Professor Doutor CAVALEIRO FERREIRA, Lis-
boa, 1995, pp. 235-285.
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A primeira diferenca diz respeito a expressa alusiio, na lei
penal, inexistente na lei civil, 4 adequagdo da acgio a remogéo do
perigo. Por outras palavras, e de acordo com a lei penal, nem todos
os factos que removam ou afastem um perigo actual que ameaca
interesses juridicamente protegidos do autor ou de terceiros sdo
licitos. S6 podem como tal ser qualificados os que forem adequa-
dos ao afastamento do perigo, o que implica uma clara referéncia
ao principio da proporcionalidade e, em especial, a um seu coro-
lario, o principio da adequagao.

A segunda diferenca resulta de, na lei civil, o critério de pon-
deragdo que funciona como pressuposto do estado de necessidade
dizer respeito a danos e, na lei penal, a interesses.

A terceira diferenga respeita também ao critério de pondera-
¢@o dos bens sacrificados e defendidos, pronunciando-se a lei civil
no sentido de uma manifesta despropor¢do dos danos, respectiva-
mente provocados e a provocar nos referidos bens, e a lei penal no
sentido de uma superioridade sensivel do interesse a salvaguardar
relativamente ao interesse sacrificado, o que, sem prejuizo da dife-
renga do que se pondera — no primeiro caso, ponderam-se danos;
no segundo, ponderam-se interesses —, parece apontar para uma
maior abertura das situagdes de estado de necessidade no ambito
penal. E que enquanto na lei penal basta uma despropor¢o sensi-
vel de interesses para que o estado de necessidade nasca, na lei
civil a desproporgdo tem de ser manifesta, isto &, precisa de ser
uma desproporg¢do fora do comum, uma despropor¢io sem mar-
gem para qualquer divida razodvel ().

Em quarto lugar, e agora num sentido inverso ao antes men-
cionado, i.e., no sentido de limitar o nimero de situa¢des abrangi-
das na lei penal, esta exige, ao contrario da lei civil, que seja
«razodvel» impor ao lesado o sacrificio do seu interesse, tendo em
aten¢do o valor ou natureza do interesse ameagado. Tal implica que
0 principio da razoabilidade condiciona por dentro, material-
mente, a formagdo do direito de necessidade no direito penal (%3).

(*) Fazendo também uma interpretagdo restritiva, MARIA DA CONCEICAO
VALDAGUA, ob. cit., p. 247,

(*) A auséncia de expressa mengio na lei civil ao principio da razoabilidade néo
significa, porém, que a razoabilidade esteja ausente do delinear do estado de necessidade.
Ela estd seguramente presente na definigio da natureza manifesta da desproporgio dos
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De tudo resulta uma conclusio interessante: o direito penal
nio se preocupa somente com os pressupostos do estado de neces-
sidade. Preocupa-se também com a modelagio do comportamento
adoptado em estado de necessidade com vista a afastar a sua ili-
citude.

Diferentemente do estado de necessidade justificante, pre-
visto no artigo 34.° do Cédigo Penal, o estado de necessidade des-
culpante, previsto no artigo 35.° do Cédigo Penal, ndo afasta a ili-
citude e sim somente a culpa — embora actuando ilicitamente,
entende-se que o agressor que age em estado de necessidade bene-
ficia da exclusdo da culpa, podendo mesmo ficar impune.

Com efeito, dispde o referido artigo 35.°, com a epigrafe
«estado de necessidade desculpante»:

«n.° 1. Age sem culpa quem praticar um facto ilicito ade-
quado a afastar um perigo actual e ndo removivel de outro
modo, que ameace a vida, a integridade fisica, a honra ou a
liberdade do agente ou de terceiro, quando ndo for razodvel
exigir-lhe, segundo as circunstdncias do caso, comporta-
mento diferente» (sublinhado nosso).

Também aqui o estado de necessidade importa um «afastar»
das normas legais, ndo, porém, a ponto de criar uma situagéo de
licitude da acgdo, mas simplesmente de remover uma situagdo que,
a face da lei em vigor, importaria a existéncia de culpa do agente.
Vale isto por dizer que, mesmo nesta hipétese, o estado de neces-
sidade afasta as normas legais aplicdveis; ndo para excluir a ilici-
tude, mas para excluir a culpa (*). E, também neste caso, essa
exclusio se deve ao facto de se apelar para «a ordem juridica con-
siderada na sua totalidade» (n.° 1 do artigo 34.° do Cédigo Penal).

danos, porquanto esta € a que se caracteriza por afastar qualquer divida razodvel —
estreita conexio dos principios da razoabilidade e da ponderagdo dos danos.

(*) Para a anlise da disting@o entre a exclusdo da ilicitude e a exclusdo da culpa
em direito penal, Maria FERNANDA PaLMa, Justificagdo penal: conceito, principios e limi-
tes, in Livro de Homenagem ao Professor Doutor CAVALEIRO FERRERA, 1995, pp. 51 e ss;
Teresa QUINTELA DE BRITO, O direito de necessidade e a legitima defesa no Cédigo Civil
e no Codigo Penal, Lex, 1994, pp. 23 e ss.
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Em suma, o estado de necessidade apresenta-se no direito
penal como causa de exclusdo de ilicitude e como causa de exclu-
sdo da culpa. Além disso, resulta do normativo penal, de um modo
mais densificado do que no direito civil, que a determinacgdo do
estado de necessidade exige um critério contextualizado de pon-
deragdo de bens (**), o qual, por sua vez, remete para o sentido
ético do ordenamento juridico globalmente considerado.

E de acordo com os principios fundamentantes do ordena-
mento juridico e, em especial, o principio da autonomia da pessoa,
o principio do respeito da pessoa e a proibigdo de a degradar a ins-
trumento de fins extrinsecos, o principio da intangibilidade da vida
humana e a preservagio da dignidade humana, o principio da
igualdade da protecgao juridica, entre outros, que se procede a pon-
deragdo dos bens em presenga, numa situagdo configurivel como
estado de necessidade, ponderagdo que assim é marcada historica-
mente — o direito como realidade cultural. A legitimidade da
ac¢ao em estado de necessidade resulta, por isso, de uma particular
sensibilidade aos valores vigentes, susceptivel de justificar a insu-
portabilidade de uma nio defesa de certos interesses, e inscreve-se
no quadro global de um critério de solidariedade social (%).

A teoria da ponderacdo dos bens (Giiterabwigungstheorie),
apesar de, como se viu, exigir a consideragiio de outros princi-
pios (*’), é estruturante na delimitagdo do estado de necessidade,
mesmo no enquadramento juridico alemdo, onde o instituto portu-
gués encontra as suas raizes.

Para Claus Roxin, a avaliagdo em abstracto dos bens,
empreendida através da férmula da ponderagio de interesses, no
pode desligar-se das circunstancias do caso concreto. A decisdo
sobre a existéncia de uma situagdo de estado de necessidade ndo
pode, por isso, prescindir da avaliagio pontual e concreta das cir-
cunsténcias (**) e dos topoi argumentativos forjados a partir delas,

(*) Chamando a atengdo para a existéncia de outros critérios de decisio para além
do critério de ponderagao dos bens, José ANTONIO VELOSO, Sortes, in Livro de Homenagem
a0 Professor Doutor CavALEIRO FERREIRA, 1995, pp. 90 € ss.

(*) Teresa QUINTELA DE Brrro, ob. cit., p. 30.

(*") Teresa QUINTELA DE BRiTo, ob. cit., pp. 29 e ss; Maria FERNANDA PaLMa, ob.
cit., pp. 57 e ss.; Jost ANTONIO VELOs0, ob. cit., pp. 90 e ss.

(*® Strafrecht. Aligemeiner Teil. Band 1, 3. Auf., Miinchen, 1997, p. 619.
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nem pode também afastar-se dos principios gerais de direito que
dio forca estruturante a esses fopoi argumentativos ().

7. O estado de necessidade também pode configurar-se a
nivel constitucional. Neste caso, estd ligado a uma situagdo de
desordem social e de emergéncia que exige 0 recurso ao exercicio
de poderes publicos extraordindrios (*°), de tal ordem que, em
estado de necessidade, ndo sdo sanciondveis comportamentos dos
poderes publicos, que, em situagido normal, seriam sancionados,
porquanto lesam direitos garantidos constitucionalmente.

Existe, porém, uma grande diferenga entre estes comportamen-
tos e os anteriormente analisados em direito civil e em direito penal
como causas de justificacdo do ilicito. E que, enquanto nestes ramos
do direito a verifica¢do do estado de necessidade implica uma pon-
deracdo individualizada de um comportamento humano perante
uma concreta situagdo, um comportamento que, naqueles circuns-
tancialismos, aparece isolado na vida de um homem, e que obtem
justificagdio na qualidade do bem que se pretende defender perante
o que se sacrifica, no direito publico e, em particular, no direito
constitucional, o que estd em causa é a garantia da ordem politico-
-constitucional. Os comportamentos dos poderes piiblicos contrérios
i lei geral justificam-se porque a «alma» do Estado estd em perigo e
é preciso salva-la (*!) e, para que a «alma» do Estado esteja em
perigo, tem de se verificar uma generalizada situacdo de desordem
social. O estado de necessidade ou de excepgdo a normalidade apa-
rece ligado ao todo social ou, pelo menos, a parte dele, e ndo admira
que obrigue a ponderar o principio que é esséncia mesma da vida
social e politica, o da dialéctica entre autoridade e liberdade (*?).

(*%) Craus Roxiv, ob. cit., pp. 620 e ss. O autor apresenta vérios principios como
o da comparagao do quadro da pena, o da intensidade da agressdo, o da proibigéo de pon-
deragio da vida contra a vida (keine Abwigung von Leben gegen Leben), o do grau de
ameagca do perigo, o da autonomia. ..

(%) PiETRO GiUSEPPE GRASSO, Necessita (stato di) (Diritto Publico), in Enciclopedia
del Diritto, vol. XXVII, p. 867.

(*') Neste sentido, o estado de necessidade aparece inerente ao Estado e ao seu
aparelho organizatério, como legitimando a sua prépria defesa, PieTRO GIUSEPPE GRaASSO,
ob. cit., p. 871. )

() PieTRO GiuseppE GRASSO, ob. cit., p. 867; MassiMo SEvEro GIANNINI, Diritto
Amministrativo, vol. 1, pp. 82-83, embora aqui a prop6sito da lei administrativa como
limite da ac¢do da Administracgo.
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Neste contexto se compreende e tem uma actualidade reno-
vada o principio que, no longinquo ano de 1551, como nos conta
Charles Howard Mcllwain, foi enunciado na corte inglesa do
seguinte modo: «The King of England exercises two powers; ... the
one royal and absolute, the other ordinary and legal» (*%). Dois
poderes, dirfamos hoje, no quadro do mesmo Estado de Direito:
um para agir em situagdes de normalidade, outro para situagdes de
crise e de necessidade. E neste quadro que a teoria dos casos extre-
mos e dos factos estranhos & normalidade juridica constitucional
vai moldando, de acordo com o grau cultural vigente em cada
sociedade, o principio do estado de necessidade constitucional,
gerador do direito de necessidade constitucional.

8. No enquadramento juridico-constitucional, a expressio
estado de necessidade diz respeito a situagdes de desordem e de
perigo geral, perante as quais o exercicio das fung¢des constitucio-
nalmente previstas dos poderes ptiblicos é insuficiente para satis-
fazer as necessidades colectivas emergentes, exigindo-se aos pode-
res publicos o recurso a meios extraordinérios de acgao que, desde
logo, restrinjam os direitos individuais.

O estado de necessidade ¢, assim, compreendido como um
estado de excepgdo, com origens as mais variadas e de intensidade
diversificada, que demanda, por isso mesmo, poderes de excep¢ao
€ que cobre quer o estado de sitio quer o estado de emergéncia (*4).
Alids, no direito constitucional portugués, as expressdes mais cor-
rentes e de maior recorte técnico sio as de estado de sitio e de
estado de emergéncia, tal como acontece nos direitos italiano
e espanhol e ao contrdrio do que acontece nos direitos francés e
alemdo (*%).

O estado de necessidade releva directamente da Constituigao,
0 que significa que ndo traduz uma ideia de ruptura constitucional,
antes, e pelo contrério, envolve uma ideia de garantia da sua manu-

(*® Constitutionalism — Ancient and Modern, Comell Paperbacks, 7.2 ed., 1987,
p. 123,

(™) Jorce MirRaNDA, Estado de sitio e estado de emergéncia, Diciondrio de Admi-
nistragéio Publica, vol. IV, Lisboa, 1991, pp. 257-258.

(**)  ANTONIO DamasceNo Correia, Estado de Sitio e de Emergéncia em Democra-
cia, ed. Vega, 1989, pp. 33 ¢ ss.
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tengdo. As medidas a tomar no periodo de excepgdo destinam-se,
por isso, a salvaguardar a Constitui¢do em sentido institucional.

Dai que se possa afirmar que o estado de necessidade é
imposto globalmente pela ideia de direito; ndo é um estado de
excepgdo ao direito, mas um estado em que a necessidade deter-
mina o afastamento das normas juridicas formais e obriga a sujei-
¢do ao direito como um todo (*%), como um bloco de principios
interligados, geradores de justi¢a e paz em sociedade (*7). O resta-
belecimento da normalidade serd, assim, o objectivo do exercicio
dos poderes piiblicos de excepg¢ao.

Compreende-se, por isso, que as medidas de excepgdo sejam
uma condigio de existéncia das instituigdes livres. Assim o deixou
dito paradigmaticamente Marnoco e Sousa: se 0 antigo regime ndo
conheceu o estado de sitio, foi porque ndo conheceu o estado de
liberdade (3%).

Para que o estado de necessidade se configure impde-se a
existéncia, de facto, de uma situag@o de excepgdo, que de seguida
se volve em meio de legitimagdo de poderes excepcionais molda-
dos numa ideia material de direito. O estado de necessidade cor-
responde a uma situagio temporéria — recorde-se p. ex., em Por-
tugal, em 25 de Novembro de 1975, a declaragdo de estado de sitio
parcial na regido militar de Lisboa, ao abrigo da lei fundamental a
data em vigor — n.° 12 do artigo 7.° da Lei n.° 3/74, de 14 de
Maio.

Todas as Constituigdes portuguesas reconheceram a existén-
cia de situagdes de necessidade — art. 211.° da Constituicdo de
1822; artigo 145.°, § 34.° da Carta Constitucional de 1826;
artigo 32.° da Constituigdo de1838; artigo 26.°, n.° 16, da Consti-
tuicfio de 1911; artigo 91.°, n.° 8 da Constituigdo de 1933 e, final-
mente, artigo 19.° da Constituigdo de 1976.

(*) Recorde-se a sugestiva formulagdo da lei penal, j4 analisada: «O facto ndo €
criminalmente punivel quando a sua ilicitude for excluida pela ordem juridica conside-
rada na sua totalidade» (sublinhado nosso).

(*) Dai que se nfio possa falar numa Constitui¢do para o estado de normalidade
e uma Constituigio para o estado de necessidade. Cf. Jorce MIRANDA, ob. cit.,
p. 258.

(%) Apud JoRGE MIRANDA, ob. cit., p. 259. Cf., porém, MarNocO E Sousa, Direito
Politico. Poderes do Estado, Coimbra, 1910, pp. 745 € ss.
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9. No ambito da Constituigdo vigente, as situacdes de estado
de necessidade esto tipificadas: a agressdo efectiva ou iminente
por forcas estrangeiras, a grave ameaga ou perturbagdo da ordem
constitucional democrdtica e a calamidade piiblica. S6 estas
podem dar origem ao regime juridico excepcional de suspensdo de
direitos (artigo 19.°, n.° 1, da Constituigdo), o qual tem de ser
expressamente declarado, porquanto se entende que o seu reco-
nhecimento e antincio oficiais sdo exigéncias impostas pela segu-
ranga juridica.

O ordenamento juridico ordindrio contém hoje varias leis que
disciplinam as situagdes constitucionais de excepcdo — a Lei
n.° 44/86, de 30 de Setembro, regula o estado de sitio e o estado de
emergéncia; a Lei n.° 29/82, de 11 de Dezembro (Lei de Defesa
Nacional), ocupa-se, nos artigos 60.° e ss., do estado de guerra, que
pode subjazer a uma declaracdo de estado de sitio; ¢ a Lei
n.° 113/91, de 29 de Agosto (Lei de Bases da Protecgdo Civil),
alterada pela Lei n.° 25/96, de 31 de Julho, disciplina as actuagdes
das autoridades piiblicas em situagdes de calamidade ptblica,
situagbes que podem subjazer a declaragdo do estado de emer-
géncia ().

Na verdade, o exercicio do «direito de necessidade constitu-
cional» (**) por parte dos 6rgidos estadais, em situagdes de crise ou
emergéncia, tem como pano de fundo a normalidade constitucional
e € nesse quadro que se desenvolve. Nio s6 a referéncia a «pertur-
bagdo da ordem constitucional democratica» (n.° 12 do artigo 19.°)
€ pressuposto do aparecimento daquele «direito de necessidade»,
como o restabelecimento da «normalidade constitucional» é objec-
tivo da declaragdo do estado de sitio e do estado de emergéncia
(n.”* 4 ¢ 8 do artigo 19.°). Além disso, o exercicio do referido
direito de necessidade s6 pode alterar a «normalidade constitucio-

(*) Cf. Decreto-Lei n.° 477/88, de 23 de Dezembro, que estabelece o conceito de
calamidade ptiblica, e o Decreto-Lei n.° 81/97, de 9 de Abril, que faz a interpretagfio autén-
tica do n.° 2 do artigo 3.° daquele diploma de 1988.

(*) Gomes CANOTILHO ¢ VITAL MORERA, Constituicdo da Repiblica Portuguesa
Anotada, Coimbra, 1993, p. 156. Sobre a tipologia dos «estados de necessidade» na Cons-
tituic@o de 1976, Gomes CanotiLHo, Direito Constitucional e Teoria da Constituigdo,
Almedina, 1998, pp. 973 e ss.
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nal» nos termos previstos na Constitui¢do e na lei ordindria (n.° 7
do artigo 19.°).

Dentro desses que s@o os parametros constitucionais do exer-
cicio do direito de necessidade, por parte dos 6rgios estaduais,
encontram-se o principio da tipicidade dos pressupostos do estado
de necessidade (n.° 1 do artigo 19.°); o principio da intangibili-
dade de certos direitos, nomeadamente dos direitos a vida, a inte-
gridade fisica, & identidade pessoal (n.° 6 do artigo 19.°); o princi-
pio da proporcionalidade, que impde, entre outras realidades, que
o estado de excepgdo s6 seja declarado quando necessario para
superar as situagdes de excepgdo (n.° 2 do artigo 19.°), que a opgéo
entre a declarac@o do estado de sitio ou de emergéncia resulte da
gravidade dos circunstancialismos concretos (n.° 4 do artigo 19.°),
que o grau ou intensidade de suspensao dos direitos resulte do que
é considerado estritamente necessario as circunstancias (n.° 4 do
artigo 19.°) ou ainda que a duragdo do estado de excepgdo seja o
mais curta possivel (n.* 4 e 5 do artigo 19.°); o principio do con-
trolo da constitucionalidade da declaragdo do estado de excepgao,
bem como o principio do controlo jurisdicional das medidas toma-
das nesse quadro de excepgdo, pois, como jd se viu, os estados de
excepgdo ndo estdo fora da Constituigdo (*'), antes se podem qua-
lificar, num sentido amplo de Constitui¢do e de direito, como
«situagdes constitucionais».

Apesar de tudo quanto se disse, a verdade € que as cautelas de
determinagdo e desenvolvimento dos estados de excep¢do nédo
impedem uma manifesta abertura constitucional aos factos, igual-
mente patente na Lei n.° 44/86, que disciplina o estado de excep-
¢do (*?). Vale isto por dizer que, apesar do regime constitucional
enunciado, munido de particulares cautelas, hd a preocupagio de
ndo proceder a «codificagdo constitucional integral do estado de

(*Y A nio verifica¢do dos pressupostos da declaragio, a sua emanagdo por 6rgdo
incompetente, a suspensdo de direitos cobertos pela intangibilidade, a violagéo do princi-
pio da proporcionalidade, na sua componente de principio da proibigdo do excesso,
quando a declaragio de estado de sitio se ndo justifica e sim somente a de estado de emer-
géncia... conduzem 2 inconstitucionalidade do estado de excepgdo. Para outras situagdes
de inconstitucionalidade, GoMes CANOTILHO & VITAL MOREIRA4, ob. cit., p. 160.

(*?) Esta matéria é da reserva absoluta da Assembleia da Repiiblica (artigo 164.°,
al. ¢) da Constituigio) ¢ a lei que a disciplina possui o estatuto de lei orgénica e, logo, dis-
poe de valor reforgado (artigo 112.°, n.° 3).
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excepgdo» (43), até porque, pela natureza das coisas, as situagdes
de excepgdo nio se deixam normativizar completamente, sendo
impossivel precisar quais devem ser as medidas a adoptar e qual a
sua duragdo e intensidade para permitir o regresso a normalidade
constitucional (**).

10. No quadro das situa¢des em que ha declaragio de estado
de sitio e de estado de emergéncia, os poderes piiblicos, nomeada-
mente administrativos, desenvolvem a sua actuagio de acordo com
essa situagdo de necessidade. A extensdo dos poderes normais das
autoridades administrativas dentro da anormalidade que € o estado
de necessidade estd prevista na lei e desenvolve-se nos limites por
esta impostos, estando logicamente sujeitas as actuagdes da Admi-
nistra¢do ao controlo jurisdicional — o juiz ird pronunciar-se sobre
a justificacdo das medidas, tendo presente as circunstancias de
excepcionalidade que as rodeiam e os principios juridicos que lhes
sdo aplicdveis.

Mas, no dmbito do que ficou claro ser a normalidade consti-
tucional, e apesar dele, o direito publico, concretamente o direito
administrativo, conhece ainda outras situa¢des de estado de neces-
sidade, nio sustentadas por uma qualquer declaragdo oficial de
estado de sitio ou de estado de emergéncia constitucionais. A essas
situacdes nos iremos reportar.

11. Com efeito, no direito administrativo, cuja trave mestra
€ o principio da legalidade, o estado de necessidade, que assenta
na méaxima contrédria «necessitas legem non habet», tem também
foros de cidadania.

Alids, nem outra situagdo seria de esperar, tendo em conta
tudo quanto até agora foi mencionado a propésito do estado de
necessidade, que nasceu enquadrado no direito — como este ndo é
um fim em si mesmo, uma realidade apartada da vida, o respeito
pelos seus ditames resulta, em grande medida, do modo como
satisfaz os interesses que tem por missdo servir. Daf que o estado

(*) Gomes CANOTILHO € VITAL MOREIRA, Ob. cit., p. 160.
(*) Para mais desenvolvimentos sobre o regime do estado de necessidade, JorGE
MIRANDA, ab. cit., pp. 261-264.
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de necessidade justifique actuag¢Ges das autoridades administrati-
vas contrdrias a lei expressa (+°), além do mais porque a «obsessdo
da lei ndo pode fazer esquecer o problema da legitimidade da acti-
vidade administrativa» (Sabino Cassese) (*¢).

O conteddo de autoridade da ac¢@o administrativa encontra na
lei, nas situagdes de normalidade, o seu limite, fundamento e crité-
rio, apresentando-se a lei como expressdo do equilibrio entre auto-
ridade e liberdade, equilibrio que se pretende ver reflectido na
acco administrativa no quadro do Estado de Direito. O estado de
necessidade, ao suspender a legalidade ordinaria, cria uma situa-
¢do de excepg¢do em que as autoridades administrativas t€ém de agir
sem que abandonem, nessa actuacdo, a prossecugdo do direito.
O equilibrio entre autoridade e liberdade tem de estar também
presente na ac¢do administrativa em estado de necessidade.
A maxima romana de que as leis se silenciam quando as armas dis-
param — «silent leges inter arma» — ndo pode fazer esquecer a
Administragdo que o estado de necessidade pertence ao mundo do
direito e, logo, pertence a um mundo limitado e ético.

12. A doutrina e a jurisprudéncia administrativas t€ém vindo
a fazer o enquadramento juridico das situagdes de estado de neces-
sidade, ndo s6 através da determinacdo dos seus pressupostos,
como ainda do delinear de principios de actuagédo, tendo em conta
a variabilidade de situagdes qualificdveis como de estado de neces-
sidade e a variabilidade de medidas que podem e devem ser toma-
das pela Administracdo em estado de necessidade. Sobre elas
vamos agora fazer incidir a nossa atengdo.

12.1. Assim, para que se possa verificar uma situagio de
estado de necessidade, a doutrina francesa exige trés requisitos: em
primeiro lugar, é preciso que seja uma situagdo «realmente excep-

(*5) ReNt Cuarus, Droit Administratif Général, Montchrestien, 1988, tome 1,
Pp. 676 e ss; HARMUT MAURER, Allgemeines Verwaltungsrecht, 6. Auf., Beck, pp. 419 e ss.
e Droit Administratif Allemand, 1994, pp. 116 e ss.; PieRRE Moor, Droit Administratif,
vol. I, Ed. Steempfli, 1994, pp. 254 e ss.; Garcia DE ENTERRIA € ToMAs RAMON FERNANDEZ,
Derecho Administrativo, Civitas, 5.* ed., pp. 450-451.

(*6) Las bases del derecho administrativo (trad. esp.), MAP, 1994, p. 346.
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cional», caracteriza¢@o essa feita a partir da factualidade con-
creta (*'); em segundo lugar, é preciso que se prove ndo ter a Admi-
nistragio possibilidade de agir de acordo com o principio da lega-
lidade (*®); em terceiro lugar, o interesse que afasta a observancia
do principio da legalidade tem de ser «suficientemente impor-
tante» para justificar o sacrificio do principio (*%).

Verificados estes requisitos, a Administragdo fica apta a agir
em estado de necessidade, o que tanto pode implicar o afastamento
de normas de procedimento e de forma, como normas de contetido
ou de reparticio das competéncias entre autoridades adminis-
trativas.

Quanto as medidas a adoptar em estado de necessidade sem
obediéncia ao principio da legalidade estrita, a doutrina francesa
distingue trés modalidades: a autoridade administrativa pode assu-
mir a competéncia legislativa; a autoridade administrativa pode
tomar medidas que lesem os direitos e liberdades dos cidadios,
medidas que, fora do estado de necessidade, seriam ilegalidades
graves; finalmente, os particulares podem assumir poderes de auto-
ridade, substituindo-se a Administragio (*°).

Qualguer que seja, porém, a modalidade das medidas adopta-
das em estado de necessidade, estas tém de ser adequadas as cir-
cunstancias factuais, adequagdo que deve ser vista em razio do
tempo e do espago — principio da proporcionalidade na sua faceta
de adequagdo (*').

(*7) Sdo exemplos de estado de necessidade os cataclismos naturais — erupgoes
vuicnicas, sismos —, as insurrei¢des, as greves prolongadas dos servigos piblicos. RENE
Cnapus, ob. cit., p. 678.

(**) A urgéncia considera-se razio justificativa da ac¢do. ReNe Crarus, ob. cit.,
p. 678.

(*) S@o exemplos de interesses suficientemente importantes a defesa nacional, o
restabelecimento da ordem, a continuidade dos servigos piiblicos essenciais 2 vida social.
Reng CHaAPUs, ob. cit., p. 678. .

(™) Rent Charus, ob. cit., 679. A situagdo descrita em {ltimo lugar foi estudada
«ex professo» por RoGErIo EHRHADT S0ARES, Direito Administrativo, Coimbra, 1978, pol.,
pp- 26 € ss.

(*YY Porisso, no arrét Jarrigion, citado por RENE CHapus, 0 juiz concluiu ter havido
ilegalidade do despacho de demissdo do representante do pessoal o conselho de adminis-
tragdo da SNCF na parte em que atribuia efeitos retroactivos ao despacho, efeitos ndo
impostos pelas circunstancias de facto. Ob. cit., p. 680.
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12.2. No ambito da doutrina suiga, o afastamento do principio
da legalidade e o estabelecimento de um regime juridico extraordina-
rio, imposto pelo estado de necessidade ou por uma «cldusula geral
de policia», estd implicito em todo o ordenamento juridico e depende,
segundo Pierre Moor, da verificagdo de uma situagdo de «perigo
grave, sério e iminente», do facto de esse perigo pOr em causa a segu-
ranga do Estado, das pessoas e dos bens e, ainda, da impossibilidade,
em razdo do tempo, de obedecer ao principio da legalidade (3?).

A exemplo do que se viu acontecer em Franga, s@o trés os
pressupostos de verificagdo do estado de necessidade. Simples-
mente, enquanto a doutrina francesa pde o acento ténico na «natu-
reza excepcional» da situacdo, a doutrina suiga caracteriza essa
situacdo de excep¢do como uma situagio de perigo qualificado,
ligando esse perigo ao interesse a salvaguardar; além disso,
enquanto em Franca se utiliza o critério da ponderag@o dos bens,
exigindo que o interesse a salvaguardar seja suficientemente
importante para justificar o sacrificio do principio da legalidade, ja
a doutrina suica parte de uma hierarquia de interesses suficiente-
mente fortes para, quando ameagados, justificarem o abandono do
principio da legalidade.

Na impossibilidade de prever, com antecipagao, as situagdes
de excep¢do determinantes do «estado de necessidade» ou da
«clausula geral de policia», as medidas a tomar nestas situacdes
ndo tém base legal, mas isso ndo significa que sejam «medidas sem
lei» (°%). Para Pierre Moor, os estados de excepgdo ditam as suas
proprias leis (**). O estado de necessidade constitui a norma fun-
damentante das medidas que no seu quadro se tém de tomar. Mas,
dada a sua natureza, isto é, em virtude de depender directamente
dos factos concretos, o estado de necessidade é uma norma «vazia
de contetddo material», «puramente atributiva de competéncia».
Daf que Pierre Moor conclua que a sua aplicagdo tenha de ser
«muito restritiva» (°%).

(%2 PERRE MoOOR, ob. cit., pp. 82-83; 254; 337-338.

(*3) Ob. cit., p. 337.

(**) Garcia pE ENTERRIA € ToMAs RAMON FERNANDEZ lembram, a propésito, o prin-
cipio «salus publica suprema lex est». Ob. cit., p. 450.

(*3) Ob. cit., pp. 337.
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As autoridades administrativas devem, por isso, agir de
acordo com as circunstincias concretas, respeitando sempre o
principio da proporcionalidade (°¢). Como coroldrio deste princi-
pio, Pierre Moor enuncia o principio do perturbador, igualmente
determinante das medidas administrativas a adoptar em estado de
necessidade.

O principio do perturbador estd directamente ligado a exis-
téncia de uma situagdo de excepgdo determinada por factos huma-
nos, como € o caso da situa¢do provocada por uma manifestagio
ou uma greve, ou por factos naturais que colocam certas pessoas
ou os seus bens na situa¢do de perturbadores, como acontece com
o proprietério de um terreno cuja utilizagdo é indispensavel ao res-
tabelecimento da ordem. No primeiro caso, temos os perturbado-
res por comportamento, no segundo, os perturbadores por situa-
¢do, até certo ponto os perturbadores «inocentes».

Ora, como no estado de excep¢do a Administragio tem de
tomar as medidas que remedeiem a perturbagdo e reponham a
normalidade, € «a configuragdo da situagdo que vai ditar a medida
eficaz» (°7). Dai que as autoridades administrativas tenham de ser
particularmente atentas aos factos. Além da urgéncia, as medidas a
tomar devem ponderar a culpa dos perturbadores, as possibilidades
de a acgdo sobre esses conduzir ao restabelecimento rapido da
ordem, etc.

12.3. Também a doutrina espanhola justifica os poderes
excepcionais da Administragdo, que suspendem momentanea-
mente a legalidade ordindria, naquilo que qualifica ser um «estado
de necessidade colectivo» (°%).

Os poderes piiblicos exercidos em estado de necessidade, no
entanto, apesar de extensos, ndo sao considerados ilimitados, e isto
porque estdo ordenados a prossecugdo de um fim especifico, o do
restabelecimento da normalidade. Além disso, as medidas a tomar

(*) PerreE MooR ndo esquece, assim, o principio da proporcionalidade como prin-
cipio conformador das medidas a tomar em situagdes de excepgdo. Ob. cit., p. 338.

(*') PiERRE MOOR, ob. cit., p. 427. Em geral, sobre o principio do perturbador,
pp. 424-427.

(*®) Garcia pE ENTERRIA € ToMis RAMON FERNANDEZ, ob. cit., p. 450.
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sdo moldadas nos principios da proporcionalidade, no seu corola-
rio de adequagdo, chamando Garcia de Enterria e Tomas Ramén
Ferndndez a atencdo, de um lado, para a possibilidade de respon-
sabilizar criminalmente os agentes administrativos que actuem em
estado de necessidade; de outro, para a responsabilidade civil da
Administracio, havendo danos; e, de outro ainda, para o controlo
jurisdicional das medidas tomadas em estado de necessidade.

12.4. Quanto a doutrina alema, também reconhece o estado
de necessidade e a utilizagdo, no seu quadro, de poderes adminis-
trativos de excepgio, sujeitando-os aos principios gerais de direito
(allgemeine Grundsitze), nomeadamente ao principio da propor-
cionalidade (Grundsatz der Verhiltnismassigkeit) ).

O interesse, porém, da reflexdo sobre a doutrina alema estd no
facto de nela se tratar, «ex professo», o tema do estado de necessi-
dade ligado nio tanto a administragio agressiva, como vimos
acontecer até aqui, mas & administragdo prestadora. Por outras
palavras, o estado de necessidade ndo s6 justifica as lesoes aos
direitos dos particulares através de medidas de policia ndo funda-
das na lei estrita como justifica a atribui¢io de subsidios ndo pre-
vistos em concreto na lei.

Entende-se que a lei vigora para as situagdes normais (Nor-
malfille): quando, porém, «se colocam situagdes de necessidade
que se apresentam de modo inesperado» (iiberraschend auftreten-
den Notfillen), como é o caso de catdstrofes naturais ou de crises
conjunturais, o principio da legalidade € afastado, sob pena de o
auxilio necessdrio ndo chegar a tempo (*°). Harmut Maurer fala
aqui numa espécie de competéncia da Administragdo atribuida
pela necessidade (Notkompetenz) e compara-a a0 direito de exe-
cugdo imediata (Recht zum sofortigen Zugriff) (°"). Numa outra
perspectiva se dird que a necessidade criou na Administra¢do uma
competéncia subsididria da Legislagdo (%), e € nela que a atribui-
¢io de subsidios encontra fundamento.

() HARMUT MAURER, Verwaltungsrecht, p. 419.
() Verwaltungsrecht, p. 89.
(8" Verwaltungsrecht, p. 89.
(®2) Verwaltungsrecht, p. 89.
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13. O direito administrativo portugués conhece também as
situagdes de estado de necessidade e a doutrina portuguesa ha
muito que as teoriza (*3).

Com efeito, apesar de reconhecer o principio da legalidade
como principio estruturante do Direito Administrativo portugueés,
Marcello Caetano considera hip6teses «em que se constituem
situagdes juridicas ou se opera a extingio de direitos validamente,
apesar de se ter suprimido todo o processo que a lei reputava essen-
cial para que se produzissem tais efeitos na ordem juridica: esses
casos sio aqueles em que a vida administrativa decorra em estado
de necessidade» (®*). O estado de necessidade funciona, assim,
como causa justificativa de actuagdes administrativas que, de outro
modo, seriam ilicitas (5%).

Para Marcello Caetano, o estado de necessidade aparece
como a «actuagio sob o dominio de um perigo iminente e actual
para cuja produgio ndo haja concorrido a vontade do agente»,
acrescentando-lhe ainda o principio do valor maior do fim a atin-
gir relativamente aos meios preteridos € o facto de as solugbes
adoptadas terem de ser «inspiradas pelas circunstancias do
momento» (°°).

A influéncia do direito penal estd bem patente nesta definigéo.
Com efeito, € no direito penal que se exige ndo ter o perigo imi-
nente e actual sido provocado pelo agente, sob pena de o estado de
necessidade se ndo formar. Alids, essa influéncia estd ainda pre-
sente no momento em que Marcello Caetano configura o estado de
necessidade como um problema de colisdo de interesses: «para
evitar que o perigo faga perecer determinado valor, o agente terd de
sacrificar um outro valor juridico de que ndo é senhor» (°7). Sdo os
penalistas que assim enquadram, como se viu, alids, o estado de
necessidade (%%), diferentemente dos juspublicistas que enquadram
juridicamente o estado de necessidade no problema da violagdo ou

(®» MarceLLo CAETANO, ob. cit., pp. 1281-1285.

(*Y Ob.cit., p. 1281.

%) Ob.cit, p. 1281.

(*) Ob. cit., pp. 1282-1283.

(*") ob. cit., pp. 1281-1282.

(%®) Por todos, CLaus Roxin, Strafrecht. Allgemeiner Teil, Band, 1, 3. Auf., 1997,
pp. 619 € ss.
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nio da Constituigdo formal — estado de sitio ou estado de emer-
géncia — ou da lei formal — estado de necessidade como excep-
¢do ao principio da legalidade administrativa.

Seja, porém, como for, a verdade € que Marcello Caetano
esboga uma teoria do estado de necessidade, sendo um dos seus
enunciados fundamentais o seguinte:

«Em caso de perigo iminente e actual que ameace inte-
resses colectivos protegidos pelo Direito, € licito, para o
esconjurar ou atenuar os seus efeitos, proceder com preteri¢ado
das regras juridicas normalmente reguladoras da actividade da
Administragio publica (isto é, sem forma de processo), se de
outro modo ndo puder ser alcangado o mesmo resultado» ).

Séo, assim, pressupostos do estado de necessidade para Mar-
cello Caetano: em primeiro lugar, a existéncia de um perigo imi-
nente e actual; em segundo lugar, a ameaga de interesses colecti-
vos protegidos que importe esconjurar ou atenuar; finalmente, em
terceiro lugar, a urgéncia das medidas («se de outro modo ndo
puder ser alcangado 0 mesmo resultado»).

O principio da ponderagdo de bens ou interesses ndo € men-
cionado; em sua substitui¢do, Marcello Caetano apresenta o prin-
cipio do fim a atingir — afastar o perigo que ameaga «interesses
colectivos protegidos pelo direito».

Quanto as medidas a adoptar no quadro do estado de necessi-
dade, s6 se prevé que estas possam nao cumprir regras procedi-
mentais; nio se prevé que a Administragdo possa exercer uma
competéncia legislativa subsididria, nem se prevé que as autori-
dade administrativas possam agir violando regras organizatérias de
reparticdo de competéncias. Tao-pouco se prevé a sujei¢do das
medidas que derroguem normas procedimentais a principios gerais
de direito, nomeadamente o da proporcionalidade. Segundo a

(¢%) Ob. cit., p. 1285. A execugdo oficiosa dos actos administrativos em caso de
necessidade piblica é igualmente tratada por MarceLLo CAETaNO, Manual de Direito
Administrativo, vol. I, 10.2 ed., p. 36. Quanto aos agentes necessarios e, ainda, quanto aos
agentes requisitados, em qualquer caso figuras reconhecidas como licitas por forca do
estado de necessidade, cf., do mesmo Autor, Manual..., vol. IL, respectivamente, p. 620 e
p- 654.
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expressdo de Marcello Caetano, a Administragdo fica perante a
«inspiragdo dos factos».

Também Rogério Ehrhardt Soares teoriza o estado de neces-
sidade e teoriza-o a propésito da assungdo de fungGes publicas
pelos particulares.

O Autor caracteriza o estado de necessidade através da confi-
guragdo de «circunstdncias excepcionais, que nao permitam o fun-
cionamento regular do aparelho administrativo (guerra, inundagao,
terramoto..., etc.)», situagdes em que ha uma «total faléncia das
prestagdes administrativas por desarticulagdo completa e radical
dos seus 6rgdos» (’°). Mas, para que o estado de necessidade se
verifique, é necessdrio ainda que as tarefas a realizar sejam essen-
ciais — ndo basta a necessidade de tarefas publicas; interessa que,
em fungdo das circunstincias, essas tarefas ndo possam ser «razo-
avelmente postergadas». E o apelo ao critério da ponderagio dos
bens (’'). De seguida, importa que tais tarefas sejam de natureza
inadidvel, o que implica a consideragdo da sua urgéncia.

A teoria do estado de necessidade foi também desde sempre
aceite por Diogo Freitas do Amaral que, nas suas li¢cdes, considera
o estado de necessidade como uma excepgdo ao principio da lega-
lidade em sentido estrito.

«Em circunstancias excepcionais, em verdadeira situag¢do de
necessidade publica — como, p. ex., em estado de guerra, em
estado de sitio ou em caso de grave calamidade natural —, a Admi-
nistracao publica, se tanto for exigido pela situacdo, fica dispen-
sada de seguir o processo legal estabelecido para circunstdncias
normais e pode agir sem forma de processo, mesmo que isso impli-
que o sacrificio de direitos ou interesses dos particulares» (7?).

14. Recolhendo os ensinamentos da doutrina, o Cédigo do
Procedimento Administrativo, aprovado pelo Decreto-Lei
n.° 442/91, de 15 de Novembro, mais tarde alterado pelo Decreto-

("™ Direito Administrativo, Coimbra, 1978, pol. p. 26.

(Y Ob. cit, p. 27.

(") Direito Administrativo, vol. I1, Lisboa, 1988, pp. 60-61; Legalidade (e princi-
pio da), in Enciclopédia Polis, vol. 3, col. 985-986.
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-Lei n.° 6/96, de 31 de Janeiro, admite, no n.° 2 do artigo 3.°, 0
estado de necessidade ('%).
Dispde este preceito:

«Os actos administrativos praticados em estado de
necessidade, com preterigdo das regras estabelecidas neste
Cédigo, sdo validos, desde que os seus resultados néo pudes-
sem ter sido alcangados de outro modo, mas os lesados terdo
o direito de ser indemnizados nos termos gerais da responsa-
bilidade da Administra¢ao».

De acordo com este normativo, o estado de necessidade fica
abrangido pela ideia de Direito, por um principio de juridicidade
que desde logo encontra raizes constitucionais no artigo 266.°,
n.° 2, enquanto subordina a Administragdo a Constitui¢do ¢ a lei
— «os actos administrativos praticados em estado de necessi-
dade... sdo validos...».

Além disso, e apesar de dizer respeito somente ao reconheci-
mento da validade dos actos administrativos praticados em estado
de necessidade, sem sujeigdo expressa ao procedimento legal —
legalizagdo dos vicios procedimentais —, o disposto no n.° 2 do
artigo 3.° do Cédigo do Procedimento Administrativo deve consi-
derar-se como um afloramento de um principio geral de direito
administrativo, o principio do direito de necessidade da Adminis-
tragdo piiblica, que legitima, em geral, actuagdes de derrogagao de
normas em vigor (7*). A conclusdo a que se chegou funda-se néo s6
no que o artigo 3.°, n.° 2 do Cédigo preceitua como no que o n.°2
do artigo 9.° do Decreto-Lei n.° 48.051 dispde, a propdsito da res-
ponsabilidade da Administra¢io piblica, em qualquer dos casos
afloramentos de um principio geral de exercicio do direito de
necessidade da Administracdo. E funda-se também no n.° 2 do
artigo 266.° da Constituigdo, ao consagrar o principio da sujei¢ao
da Administrag@io primeiro & Constituigdo e s6 depois a lei, numa

() E este um afloramento legal do estado de necessidade que aparece no Direito
Administrativo portugués ao lado do artigo 9.%, n.° 2, do Decreto-Lei n. 48.051, de 21 de
Novembro de 1967, j4 analisado, enquanto prevé a indemnizagdo dos danos provocados
por actos administrativos ou operagdes materiais realizadas em estado de necessidade.

(™) No mesmo sentido, ao que se julga, MarcELO REBELG DE Sousa, Ligdes de
Direito Administrativo, 1994-95, pp. 107-108.
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clara alusdo a possibilidade de a Administragdo agir sem a media-
¢do legislativa, em obediéncia directa a Constitui¢do, como € cla-
ramente o caso do estado de necessidade.

O normativo em causa deve ser lido em conjugagdo com o
disposto no artigo 151.°, n.° 1, do mesmo Cédigo, sob a epigrafe,
«legalidade da execugdo»:

«Salvo em estado de necessidade, os 6rgdos da Adminis-
tragdo Publica ndo podem praticar nenhum acto ou operagéo
material de que resulte limitacdo de direitos subjectivos ou
interesses legalmente protegidos dos particulares, sem terem
praticado previamente o acto administrativo que legitime tal
actuacio.»

De acordo com este dispositivo legal, sdao validos, por forga
da verificag@o do estado de necessidade, os actos ou operagdes
materiais de execugdo realizadas pela Administragio sem prece-
déncia de um acto administrativo — principio da execugio ime-
diata em estado de necessidade.

15. O Cédigo do Procedimento Administrativo, nas duas dis-
posigOes aludidas e que expressamente mencionam o estado de
necessidade, ndo enuncia claramente os pressupostos de verifica¢io
do estado de necessidade (*) nem prevé os limites da ac¢io adminis-
trativa exercida no seu quadro. A tnica referéncia a este propdsito
importante reside em disp0r que os actos serdo validos desde que «os
resultados ndo pudessem ter sido alcangados de outro modo».

O que significa, porém, a enunciagdo deste preceito?

Em nosso entender, significa que os actos praticados com pre-
teri¢cdo das normas do Cédigo do Procedimento Administrativo sé
sdo vdlidos quando os seus resultados, considerados adequados,
ndo pudessem ser alcangados se as normas fossem cumpridas.

Se assim €, como julgamos, entdo esta assercdo legal consa-
gra um pressuposto do estado de necessidade e um principio de
actuacido em estado de necessidade. Consagra como pressuposto

(") Mencionando expressamente a desnecessidade dessa enunciagio, MArio EsTe-
VES DE OLIVEIRA, PEDRO CoSTA GONGALVES € J. PACHECO DE AMORIM, Codigo Administrativo
Comentado, vol. 1, 1993, p. 144.
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do estado de necessidade a urgéncia da decisdo. E a urgéncia que
impede que as formalidade procedimentais se cumpram. E consa-
gra também, ainda que implicitamente, uma referéncia ao princi-
pio da proporcionalidade, enquanto principio que deve modelar o
agir administrativo em estado de necessidade, porquanto se da por
assente que os resultados atingidos com o acto praticado em estado
de necessidade sdo adequados as circunstincias.

A conclusio a que se chegou parte de uma ideia-chave: o
n.° 2 do artigo 3.° do Cédigo do Procedimento Administrativo nao
pretende uma legitimagdo absoluta dos actos praticados pela
Administracio em estado de necessidade, impedindo um seu con-
trolo jurisdicional, bem como impedindo a responsabilizagdo civil
e criminal dos seus agentes, por eventuais abusos que cometam na
accdo administrativa em estado de necessidade.

Com efeito, o legislador ndo pode ter pretendido que o estado
de necessidade legalize toda e qualquer preterigdo do principio da
legalidade, sob pena de, desse modo, se estar a retirar do controlo
jurisdicional um conjunto homogéneo de medidas administrativas
— as tomadas em estado de necessidade —, porque seriam, por
definicdo, ou melhor, por for¢a daquele normativo, vélidas.

Além disso, seria iniqua e, mesmo inconstitucional 9, a
norma que considerasse juridicamente justificadas as medidas que
objectivamente ndo cumprissem os limites éticos impostos pela
ideia de Direito.

Finalmente, e perante a falta de enunciagdo clara de todos
os pressupostos do estado de necessidade no n.° 2 do referido
artigo 3.° do Cédigo, a interpretagio avangada, aliada a uma inter-
pretacio generosa destes pressupostos, abriria caminho a ruptura
do Estado de Direito.

Assim, e em nosso entender, o n.° 2 do artigo 3.° do Cédigo
do Procedimento Administrativo ndo pretende legalizar ou legiti-
mar todos os actos praticados em estado de necessidade e sim
somente aqueles que, preterindo embora as normas do Cédigo
— e preterindo-as, além do mais, porque o tempo urge € a situac@o
de necessidade ndo se compadece com as exigéncias legais —, sdo,

(%) Por violagio dos artigos 266.°, n.° 2 e, ainda, dos artigos 20.° € 268.°, n.° 4 da
Constituigdio, enquanto garantem o controlo jurisdicional da Administragao.
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no entanto, os mais adequados ao concreto estado de necessidade.
A discussdo sobre a legalidade intrinseca dos actos praticados em
estado de necessidade mantém, por isso, toda a actualidade, sendo
os tribunais administrativos os 6rgaos vocacionados para sobre ela
emitirem a dltima palavra.

Sendo esta a conclusdo que se nos afigura mais correcta,
importa agora averiguar se, para além da urgéncia, hd a considerar
outros pressupostos do estado de necessidade, e, ainda, quais os
principios que devem estar presentes na actua¢do administrativa
em estado de necessidade, para além do principio da proporciona-
lidade, na sua formulagdo de adequagio.

16. Ora bem. Quando o n.° 2 do artigo 3.° do Cédigo do
Procedimento Administrativo remete para os «termos gerais da
responsabilidade civil da Administragdo», isso significa que
remete para a norma administrativa constante do n.° 2 do artigo
9.° do Decreto-Lei n.° 48.051, de 21 de Novembro, que prevé a
responsabilidade do Estado e demais pessoas colectivas piiblicas
por danos resultantes de actividades realizadas em estado de
necessidade.

Esta norma contém, expressa e implicitamente, uma caracte-
rizagdo importante do estado de necessidade, de que j4 se deu noti-
cia. Expressamente, considera pressuposto da ac¢do em estado de
necessidade o facto de a acgio danosa ser motivada por imperioso
interesse piiblico, fazendo apelo a um critério de ponderacgio de
bens ou interesses. S6 haverd estado de necessidade se o interesse
publico a salvaguardar for imperioso, porque sé este permite sacri-
ficar o interesse da legalidade. Implicitamente, por recepcdo das
normas de direito civil, considera pressupostos da ac¢do adminis-
trativa em estado de necessidade a existéncia de um perigo actual
e iminente e a ameaga que esse perigo implica para o bem juridico
a salvaguardar, o imperioso interesse piiblico.

Em suma, perante a remissdo feita na parte final do n.° 2 do
artigo 3.° do Cédigo do Procedimento Administrativo para os
«termos gerais da responsabilidade da Administragdo», o estado
de necessidade aparece densificado pelo disposto no n.° 2 do
artigo 9.° do Decreto-Lei n.° 48.051, de 21 de Novembro de 1967,
com a leitura que lhe foi conferida.
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17. A questio estd agora em saber se o estado de necessidade
fica, deste modo, suficientemente configurado em direito adminis-
trativo. E supomos que nao.

A doutrina administrativa n3o d4 a matéria muitos subsidios,
mas o uso cada vez mais frequente de cldusulas gerais, como € 0
caso do estado de necessidade ("), impde um esforgo no sentido
de dar contributos para a densificacdo do seu conteido.

Assim, e quanto aos pressupostos de verificagdo do estado de
necessidade, a urgéncia da actuagdo administrativa, como condi-
¢A0 necessdria para evitar o comprometimento de um interesse
piblico — «necessidade respeitante ao tempo» (*) —, aparece
como requisito evidente. Ora a urgéncia resuita da existéncia de
um perigo actual e iminente que ameaga um interesse publico pro-
tegido e da impossibilidade de, para o afastar, cumprir as normas
legais. Digamos que a urgéncia da actuagdo administrativa corres-
ponde ao perigo iminente e actual e a ameaga que provoca sobre
certos bens juridicos, referéncia que encontramos nas leis civil e
penal para enquadrar os comportamentos que beneficiam de
causas de exclusio da ilicitude.

Outro pressuposto evidente ndo expressamente referido na lei
administrativa é a excepcionalidade da situagio de facto.

Os contornos desta excepcionalidade tém de forjar-se no
direito piiblico e ndo devem procurar-se subsidios no direito civil
ou criminal, porque o que estd em causa ai sao comportamentos
isolados de pessoas colocadas em contextos individuais de excep-
¢do, ainda que objectivamente delineados. Diferentemente, no
direito piiblico, o estado de necessidade diz respeito a uma reali-
dade socialmente sentida; além disso, e porque interfere com a
actuacdo dos poderes publicos, o estado de necessidade toca o
essencial da vida em sociedade, o equilibrio autoridade/liberdade.
Isso significa que, para encontrar a excepcionalidade da situag@o,
se tem de comegar por apelar aos conceitos jusconstitucionalistas,

(") Os alemdes designam a actual tendéncia da fuga para as cldusulas gerais como
«Flucht in die Generalklauseln». HEDEMANN, Flucht in die Generalklauseln, Tiibingen,
1993.

(® Luict Giannmmi e PaoLo STeLLA RicHTER, Urgenza, in Enciclopedia del Diritto,
vol. XLV, p. 905.
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nomeadamente, o de auséncia de normalidade constitucional, base
fundamentante da declaragdo de estado de sitio e de estado de
emergéncia (artigo 19.° da Constitui¢do). Com base no paralelo
constitucional, a excepcionalidade da situagio em direito adminis-
trativo tem de resultar de uma auséncia de regular funcionamento
do aparelho administrativo e, mesmo, estadual (%), de uma desar-
ticulagdo da prépria sociedade com a organiza¢do administrativa,
inconcilidvel com o uso de poderes piblicos forjados na normali-
dade. O exercicio do direito de necessidade da Administragio s6
surge quando se rompe a normalidade administrativa, tal como o
exercicio do direito de necessidade constitucional surge quando se
rompe a normalidade constitucional.

O terceiro pressuposto é a natureza imperiosa do interesse
publico a defender, que determina o sacrificio do principio da lega-
lidade. Este pressuposto significa o reconhecimento do critério da
ponderagdo de bens na determinagdo do estado de necessidade,
como j4 se viu.

Uma reflexdo sobre este pressuposto obriga a uma reflexdo
sobre a Constitui¢do e, em especial, sobre o artigo 266.°, n.° 2,
quando garante o principio da legalidade da Administragio.

Assim, no contexto constitucional, o principio da legalidade
da Administracdo s6 pode ser preterido se um interesse, de igual
modo constitucionalmente garantido, se prefigurar, na factuali-
dade concreta, como um interesse imperioso que, por isso mesmo,
se tem de entender como sendo de valia superior ao interesse que
o principio da legalidade visa salvaguardar.

E quando falamos em interesse protegido na Constitui¢io no
pensamos somente nos direitos que podem ser agredidos ou lesa-
dos pela acgdo administrativa em estado de necessidade — desde
logo, o direito de propriedade (artigo 62.° da Constituicio) —, no
quadro da classicamente designada «Administragio agressiva».
Ao garantir um amplo leque de direitos sociais e culturais, a Cons-
tituigdo Portuguesa permite & Administracio sacrificar também o
principio da legalidade com vista a defender um direito de natureza

(™) Isto porque pode, inclusivamente, demandar alteraciio da reparti¢do de com-
peténcias mesmo a nivel estadual.
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social, desde logo os direitos a saide e a habitacdo, no quadro da
classicamente designada «Administrago prestadora».

Atente-se, porém, no seguinte: quando a Administragéo qua-
lifica um interesse como imperioso e susceptivel de afastar o
interesse da legalidade, ndo esta a agir no exercicio de um poder
incluido na cldssica discricionaridade administrativa que parte de
fins préfixados na lei. A sua ac¢do aparece, neste enquadramento,
como subsididria da acgdo legislativa, porquanto, ao ndo agir de
acordo com a lei ordindria, falha a interposicdo legislativa e a
Administracdo passa a confrontar-se directamente com a Consti-
tuigdo e a ter de manejar directamente interesses primdrios, por si
eleitos como prioritdrios em fungdo dos factos. Na defini¢do do
estado de necessidade, como também na definicdo das medidas
tomadas no seu ambito, a Administragdo néo se orienta por inte-
resses secunddrios, mediatizados pela lei ordindria, mas por inte-
resses primdrios, decorrentes da Constituigo.

Em suma, sdo trés os pressupostos de verificagdo do estado de
necessidade administrativa: a excepcionalidade da situacdo, carac-
terizada pela desarticulagdo social inconcilidvel com o uso dos
poderes publicos normais; a urgéncia ou natureza inadidvel das
actuagdes administrativas; a natureza imperiosa do interesse
piiblico susceptivel de sacrificar o interesse da legalidade (29,
entendida nos termos expostos.

18. Quanto ao uso concreto dos poderes administrativos, em
estado de necessidade, hd também que recorrer & Constituigéo e
aos seus principios.

Em primeiro lugar, para deixar claro que a Administragio esta
subordinada «a Constitui¢do e a lei » (n.° 2 do art. 266.°), pelo que
hé-de ser no quadro da Constitui¢do que os poderes administrati-
vos em estado de necessidade devem ser exercidos. Por outras
palavras, e recorrendo a formulagdo da lei penal, as actuagdes
administrativas em estado de necessidade serdo correctas quando
a ordem juridica, considerada na sua totalidade, as néo excluir
(cf. artigo 31.°, n.° 1, do Cédigo Penal).

() Quanto aos pressupostos do estado de necessidade, embora numa perspectiva
diversa, MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, PEDRO COSTA GONCALVES € J. PACHECO DE AMORIM,
ob. cit., p. 143.
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Em segundo lugar, a Constituicio impde um principio de
actuagdo aos Orgaos estaduais em estado de necessidade — o
pronto restabelecimento da situagdo (cf. artigo 19.°, n.° 4 da Cons-
tituigdo). Ora, se assim é, deve deduzir-se que, quando se verifica
um estado de necessidade administrativa, a Administracdo se deve
nortear pelo mesmo objectivo: «o pronto restabelecimento da nor-
malidade constitucional».

Em terceiro lugar, os principios gerais de direito fixados cons-
titucionalmente — principios da proporcionalidade, da igualdade,
da justiga, da imparcialidade, da boa fé (artigo 266.°, n.° 2) —
devem moldar por dentro a ac¢do da Administragdo em estado de
necessidade. Em particular, o principio da proporcionalidade deve
enformar a escolha, extensdo e duragdo do meio utilizado pela
Administragdo para o restabelecimento da ordem, como impde o
n.° 4 do artigo 19.° da Constitui¢do para o exercicio do direito de
necessidade constitucional — «... devem respeitar o principio da
proporcionalidade e limitar-se, nomeadamente quanto a sua exten-
sdo e duracdo e aos meios utilizados, ao estritamente necessario ao
pronto restabelecimento da normalidade constitucional» — e ainda
0 n.° 8 do mesmo dispositivo constitucional — «... tomarem as
providéncias necessdrias ¢ adequadas ao pronto restabelecimento
da normalidade constitucional». Todas as dimensdes ou coroldrios
do principio da proporcionalidade estdo especificados nestes dis-
positivos constitucionais — adequagdo, idoneidade, necessidade,
ponderagéo relativa de interesses — e conformam a acgdo publica.

Em quarto lugar, entendemos que a Administragio, agindo
em estado de necessidade, deve fazer uma «adequada» fundamen-
tagdo da sua acgdo, como a que o artigo 19.°, n.° 5 da Constituigio
imp0e para a declaragdo de estado de sitio ou de estado de emer-
géncia — «A declaragdo do estado de sitio ou do estado de emer-
géncia € adequadamente fundamentada...» ('). Nio se exige a
fundamentagéo prevista no artigo 268.°, n.° 3 da Constitui¢io, con-
jugada com a dos artigos 124.° ¢ 125.° do Cédigo do Procedimento
Administrativo. Exige-se uma fundamentagdo «adequada» as cir-

(') No mesmo sentido, embora sem a justificacio encontrada no texto, MarIio
EstevEs DE OLIVERA, PEDRO CoSTA GONGALVES € J. PACHECO DE AMORM, 0b. cit., p. 142.
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cunstincias, o que significa, desde logo, a referéncia aos pressu-
postos do estado de necessidade.

Finalmente, e porque o direito administrativo é direito consti-
tucional concretizado e a factualidade concreta qualificada como
estado de necessidade demanda solugdes 8 Administragdo que
implicam o sacrificio da legalidade, os principios que globalmente
decorrem da Constitui¢do, com as hierarquias valorativas af pre-
sentes, devem conformar a ac¢do administrativa. Assim, o princi-
pio da autonomia da pessoa e da intensidade de garantia de certos
direitos e deveres perante outros devem ser objecto de ponderagdo
contextualizada, bem como devem ser ponderados os efeitos das
medidas a tomar sobre as situagdes de perturbagio, e, desde logo,
quando estas tém por destinatdrio o perturbador activo (®2).

De tudo resulta uma conformago juridica estrita das medidas
administrativas tomadas em «estado de necessidade», cuja vali-
dade pode, por isso mesmo, ser discutida e avaliada nos tribunais
administrativos.

Esta conformacio juridica estrita ndo impede, porém, que
as medidas administrativas possam ser as mais diversas, nem
impede que a legalidade sacrificada diga respeito quer a normas
organizatérias — reparti¢io de atribuigbes e competéncias entre
pessoas colectivas e 6rgdos administrativos —, quer procedimen-
tais — exigéncia de informagdes... —, quer materiais ou de con-
teido — exigéncias quanto ao teor da prépria actuagao.

III — A urgéncia ou a excep¢io da urgéncia

1. Até aqui analisdmos a urgéncia como pressuposto da veri-
ficagdo do estado de necessidade e, bem assim, como realidade
que, no quadro do estado de necessidade, contribui para, no seu
relacionamento com os interesses publicos, determinar a medida a
adoptar e a sua intensidade, de acordo com uma normatividade
excepcional.

(82) Fazemos aqui expressa alusdo ao principio do perturbador de que fala PIERRE
Moor, Droit Administratif, vol. 1, 1994, pp. 424-427.
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Nao €, porém, nesta faceta que importa agora analisar a urgén-
cia. O nosso interesse vai, a partir deste momento, incidir sobre a
urgéncia como realidade auténoma, como realidade geradora de
consequéncias juridicas préprias, a urgéncia como realidade
auténoma em situagdo de normalidade legal.

2. Comegamos por referir, com Pierre-Laurent Frier, autor de
uma valiosa monografia sobre a urgéncia em direito administra-
tivo, que «a urgéncia estd no coragio das realidades da vida quoti-
diana» (%%).

Com efeito, desde os servigos de urgéncia dos hospitais as
regras de prioridade de trinsito para as ambulancias, das saidas
de urgéncia das auto-estradas as expropriagdes urgentes e  trans-
feréncia dos funciondrios por urgente conveniéncia de servigo...
a urgéncia estd na ordem do dia. E, mesmo, pode dizer-se, uma
resposta normal, legalmente prevista, para situagdes de
perigo (*) ou situagdes em que é imperioso dar prioridade a cer-
tos interesses ().

A urgéncia forgou a sua entrada no direito administrativo, ini-
cialmente de modo timido mas, a partir da 2.2 metade do actual
século, com uma crescente importancia, criando uma normativi-
dade especial relativamente a normatividade geral (%), uma nor-
matividade marcada pela simplificagdo de procedimentos ou pela
preteri¢do de regras legais.

A primeira ideia a retirar do que fica dito é a de que a urgén-
cia € uma realidade ordindria, ainda que eventual, da accio admi-
nistragdo. A segunda ideia, directamente ligada a esta, reside no
facto de os procedimentos administrativos de urgéncia traduzirem
formas simplificadas de agir. Finalmente, pode retirar-se uma rer-
ceira ideia. A actuagdo administrativa urgente estd, em qualquer
caso, prevista na lei. Ndo &, por isso, uma actuagio excepcional ou

(®) L'urgence, LGDJ, Paris, 1987, p. 1. Para o direito processual administrativo,
ver a importante monografia de OLIviErR Ducrip, L’urgence contentieuse devant les juri-
dictions administratives, puf, Paris, 1991,

(%) E o caso das saidas de emergéncia das auto-estradas em descidas ingremes.

(®) E o caso dos servigos de urgéncia dos hospitais.

(%) Para mais desenvolvimentos, PiERRE-LAURENT FRIER, ob. cit., pp. 17 e ss.
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derrogatdria do principio da legalidade (37), antes uma actuagéo
legal especial, integrada no normal agir administrativo. A urgéncia
traduz, por isso, o exercicio de um poder legalmente reconhecido
a Administragio (%%).

3. E elemento caracterizador da urgéncia o factor tempo,
quando conexionado com uma situagdo de perigo ou com uma
situacdo de prioridade de realizagdo de um interesse publico deter-
minado, valorado pela lei em termos que justificam o ndo cumpri-
mento do regime juridico-regra.

Sempre que se verifique um perigo actual e iminente que
ameace a satisfacdo de um interesse publico legalmente protegido
e imponha a Administragdo uma actuagdo imediata e inadidvel,
prevista como tal na lei, estamos perante uma situagdo de urgén-
cia. Do mesmo modo, estamos perante uma situagdo de urgéncia
quando a exigéncia imediata e inadidvel de uma actuag¢@o adminis-
trativa prevista na lei € imposta por acontecimentos ndo temporal-
mente esperados mas previsiveis, determinantes de uma particular
escala de prioridades na satisfacdo dos interesses publicos.

Em qualquer dos casos, a actuag@o do 6rgdo em situagio de
urgéncia deve ser fundamentada e as medidas administrativas em
que se concretiza, orientadas sempre pelas finalidades predefinidas
na lei, sdo moldadas no enquadramento legal que preve a situagio
de urgéncia.

A exemplo do que antes se referiu a propésito do estado de
necessidade, os pressupostos da urgéncia, bem como a actuagio
administrativa no Ambito da urgéncia, estdo sujeitos a controle
pelos tribunais administrativos, podendo dar origem a responsabi-

(¢) No mesmo sentido, Luict Giannrti e PaoLo STELLA RICHTER, ob. cit., p. 906.
Diversamente, RENt CHapus, ob. cit., pp. 680-681 ¢ MArio Esteves DE OLIVEIRA, PEDRO
Costa GONCALVES e J. PACHECO DE AMORIM, ob. cit., p. 144. Para estes autores, a urgéncia
pode justificar, por si s0, i.e., independentemente de previsdo legal, a derrogagio de
normas procedimentais.

(%) Mesmo quando este poder exige a interven¢do de um 6rgdo ndo normalmente
competente para actuar — artigo 53.°, n.° 3 da Lei das Autarquias Locais, aprovada pelo
Decreto-Lei n.° 100/84, de 29 de Marco, que habilita o Presidente da Cémara a agir em
«circunstincias excepcionais e urgentes» — € a lei que define quem é competente em
situagio de urgéncia, bem como é a lei que regula o processo de ratificagdo dos actos pra-
ticados nestas situagdes pelo 6rgio normalmente competente.
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lidade civil e criminal dos agentes e a responsabilidade civil da
Administragio.

4. Sdo muitas as situagdes em que a lei prevé actuagdes

urgentes por parte da Administragio.

exemplo dessas situagbes a hipétese prevista no ar-
tigo 19.° do Cédigo do Procedimento Administrativo. Af se pre-
ceitua que podem ser objecto de deliberagdo por érgdo colegial os
assuntos que, ndo estando embora incluidos na ordem do dia, 2/3
ou mais dos membros reconhecam haver urgéncia na sua delibe-
ragdo imediata. E a hip6tese prevista no artigo 84.° do mesmo
Cédigo, quanto a possibilidade de a Administra¢do tomar medidas
provisérias, bem como a situagdo de dispensa da audiéncia dos
interessados por urgéncia da decisdo, consagrada no n.° 1, al. a),
do artigo 103.° do sempre citado Cédigo.

A margem do Cédigo do Procedimento Administrativo, assim
acontece também na hipétese prevista no arti £0 13.° do Cédigo das
Expropriagdes, aprovado pelo Decreto-Lej n.° 438/91, de 9 de
Novembro. Este normativo dispde poder ser reconhecida expro-
priagdo natureza urgente, caso em que fica sujeita a uma tramita-
¢d0 prépria. Do mesmo modo, o artigo 76.° do citado Cédigo das
Expropriagdes prevé que a requisi¢io de imGveis possa ser feita em
caso de urgente necessidade.

Como exemplo ainda de situagGes de urgéncia previstas na lei
cite-se a prevista no preceito do artigo 52.°, n.° 2, al. ¢), do
Decreto-Lei n.° 405/93, de 10 de Dezembro, que aprovou o
Regime Juridico das Empreitadas de Obras Publicas. Af se pres-
creve:

«n.® 2. A celebragio de contrato por ajuste directo s6
pode ocorrer nos seguintes casos:

¢) Quando a urgéncia da execucdo da obra resulte de acon-
tecimentos ndo previsiveis pelo dono da obra e ndo impu-
tiveis a este e seja incompativel com os prazos exigidos

pelos concursos piblicos, limitado ou por negociagio;
PR 4
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Também o artigo 53.°, n.° 3, da Lei das Autarquias Locais,
aprovada pelo Decreto-Lei n.° 100/84, de 29 de Margo, habilita o
Presidente da Camara a agir em circunstdncias excepcionais e
urgentes, determinando que os actos praticados nestas situa¢des
sejam ratificados pelo 6rgdo normalmente competente. E, do
mesmo modo, a norma do artigo 8.° do Decreto-Lei n.° 252/92, de
19 de Novembro, habilita 0 Governador Civil a praticar «todos os
actos e tomar todas as providéncias administrativas indispensa-
veis» em circunstdncias excepcionais e urgentes, obrigando-o a
solicitar, logo que possivel, a ratificagdo desses actos ao 6rgio
normalmente competente.

Muitas outras situacdes podiam ser elencadas, mas estas bas-
tam para o balanco que se pretende fazer sobre o agir administra-
tivo no quadro da urgéncia ou preméncia imposta pelo tempo na
sua ligagdo com a satisfagfio dos interesses piblicos.

5. Comecemos por dizer, numa sintese comparativa com as
situagdes de actuacdo em estado de necessidade, que enquanto
estas se traduzem em causas de exclusdo da ilicitude, por forga do
apelo ao ordenamento juridico no seu todo e, em particular, a
Constituigdo, as situagdes de actuagfio no quadro de urgéncia con-
sistem em causas justificativas da adop¢do de uma normatividade
especial. Ndo admira, por isso, que o agir da Administracdo em
estado de necessidade seja objectivamente distinto do agir ime-
diato, sem delongas, em virtude da urgéncia.

Com efeito, enquanto actuar em estado de necessidade tem
como finalidade primadria, subjacente a satisfagdo de outras finali-
dades especificas, a reposi¢@o da situacdo de normalidade legal, o
agir sem delongas tem como finalidade primeira a que, definida na
lei, impde, em concreto, a acg¢do urgente. Dai que possa perfeita-
mente acontecer que, para a satisfacdo do mesmo especifico inte-
resse publico, a medida administrativa adequada a tomar em estado
de necessidade seja distinta da medida administrativa urgente
adequada.

Acresce que, enquanto o perigo iminente e actual de lesdo de
um interesse publico condiciona por dentro a medida a tomar em
estado de necessidade, a situagdo de urgéncia pode ou nio estar
ligada a uma ideia de perigo — as expropria¢Ges urgentes bem
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como as empreitadas de obras piiblicas realizadas por ajuste
directo em situagdo de urgéncia tém subjacente uma hierarquia de
prioridades e ndo propriamente a necessidade de afastar a ameaga
que um perigo actual e iminente acarreta i satisfagio de um
interesse publico. Importante €, neste caso, a adop¢do de uma
medida suficientemente répida, num tempo preciso, para permitir
a satisfagdo de necessidades consideradas de relevo fundamental
ou prioritario.

Em segundo lugar, o balango comparativo entre a actuagio
administrativa em estado de necessidade e a actuagio administra-
tiva imposta pela urgéncia mostra que, no primeiro caso, a Admi-
nistragdo se vé confrontada directamente com a Constituiggo, por
falta de interposigdo legislativa, sendo obrigada a lidar com inte-
resses publicos primdrios, por for¢a da atribui¢io de uma compe-
téncia legislativa subsididria. No segundo caso, pelo contrario, a
Administragio age em subordinagio a lei, no quadro das finalida-
des por esta eleitas e definidas para serem prosseguidas, i.e., na
acgdo urgente, a mediagdo legislativa da acgio administrativa &
mantida, a Administrago procura satisfazer os interesses publicos
secunddrios que a lei lhe predefine, e as solugdes que encontra sdo
solugdes enquadradas no principio da legalidade em sentido
estrito.

Em terceiro lugar, 0 mesmo balango comparativo aponta para
a exigéncia de em maior rigor na determinagdo dos pressupostos de
verificagéo do estado de necessidade do que na determinagio dos
pressupostos da urgéncia, em virtude dos poderes extraordinrios
de que a Administragdo fica investida em estado de necessidade, o
que ndo acontece na urgéncia, em que a Administragio actua com
poderes especiais mas previstos na lei.

Em quarto lugar, e por for¢a do que fica dito, nio surpreende
que se conclua deverem os poderes da Administracio em estado de
necessidade ser compreendidos de modo muito restritivo, limita-
dos a exacta medida do necessdrio para o restabelecimento da nor-
malidade legal, restri¢io cujo rigor se nio impde em actuagdes no
ambito da urgéncia, cuja finalidade reside em satisfazer de modo
imediato o interesse publico previsto na lei que, sem essa acg¢do
célere, ndo seria satisfeito.
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Apesar das diferencas, a ac¢iio em estado de necessidade e a
accdo enquadrada na urgéncia aproximam-se, porquanto sdo espe-
cificas formas de realizagio do direito pela Administra¢do e, como
tal, estdo sujeitas a controlo jurisdicional que deve nio s avaliar
os pressupostos da respectiva acgdo, como a juridicidade das pré-
prias medidas administrativas de actuag@o, quer em estado de
necessidade quer na urgéncia.

IV — Enquadramento juridico das situacdes sujeitas a pre-
sente consulta

1. Feito o levantamento tedrico-juridico das questdes de
fundo que subjazem a presente consulta, importa agora empreen-
der o correcto enquadramento dos factos pertinentes.

A) O estado de necessidade

2. Durante o més de Outubro do passado ano de 1997 e, com
particular intensidade, no dia 5 de Novembro, graves intempéries
trouxeram a morte ¢ a destrui¢@o a vdrias localidade do municipio
de Ourique, deixando mais de 100 familias desalojadas e sem
haveres, culturas estragadas, equipamentos de trabalho danifica-
dos, infra-estruturas piblicas — estradas, pontes, ... — destruidas
ou danificadas.

E perante este quadro factual que a Cimara Municipal aprova,
por unanimidade, em 10 de Novembro, em reunido extraordindria,
a contrac¢do de um empréstimo de meio milhdo de contos para
fazer face as despesas efectuadas e a efectuar no urgente apoio aos
municipes mais gravemente atingidos pelo temporal. E € ainda
perante este quadro factual que, em 11 de Novembro, a mesma
Camara Municipal, de igual modo em reunido extraordindria, é
autorizada, por deliberagdo undnime, a aderir a linha de crédito de
emergéncia no valor do empréstimo aprovado na sessdo anterior e
a Assembleia Municipal, também em reunifio extraordindria, rati-
fica a delibera¢@o camaréria e aprova a consequente revisao orga-
mental. Todas as deliberag¢Ges estdo expressamente fundamentadas
na situacdo de calamidade subsequente ao citado temporal.
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Como o processo de obtengio do empréstimo bancério fosse
lento, a Camara Municipal disponibilizou, de imediato, verbas com
outra afectacdo no seu or¢amento, tal como deliberado pela
Assembleia Municipal, para apoio, a titulo de subsidio, aos agre-
gados familiares mais carenciados. Esses subsidios foram de mon-
tante considerado globalmente adequado as situagdes, tendo osci-
lado entre 500.000$00 e 1.500.000$00.

3. A Camara de Ourique, ao disponibilizar de modo imediato
verbas, a titulo de subsidio, as familias mais carenciadas, verbas
or¢amentadas com outra afectagdo, agiu sem apoio legal expresso,
somente com fundamento na pressdo dos factos e nas suas delibe-
racOes de 10 e 11 de Novembro, ratificadas pela Assembleia Muni-
cipal.

Poderia fazé-lo? Poderia agir como agiu, a margem do princi-
pio da legalidade entendido em sentido estrito?

Atenta a exposi¢io tedrica feita supra, ¢ a inexisténcia de uma
declarago oficial de estado de necessidade (*%), a resposta passa
por verificar se se pode qualificar a accio das autoridades autar-
quicas de Ourique como acgdo em estado de necessidade.

Ora, como se concluiu, sio trés os pressupostos de verifica¢do
do estado de necessidade:

— a excepcionalidade da situagio;

— a urgéncia da intervengio administrativa;

— & natureza imperiosa do interesse publico a defender,
atento o interesse puiblico da legalidade, a sacrificar.

4. Quanto & excepcionalidade da situagdo que, como se viu,
pode ter origem natural ou humana, caracteriza-se por uma desor-
ganizagdo social generalizada e por uma inconciliabilidade com a
actuagio dos poderes piblicos administrativos normais.

(*) Nos termos do Decreto-Lei n.° 477188, de 23 de Dezembro, alterado pelo
Decreto-Lei n.° 81/97, de 9 de Abril, o Governo tinha competéncia para declarar o estado
de calamidade piblica; nesta hipétese, o estado de necessidade seria expressamente assu-
mido pelo aparelho politico-estadual. Mas a falta de declaragio oficial ndo significa que a
situagéo de estado de necessidade se niio tenha verificado de facto.
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Encontra configuragio legal no Decreto-Lei n.° 477/88, de 23
de Dezembro, alterado pelo Decreto-Lei n.° 81/97, de 9 de Abril,
e, bem assim, na Lei de Bases da Protecgdo Civil, aprovada pela
Lei n.° 113/91, de 29 de Agosto, e alterada pela Lei n.° 25/96, de
31 de Julho, enquanto definem, além do mais, catédstrofe e calami-
dade piblica para efeitos de declaragao pelo Governo da situagio
de estado de necessidade. A calamidade piiblica é, em particular,
definida pelos prejuizos materiais, pela eventual existéncia de viti-
mas e pela afectacdo das condigdes de vida e do tecido sécio-
-econdmico em dreas extensas do territdrio (artigo 2.°, n.° 3, da
Lei n.° 113/91, de 29 de Agosto, e pelo artigo 1.° do Decreto-Lei
n.° 477/88, de 23 de Dezembro).

Ora todos estes ingredientes estiveram presentes em QOutu-
bro/Novembro de 1997 na zona de Ourique: houve vitimas mor-
tais, os prejuizos materiais foram avultados, foram afectadas as
condi¢des de vida e do tecido sécio-econémico da zona, porquanto
as culturas foram destruidas ou danificadas e os equipamentos de
trabalho danificados ou destruidos, e, bem assim, as infraestrutu-
ras € os equipamentos colectivos. Além disso, a desorganizagio
social resultante de mais de uma centena de familias ter ficado sem
tecto e sem haveres e de inimeras familias terem o seu sustento
em risco tornou-se inconcilidvel com a actuagdo dos poderes
publicos normais, no quadro de um Estado Social e de uma Admi-
nistracfo prestadora.

A excepcionalidade da situagdo esteve, alids, bem patente na
exposi¢do publica (através da comunicagdo social) do infortdnio
de todos quantos foram tocados pelas intempéries no municipio
de Ourique, quantas vezes de forma que, pela afectacdo da inti-
midade dos respectivos lares, ndo serd porventura consentinea
com a dignidade de quem neles habita.

5. Quanto ao requisito da urgéncia da interven¢do adminis-
trativa, resulta claro da desorganizagdo generalizada da sociedade
na sequéncia das intempéries, a qual torna dificil actuagdes solid4-
rias, por parte de quem estd mais préximo, também a bragos com
problemas de sobrevivéncia pessoal e de defesa dos seus haveres;
de outro lado, e cumulativamente, resulta do facto de os valores ou
interesses ameagados pelos temporais — a vida, a dignidade pes-
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soal, a integridade fisica, a sadde. .. (°®) —, estarem em risco de
sofrer, de modo irreparivel ou dificilmente reparavel, lesdo, pelo
perigo actual e iminente que para eles decorre da falta de auxilio
social e humanitario. O auxilio tinha, pois, de vir célere, sob pena
de jd ndo ser adequado. A natureza imediata da intervengdo das
autoridades publicas, em face dos interesses publicos ameagados,
constitucionalmente garantidos, impunha-se, a fim de 0s mesmos
serem conservados.

O empréstimo que a Cimara Municipal de Ourique e a
Assembleia Municipal de Ourique deliberaram contrair, por unani-
midade, para fazer face aos problemas de destrui¢do ocasionados
pelos temporais tinha 2 sua frente um processo longo de efectiva-
¢80 — s6 em 28 de Abril de 1998 (cerca de seis meses depois...)
foi realizado o empréstimo com a Caixa Geral de Depésitos. Por
Sua vez, as promessas governativas de linhas de crédito levaram
tempo a tornar-se realidade — s6 um més depois das intempéries
foi publicado o diploma legal que as previu. Entretanto, os interes-
ses constitucionalmente garantidos estavam em perigo; a sua con-
servacao ndo se compadecia com estas delongas, sob pena de a
ameaga se consumar.

E neste quadro que a Camara Municipal tem de actuar e € nele
que a urgéncia de salvaguarda dos valores constitucionais ameaca-
dos tem de ser compreendida.

6. Finalmente, quanto ao requisito traduzido na utilizagdo do
critério de ponderagdo de interesses — a namreza imperiosa dos
interesses publicos a defender, tendo presente o interesse piiblico
da legalidade a sacrificar —, o que Jé ficou dito mostra a sua veri-
ficagéio na factualidade concreta.

Na verdade, os interesses a defender no caso «sub judice»
coincidem com interesses primdrios constitucionalmente garan-
tidos, em especial a dignidade pessoal dos afectados pelas intem-
péries, expostos, de forma discriminada, a desgraga publica, e
excluidos, de modo inocente, de uma vida social normal. E coinci-

(* Cf. o disposto nos artigos 24.° (direito a vida), 25.° (direito 2 integridade
pessoal), 26.° (outros direitos pessoais), art. 58.° (direito ao trabalho) art. 64.° (direito a
satide), art. 65.° (direito A habitacdo). ., todos da Constituigdo.
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dem ainda com o direito a saide, o direito a habitacgo e o direito
ao trabalho, valores de importancia fundamental no Estado Social
em que vivemos, porventura mesmo de valia superior ao direito de
propriedade, considerado absoluto no Estado Liberal (°!). A natu-
reza imperiosa destes interesses, coincidentes com interesses de
natureza constitucional, torna-se, pois, evidente.

Quanto ao interesse da legalidade, susceptivel de sacrificio
perante a defesa destes interesses, interesse também garantido
constitucionalmente, tem, na factualidade concreta, o sentido de
uma garantia de adequada utilizagdo dos dinheiros piiblicos, de
transparéncia financeira do exercicio dos poderes autdrquicos, bem
como o sentido de garantia de uma correcta partilha de poderes
entre os diferentes 6rgdos do Estado, valores que, no confronto
com os j4 aludidos, permitem caracterizar os primeiros como
imperiosos, de valia inegavelmente superior (utilizacao do critério
de ponderacéo dos interesses).

7. Estdo, assim, verificados, na situacdo «sub judice», os
pressupostos da ac¢do administrativa em estado de necessidade
administrativa.

A conclusdo a que se chegou é, alids, confirmada pela legis-
lacdo que, em 5 de Dezembro de 1997, um més depois do ponto
alto dos aludidos temporais, foi publicada.

Na verdade, o Decreto-Lei n.° 345/97, de 5 de Dezembro, cria
«uma linha de crédito especial para apoio a reparacdo de danos
em infra-estruturas e equipamentos municipais de relevante inte-
resse publico causados pelas intempéries que ocorreram nos meses
de Outubro e Novembro de 1997» (artigo 1.°) nos municipios de
Beja, Evora e Faro. E justifica a cria¢@o dessa linha de crédito com
a existéncia de «danos muitos importantes» nas infra-estruturas e
equipamentos municipais, resultantes de «niveis de precipitagdo
anormalmente elevados» que tiveram lugar naquele periodo.

Por seu turno, o Decreto-Lei n.° 346/97, de 5 de Dezembro,
com base na «gravidade dos fendmenos climatéricos de caracter
anormal e imprevisivel» sempre citados, que tiveram como resul-

(°") Tenha-se presente que o direito de propriedade é garantido na Constituigdo
Portuguesa no artigo 62.°, depois do direito ao trabalho, consagrado no artigo 58.°.
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tado «a destruigdo total ou parcial de diversas habitagoes, origi-
nando problemas complexos do ponto de vista social e humano...»,
entende haver «necessidade de adop¢ao urgente de medidas prio-
ritdrias de apoio ao realojamento das familias desalojadas...». E o
mesmo diploma acrescenta ser a «excepcionalidade da situagdo» a
justificagdo das medidas que preceitua.

Também o Decreto-Lei n.° 347/97, de 5 de Dezembro, cria
uma linha de crédito especial com o objectivo de minimizar os
danos sofridos na actividade comercial e industrial por efeito
directo das condig¢Ges climdticas anormais de Outubro/Novembro
de 1997 (artigo 1.°) e o Decreto-Lei n.° 349/97, também de S de
Dezembro, com vista a acorrer 2 mesma situacio de destruigio,
estabelece uma linha de crédito destinada a disponibilizar os
meios financeiros necessdrios a reparagdo ou reposicdo de infra-
estruturas e equipamentos agricolas...» (artigo 1.°).

E, assim, evidente que, apesar de o estado de necessidade nido
ter sido oficialmente declarado, o legislador entende, em Dezem-
bro de 1997, terem-se verificado os seus pressupostos: excepcio-
nalidade da situagdo, urgéncia das medidas administrativas, impe-
riosidade dos interesses piblicos a prosseguir naquele contexto
pela Administragdo.

8. Esta conclusdo é reforcada com a entrada em vigor do
Decreto-Lei n.° 87/98, de 3 de Abril.

Depois de considerar os graves danos provocados pelos tem-
porais de Outubro/Novembro de 1997, o legislador reconhece,
com efeito, como correcto o socorro que, de imediato, foi dado
pelos municipios as populagdes afectadas — «os municipios tive-
ram de despender verbas piiblicas no auxilio a particulares para a
satisfagdo de necessidades primdrias», acrescentando que a con-
cessdo de auxilios particulares por autarquias locais «ndo tinha
enquadramento na legislacd@o em vigor». Por outras palavras, o
legislador reconhece expressamente a derrogagdo do principio da
legalidade durante aquele perfodo, por parte das autoridades autar-
quicas, isto €, reconhece expressamente que as autoridades autar-
quicas agiram em estado de necessidade. E, porque assim reco-
nhece, o legislador faz retroagir os efeitos do diploma a 26 de
Outubro de 1997, preceituando: «os municipios... podem conceder
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auxilios financeiros a particulares afectados pelas intempéries para
satisfacdo de necessidades bdsicas e inadidveis até ao montante de
500.000$00 por agregado familiar» (artigo 2.°).

Nao h4, pois, dividas de que o legislador qualificou a situa-
¢do vivida, além do mais, nos municipios do distrito de Beja, onde
se situa o municipio de Ourique, como estado de necessidade.
Verificou a excepcionalidade da situagdo, a urgéncia da actuagio
administrativa e a natureza imperiosa dos interesses a satisfazer
— «satisfagdo de necessidades basicas e inadidveis» — e, ao reco-
nhecer a auséncia de enquadramento legal da intervengio adminis-
trativa autdrquica, legalizou-a, dando expressamente por assente o
exercicio de poderes administrativos em estado de necessidade.

Isto posto, temos de concluir que a utilizagdo de verbas para
auxilio das populagdes, a titulo de subsidio, por parte da Cimara
Municipal de Ourique, pertencentes a rubricas or¢amentais diver-
sas, foi feita no quadro do estado de necessidade, a que os tempo-
rais de Outubro/Novembro de 1997 deram lugar.

9. Nio deve inferir-se, porém, do enquadramento legal aca-
bado de fazer, que o legislador de Abril de 1998 reconheceu uma
legitimagdo absoluta dos auxilios prestados pela Camara Munici-
pal de Ourique as familias carenciadas, a titulo de subsidio, até
500.000$00, nem que os auxilios superiores a este montante atri-
buidos pela mesma Camara Muncipal de Ourique sdo ilegitimos,
porque ndo cobertos pelo limite legal (artigo 2.° do Decreto-Lei
n.° 87/98, de 3 de Abril).

Na verdade, verificados os pressupostos do estado de necessi-
dade, para que cada medida administrativa tomada no seu dmbito
seja valida é necessdrio ponderar, no contexto factico e valorativo
em que foi tomada, particularmente tendo em conta a competéncia
legislativa subsididria da Administrag¢io, se os principios constitu-
cionais aplicdveis foram violados. Desde logo, e em particular, a
necessidade, a idoneidade e a adequacdo da medida ao caso con-
creto, seja na perspectiva global final de por termo 2 situagdo de
anormalidade legal vivida, seja na perspectiva especifica do fim
bésico e inadidvel a atingir com a medida administrativa, devem
ser avaliadas em concreto, no quadro do ordenamento juridico-
-constitucional, como tudo foi teorizado antes.
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10. Na linha do que se concluiu, a Lei de Bases de Protec-
¢do Civil, aprovada pela Lei n.° 113/91, de 29 de Agosto, prevé,
no artigo 4.°, um conjunto de medidas de caricter excepcional a
tomar em estado de necessidade, entre as quais se conta a afec-
tagdo de «meios financeiros especiais destinados a apoiar as
entidades directamente envolvidas na prestagcdo de socorros e
assisténcia aos sinistrados» (n.° 1, al. f) do artigo 4.°). E o
mesmo dispositivo legal preceitua que a «efectiva aplicagdo das
medidas excepcionais...» deve respeitar «critérios de necessi-
dade, proporcionalidade e adequagdo aos fins visados» (n.°2do
artigo 4.°).

Por outro lado, e igualmente na linha do que foi teorizado
antes, o Decreto-Lei n.° 136-A/98, de 15 de Maio, que alterou o
Decreto-Lei n.° 346/97, de 5 de Dezembro, define critérios objec-
tivos de atribuigdo dos subsidios, de acordo com uma listagem de
situagdes expressamente definidas, formulando principios de
necessidade, adequagio, proporcionalidade, os quais podem servir
como enquadramento geral da ponderacdo da validade de cada
medida tomada em concreto pela Camara Municipal de Ourique
em estado de necessidade (°). Enquadramento geral que nio sig-
nifica sujei¢io especifica, porquanto, como dissemos Jja, em estado
de necessidade a Administragdo deve obediéncia imediata & Cons-
tituigdo, sem mediacdo do legislador, e é nesse enquadramento
que a validade das medidas tomadas deve, pontualmente, ser ava-
liada.

11. Em suma, e apesar do que o Decreto-Lei n.° 87/98, de 3
de Abril, preceitua, a propésito da validade da atribuic@o de subsi-
dios até 500.000$00, s6 de um modo casuistico e contextualizado
se pode averiguar da validade das medidas concretamente tomadas
pela Camara Municipal de Ourique na sequéncia das intempéries
de Outubro/Novembro de 1997, sabendo de antemdo que foram
tomadas em estado de necessidade.

A contextualizagio, de facto e de direito, das situacdes, tem
de ser vista & luz dos poderes restritos que as autoridades admi-

(**) Cf. a férmula do montante a atribuir, a titulo de subsidio para construgdo ou
reconstrucio de habitagdes, foi fixada na Portaria n.° 297-A/98, publicada em 15 de Maio.
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nistrativas t€m em estado de necessidade — s6 os necessarios ao
restabelecimento da normalidade —, apesar da amplitude de
poderes com que o estado de necessidade as investe — norma
atributiva de competéncias diversificadas, a utilizar sem media-
¢do do legislador. Por outro lado, tem de ser vista a luz dos prin-
cipios juridico-constitucionais e, em especial, do principio da
proporcionalidade, nas suas vertentes de adequagio, necessidade
e idoneidade.

12. O facto de a Camara Municipal de Ourique ter disponi-
bilizado as verbas com outra afectagdo orgamental para acudir aos
mais carenciados, a titulo de subsidio, tem de ser analisado no qua-
dro acabado de expor.

Na verdade, ao actuar deste modo, a Camara Municipal ndo
cumpriu o disposto no artigo 2.°, n.° 1, da Lei das Finangas Locais,
aprovada pela Lei n.° 1/87, de 6 de Janeiro, enquanto consagra o
principio orcamental da discriminagfo, nas suas vertentes da ndo
consignacdo, da ndo compensacio e da especifica¢do, com vista a
incutir clareza e veracidade ao orgamento (°}). Isto porque,
segundo aquele principio, todas as receitas tém de ser especifica-
das, obedecendo a critérios de natureza organica e funcional, e as
despesas tém de ser fixadas em funcdo daquelas, com vista a cum-
prir o principio do equilibrio, um dos mais importantes principios
or¢amentais, como decorre do n.° 4 do artigo 105.° da Constitui-
¢d0 — «O orgamento prevé as receitas necessdrias para cobrir as
despesas».

Por outro lado, ao actuar como actuou, a CAmara Municipal
de Ourique violou ainda o disposto no artigo 26.°, n.° 1, do
Decreto-Lei n.° 341/83, de 21 de Julho, que disciplina a contabili-
dade das autarquias locais, engunanto preceitua que «nenhuma des-
pesa poderd ser assumida, autorizada e paga sem que, para além de
legal, esteja inscrita em or¢camento a dota¢do adequada e nela tenha
cabimento».

(**) Cf. ANTONIO DE Sousa Franco, Finangas Piblicas e Direito Financeiro, vol. 1,
1992, pp. 351 e ss.
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Em suma, atribuindo subsidios através da utiliza¢do de verbas
afectas no or¢amento a outras despesas, a Cdmara Municipal de
Ourique nao s6 pds em causa o principio or¢amental da discrimi-
nagio, retirando veracidade ao orcamento e afectando o principio
do equilibrio, como ainda contrariou a regra de que as despesas s6
podem ser autorizadas e pagas se tiverem cabimento orgamental na
dotagdo adequada.

A verdade, porém, é que a actuagdo da Camara Municipal
encontra, em termos gerais, a sua justificacdo no estado de neces-
sidade, de acordo com o enquadramento antes focado — estado de
necessidade como causa justificativa da licitude.

Ademais, a Assembleia Municipal de Ourique deliberou, em
11 de Novembro de 1997, por unanimidade, e sob proposta da
Cémara, rever o orgamento municipal em consonéncia com a atri-
buigdo de subsidios, fazendo uso da competéncia que lhe é confe-
rida pelo artigo 39.°, n.° 2, b), do Decreto-Lei n.° 100/84, de 29
de Margo, interpretado de forma conjugada com o disposto no
artigo 2.° n.° 2, da Lei n.° 1/87, de 6 de Janeiro. Revisdo orca-
mental que, por sua vez, tendo sido feita para «acorrer a despesas
inadidveis ndo previstas», cumpriu o disposto no artigo 31.°, n.° 1
do Decreto-Lei n.° 341/83, de 21 de Julho. Assim sendo, também
por esta via a Camara Municipal de Ourique viu legitimada a sua
ac¢ao quando disponibilizou, a titulo de subsidios, verbas afectas a
outra dotagdo orgamental.

B) A urgéncia

13. A Camara Municipal de Ourique pergunta ainda se podia
adjudicar a prestagdo de servigos e/ou a realizagio de obras urgen-
tes para reparagio de danos provocados pelas intempéries, sem
cumprimento do prévio processo de concurso.

A questdo formulada enquadra-se no ambito da actuagio
administrativa urgente.

Com efeito, os danos avultados causados em infra-estruturas
e equipamentos municipais pelos referidos temporais, realidade
que, ja se viu, a legislagio pertinente reconhece e para os quais
criou mesmo uma linha de crédito especial (artigo 1.° do Decreto-
-Lei n.® 345/87, de 5 de Dezembro), ddo conta de uma situagio que
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exige reparacdo imediata e sem delongas, a fim de que o tecido
social e econémico possa fluir normalmente.

Para essa reparagdo, o municipio de Ourique teve de adjudi-
car a prestagdo de servigos e promover a realizagio de obras publi-
cas. Podia fazé-lo?

Entendemos que sim.

14. Na verdade, tal como era imprevisivel a violéncia das
intempéries que provocaram 0s estragos nas pontes, estradas e
equipamentos municipais, assim também as obras de reconstrugdo
e restauro dessas infraestruturas e equipamentos se devem consi-
derar imprevisiveis.

Acresce que a natureza vultosa dos estragos criou o perigo de
desmoronamento, susceptivel de por em risco quem utiliza as
infra-estruturas e equipamentos danificados. E, mesmo quando a
sua destruigdo foi total e houve que impedir o acesso a essas infra-
estruturas e equipamentos, a natureza prioritaria das obras imp0s
uma célere intervencdo administrativa, com vista a sua reconstru-
¢do, celeridade incompativel com os prazos exigidos pelos concur-
sos publicos.

Ora a celebragdao de um contrato de empreitada de obras
publicas com dispensa do precedido concurso pode ocorrer, de
acordo com o disposto no artigo 52.°, n.° 2, al. c), do Decreto-Lei
n.° 405/93, de 10 de Dezembro (°*), aplicdvel as autarquias locais
por forga do artigo 1.°, n.° 1, al. ¢), do mesmo diploma,

«quando a urgéncia da execugdo da obra resulte de
acontecimentos ndo previsiveis pelo dono da obra e nao
imputdveis a este e seja incompativel com os prazos exigidos
pelos concursos piblicos, limitado ou por negocia¢do» (subli-
nhado nosso).

Tenha-se ainda presente, por outro lado, o disposto no ar-
tigo 36.°, n.° 1, al. e), do Decreto-Lei n.° 55/95, de 29 de Margo,

(*) O corpo do n.° 2 do artigo 52.° foi alterado pelo Decreto-Lei n.° 101/95, de 19
de Maio.
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alterado pelo Decreto-Lei n.° 80/96, de 21 de Junho (%), e aplic4-
vel as autarquias locais por forga do disposto no artigo 2.°:

«n.° 1. O procedimento por negociagio sem publicagio
prévia de um andncio pode ter lugar independentemente do
valor:

¢) Na medida do estritamente necessdrio, quando, por moti-
vos de urgéncia imperiosa resultante de acontecimentos
imprevisiveis pelas entidades adjudicantes, nédo possam
ser cumpridos os prazos previstos para os processos de
concurso ou para a publicitagdo dos procedimentos por
negociagdo, desde que as circunstincias invocadas nio
sejam, em caso algum, imputéveis as entidades adjudican-
tes (sublinhado nosso);

o (%)

Eestaa situagdo em que a actuagio dos 6rgdos do municipio
de Ourique se desenrolou quando teve de celebrar contratos de
empreitada de obras publicas e de prestagdo de servigos sem sujei-
¢&o as normas concursais. Uma actuagdo demandada pela urgéncia
das obras de reconstrugio e restauro das infra-estruturas e equipa-
mentos municipais. Urgéncia imposta pela ameaca que o uso de
certos equipamentos e infra-estruturas danificados constitui para
0s seus utentes e urgéncia imposta pela prioridade de reconstrugdo
dos equipamentos e infra-estruturas destruidos. Urgéncia que, em
qualquer dos casos, se encontra prevista na lei e impde a obser-
vancia de uma disciplina legal procedimentalmente simplificada.
Urgéncia, finalmente, cujos pressupostos de facto estdo sujeitos a
controlo dos tribunais.

(*) O diploma disciplina a realizao de despesas piblicas, além do mais, com as
empreitadas de obras piiblicas e a prestagdo de servigos (artigo 1.°).

(%) Cf. oartigo 182.°, n.° 6, do Cédigo do Procedimento Administrativo, alterado
pelo Decreto-Lei n.° 6/96, de 31 de Janeiro. Sobre a articulagdio entre este dispositivo legal
€ o artigo 52.°, n.° 2, al. ¢), do Decreto-Lei n.° 405/93, MARGARIDA OLAZABAL CABRAL,
O concurse piiblico nos contratos administrativos, Almedina, 1997, pp. 125 e ss., em
especial, pp. 130 e ss.
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Perante o enquadramento factual e legal descrito, tem de con-
cluir-se que a Camara Municipal de Ourique podia adjudicar a
prestagd@o de servigos € a realizagio de obras para reconstrugio ou
restauro de infra-estruturas e equipamentos municipais sem cum-
primento do prévio processo de concurso.

V — Conclusoes

1. Na sequéncia dos violentos temporais de Outubro/
/Novembro de 1997, que provocaram vitimas mortais € danos
avultados em localidades do municipio de Ourique, a Cimara
Municipal € a Assembleia Municipal de Ourique, reunindo
extraordinariamente em 10 e 11 de Novembro, respectivamente,
deliberaram contrair um empréstimo no valor de 500.000.000$00
para as despesas de apoio aos municipes, bem como rever, em con-
sequéncia, 0 orcamento;

2. A Camara Municipal, porque a obteng¢do do empréstimo
fosse um processo lento, disponibilizou de imediato verbas com
outra afecta¢do no or¢amento, a titulo de subsidio, aos agregados
familiares mais carenciados;

3. Por outro lado, a mesma Camara Municipal viu-se na
necessidade de recorrer a trabalho extraordindrio dos seus funcio-
nérios e, bem assim, na necessidade de adjudicar a prestacdo de
servicos € de promover a realizacdo de obras urgentes sem cum-
primento do prévio processo de concurso;

4. Um més depois das intempéries, em 5 de Dezembro, foi
publicado um bloco de diplomas legais criando linhas de crédito
para fazer face as situagdes de destrui¢do subsequentes as referidas
alteragcdes climdticas, tendo sido determinado que os municipios
fizessem a listagem rigorosa das situacdes de caréncia;

5. Por sua vez, o Decreto-Lei n.° 87/98, de 3 de Abril,
reconheceu que os municipios afectados pelas intempéries despen-
deram, sem enquadramento legal, verbas publicas no auxilio a par-
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ticulares para a satisfagdo de necessidades primdrias e, por isso,
com efeitos retroactivos, veio ndo s6 legalizar a referida atribuigio
dos subsidios mas ainda fixar como limite maximo destes, por
agregado familiar, o valor de 500.000$00;

6. O mesmo diploma legalizou as situagdes de prestagdo de
trabalho extraordindrio por parte dos funciondrios municipais, fora
dos limites legais;

7. Em 2 de Abril de 1998, o municipio de Ourique viu homo-
logada a listagem de obras elegiveis no &mbito de um dos diplomas
de 5 de Dezembro de 1997, o Decreto-Lei n.° 346/97;

8. Em 28 de Abril de 1998 foi aprovada pela Assembleia
Municipal de Ourique a contrac¢do do empréstimo de
500.000.000$00 a Caixa Geral de Dep6sitos, por ser a instituigio
de crédito que melhores condigdes oferecia, empréstimo cuja con-
trac¢do fora deliberada em Novembro tltimo e se destinava a fazer
face aos gastos do municipio em apoio aos municipes;

9. Em 15 de Maio, é publicado o Decreto-Lei n.° 136-A/98,
que fixa os critérios de atribuigdo dos subsidios aos agregados
familiares mais carenciados, na sequéncia dos sempre citados tem-
porais, com vista a contribuir para o custo da construgio ou recons-
trucdo dos habita¢des destruidas;

10. A férmula do montante a atribuir foi fixada na Portaria
n.° 297-A/98, publicada também em 15 de Maio;

11. E em face do exposto que a Camara Municipal de Ouri-
que pergunta se podia entregar quantias em dinheiro, a titulo de
subsidio, as familias mais carenciadas, utilizando para tal verbas
afectadas a outras rubricas do orgamento municipal, e ainda se
podia adjudicar a prestagdo de servigos e a realiza¢do de obras
urgentes para reparagdo de danos provocados pela intempérie, sem
cumprimento do prévio processo de concurso;

12.  As duas questdes colocadas enquadram-se em dois tipos
de problemas distintos: o primeiro insere-se no ambito da acgdo
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administrativa em estado de necessidade; o segundo enquadra-se
no ambito da acgido administrativa em situagao de urgéncia. Em
ambos os casos, verifica-se uma acgio administrativa com preteri-
¢ao de normas legais previstas para ac¢des normais e, em ambos 0s
casos, também, uma ac¢do administrativa que se legitima a partir
dos factos e da sua inser¢do numa legalidade distinta da que cobre
0s casos-regra;

13. O estado de necessidade é um instituto geral de direito
de contornos particulares, consoante o ramo de direito em que se
configura;

14. Assim, no direito civil, o estado de necessidade aparece
como vicio na formagdo da vontade negocial e, em particular,
como uma «situa¢do de receio ou temor gerada por um grave
perigo que determina o necessitado a celebrar um negdcio para
superar o perigo em que se encontra» (Carlos da Mota Pinto);

15. E aparece também como causa de justificagdo da ili-
citude da ac¢iio daquele que destruir ou danificar coisa alheia com
o fim de remover o perigo actual de um dano manifestamente
superior, quer de quem actue quer de terceiro, e como fonte de
obrigacdo de indemnizar os danos provocados por essa ac¢ao
(artigo 339.° Cédigo Civil);

16. Os pressupostos do estado de necessidade sao trés: a
existéncia de um perigo actual; o facto de esse perigo ameagar um
bem juridico relativo a pessoa ou ao patriménio do agente ou de
terceiro; por fim, o facto de os danos a evitar serem manifesta-
mente superiores aos sacrificados, o que implica o uso de um cri-
tério de ponderacéo de danos;

17. O estado de necessidade é, assim, configurado objecti-
vamente e os danos a que a actuagdo nesse enquadramento d4 ori-
gem devem, em principio, ser indemnizados;

18. Alguns meses depois da entrada em vigor do Cédigo
Civil, o Decreto-Lei n.° 48.051, de 21 de Novembro de 1967, veio
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disciplinar a responsabilidade civil extracontratual da Administra-
¢do por actos de gestdo piiblica, prevendo a obrigacio de indemni-
zar danos especiais provocados pela Administragio agindo
em estado de necessidade, entendida esta actuagdo como licita
(artigo 9.°, n.° 2);

19. Como pressuposto especifico da obrigagio de indemni-
zagdo em estado de necessidade por parte da Administragio, o
Decreto-Lei n.° 48.051 exigiu a presenga de um motivo de impe-
rioso interesse piblico da ac¢do, s6 ele susceptivel de afastar o
interesse publico da legalidade (critério de ponderagio dos bens);

20. Os demais pressupostos da obrigagdo de indemnizar em
estado de necessidade, no quadro do Decreto-Lei n.° 48.051,
devem entender-se como sendo os previstos na lei civil — existén-
cia de um perigo actual e a ameaga que esse perigo implica para
um interesse ou bem juridicamente protegido —, tendo presentes
os elementos histérico e sistematico da interpretagio;

21. Ao aceitar, nos anos sessenta, a obrigacdo de indemnizar
os danos resultantes de actuagio administrativa em estado de
necessidade, considerada licita, o direito portugués colocou-se
numa atitude progressista para a época, superando uma concepgio
formalista e legalista, presente na primeira metade do século:

22. Odireito penal conhece também o estado de necessidade
como causa de exclusdo da ilicitude (artigos 31.°, n.> 1 e 2, al. b),
e artigo 34.° do Cédigo Penal);

23. O direito penal é mais exigente do que o direito civil
quanto aos pressupostos de verificagao do estado de necessidade e,
em particular, quanto 2 modelagdo, por dentro, dos comportamen-
tos que traduzam o exercicio de um direito de necessidade;

24. O direito penal prevé o principio da proporcionalidade,
na sua modalidade de adequacio, e também o principio da razoa-
bilidade da imposi¢do ao lesado do sacrificio do seu interesse,
como limites ao exercicio do direito de necessidade:
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25. Acresce que, por forga de uma doutrina penalista atenta,
que tem vindo a densificar o conceito de estado de necessidade, o
critério da ponderacdo de bens em abstracto tem de ser contraba-
langado pelos principios materiais imanentes ao ordenamento juri-
dico, em analise contextualizada dos factos;

26. O direito penal prevé ainda que o estado de necessidade,
para além de constituir uma causa de exclusdo da ilicitude, possa
também ser uma causa de exclusio da culpa;

27. O estado de necessidade também se configura a nivel
juridico-constitucional, estando, neste caso, ligado a uma situacdo
de desordem social generalizada em que a alma do Estado estd em
perigo e € preciso salva-la;

28. As Constituigdes portuguesas previram todas elas o
estado de necessidade, dotando os poderes publicos de poderes
extraordinarios para o restabelecimento da normalidade constitu-
cional, poderes esses que, apesar de extraordinarios, sdo limitados
e éticos, porquanto exercidos no ambito do direito;

29. Na Constitui¢do de 1976, as situagdes de estado de neces-
sidade estdo tipificadas, exigem declaragio expressa fundamentada
e estdo limitadas por miltiplos principios, entre os quais o da intan-
gibilidade de certos direitos fundamentais, o da proporcionalidade,
nas dimensdes de adequacdo, idoneidade, necessidade, € o de con-
trolo da constitucionalidade, além de estarem condicionadas por
uma finalidade: o restabelecimento da normalidade constitucional;

30. Apesar do regime constitucional descrito ser munido de
particulares cautelas, entende-se que ndo pode haver uma codifica-
¢do constitucional integral do estado de excepgdo, porque este se
ndo deixa normativizar completamente, sendo impossivel precisar
quais devem ser as medidas a adoptar, a sua duragdo e intensidade;

31. Declarado o estado de necessidade constitucional, as
autoridades administrativas tém de agir no quadro dessa declara-
¢do e da propria Constituigdo, ficando as suas actuagoes sujeitas a
controlo jurisdicional;
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32. Independentemente das actuagdes administrativas
emprendidas no Ambito do estado de necessidade constitucional, o
direito administrativo conhece, com autonomia, o estado de neces-
sidade administrativo;

33. A exemplo do que acontece no direito constitucional, o
estado de necessidade administrativo é conformado pelo direito,
apesar de a Administragdo ser obrigada a afastar o cumprimento
estrito da lei;

34. Isso mesmo se entende no dmbito de outros ordenamentos
Jjuridicos, nomeadamente o francés, o suico, o espanhol e o alemao;

35. A construgio dogmdtica do estado de necessidade pela
doutrina francesa mostra serem pressupostos do estado de necessi-
dade a excepcionalidade da situagdo, ndo poder a Administragio
agir de acordo com a lei e a natureza suficientemente importante
do interesse publico cuja prossecugio obriga a sacrificar o princi-
pio da legalidade;

36. Verificada a situagdo de estado de necessidade, a dou-
trina francesa entende que a Administragdo fica apta a agir, o que
tanto pode implicar o afastamento de normas de procedimento e de
forma, como normas de contetido ou de reparti¢io das competén-
cias entre autoridades administrativas;

37. Finalmente, a doutrina francesa entende que a ac¢do da
Administragio em estado de necessidade deve obediéncia, além do
mais, ao principio da proporcionalidade;

38. Para a doutrina suiga, o estado de necessidade é visto
como uma norma vazia de conteiido material, puramente atributiva
de competéncia, cuja aplicagio deve ser muito restritiva; além
disso, no seu ambito, entende-se que a Administragio estd sujeita,
além do mais, aos principios da proporcionalidade e do perturbador;

39. Quanto a doutrina espanhola, entende que os poderes
excepcionais que a Administragdo piiblica adquire em estado de
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necessidade implicam a suspensdo temporéria da legalidade ordi-
naria, mas ndo sdo exercidos fora do direito; meldam-nos, além do
mais, os principios da proporcionalidade e da adequagdo, ficando
0 seu exercicio sujeito a controlo jurisdicional;

40. A doutrina alema ndo se afasta das anteriores e tem o
interesse de acentuar o facto de o estado de necessidade ser uma
espécie de competéncia da Administragdo atribuida pela necessi-
dade, uma competéncia subsididria da Legislagdo;

41. E tem ainda o interesse de evidenciar que a referida com-
peténcia subsididria da Legislagdo € exercida quer no quadro da
Administragdo agressiva, quer no da Administra¢do prestadora,
justificando a atribui¢do de subsidios ndo previstos na lei;

42. A teorizagdo do estado de necessidade administrativa em
Portugal é, pela primeira vez, esbogada por Marcello Caetano que,
no entanto, sofre, na sua configuracdo, a influéncia do direito
penal;

43. Nesse esbogo de teorizagdo, Marcello Caetano assinala
os pressupostos do estado de necessidade, mas ndo dé subsidios a
limitagdo juridica das medidas administrativas a tomar em estado
de necessidade, referindo somente dever a Administragdo agir
«inspirada» pelos factos;

44. A doutrina portuguesa posterior acentua a excepcionali-
dade da situagdo que caracteriza o estado de necessidade;

45. Recolhendo os ensinamentos da doutrina, o Cédigo do
Procedimento Administrativo admite, nos artigos 3.°, n.° 2, e
151.°, n.° 1, 0 estado de necessidade;

46. E admite-0 em termos que levam a incluir o estado de
necessidade no ambito do ordenamento juridico tomado global-
mente — «os actos administrativos praticados em estado de neces-
sidade... sdo validos...» (n.° 2 do artigo 3.°);

47. Estes preceitos devem considerar-se, ao lado do n.° 2 do
artigo 9.° do Decreto-Lei n.° 48051, afloramentos de um principio



514 DIOGO FREITAS DO AMARAL e MARIA DA GLORIA F. P. D. GARCIA

geral de direito administrativo que considera o estado de necessi-
dade como causa de exclusio da ilicitude;

48. Dos preceitos aludidos resulta a enunciagio de um pres-
suposto do estado de necessidade — a urgéncia —e a consagracio
de um principio geral de direito que limita os actos praticados em
estado de necessidade — o principio da proporcionalidade, na sua
faceta de adequacao;

49. Os demais pressupostos do estado de necessidade admi-
nistrativa devem procurar-se no Decreto-Lei n.° 48.051, diploma
para que remete o n.° 2 do artigo 3.° do Cédigo do Procedimento
Administrativo — natureza imperiosa do interesse publico a
defender — e, ainda, na Constitui¢do, quando consagra o estado de
necessidade constitucional — excepcionalidade da situacdo;

50. Quanto aos actos administrativos praticados em estado
de necessidade, o referido n.° 2 do artigo 3.° do Cédigo do Proce-
dimento Administrativo ndo consagra a sua legalizacdo absoluta,
porquanto os sujeita, ainda que implicitamente, ao principio da
proporcionalidade na faceta da adequacio;

51. Porém, além deste principio limitador da ac¢ao adminis-
trativa em estado de necessidade, devem ter-se como actuantes os
principios expressamente consagrados na Constitui¢io para o
estado de necessidade constitucional: o principio da actuagdo estri-
tamente necessdria a reposi¢do da normalidade legal, o principio
da fundamentagio, o principio do controlo jurisdicional;

52. Por outro lado, em estado de necessidade, a derrogagiio
do principio da legalidade implica que a Administragdo actue com
imediata subordinagio a Constitui¢do e aos seus principios, ele-
gendo interesses primdrios por si tidos como prioritarios em fun-
¢do dos factos — competéncia subsididria da Legislacdo;

53. E esta auséncia de mediagdo legislativa em estado de
necessidade implica ndo s6 o eventual abandono de normas de
competéncia como ainda o afastamento de normas fixando o fim e
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o procedimento a Administragdo, quer na sua actuagio «agressiva»
quer «prestadora»;

54. E porque a factualidade concreta é de importincia deci-
siva em estado de necessidade, a avaliagdo da validade dos actos
praticados pela Administra¢do nesse enquadramento deve ser feita
casuisticamente, no contexto da globalidade da ordem juridica-
-constitucional e dos seus principios;

55. A urgéncia da acgao administrativa é ndao s6 um pressu-
posto do estado de necessidade como € susceptivel de conformar
cada medida tomada concretamente nesse quadro;

56. Além disso, funciona como categoria juridica auténoma
em situacdo de normalidade legal;

57. Caracteriza a urgéncia administrativa o facto de ser uma
categoria ordindria, ainda que eventual; o facto de implicar formas
simplificadas de agir; o facto de dar origem ao exercicio de um
poder legalmente reconhecido 2 Administragdo para situagdes
especiais impostas pelos factos;

58. A acg¢io administrativa no quadro da urgéncia estd, por
isso, sujeita ao principio da legalidade e os actos praticados no seu
ambito subordinados a satisfa¢do dos fins ou interesses secunda-
rios prefixados na lei;

59, Sao intimeros os exemplos legais em que a actuagdo da
Administragio pode ser exercida com urgéncia, verificados os
requisitos factuais de perigo iminente e actual que ameace a satis-
facdo de certo interesse piblico ou a satisfagdo prioritdria de cer-
tos interesses publicos;

60. Entre esses exemplos contam-se o art. 52.°, n.° 2, al. ¢),
do Decreto-Lei n.° 405/93, de 10 de Dezembro, com a redac¢ao
dada pelo Decreto-Lei n.° 101/95, de 19 de Maio — Regime Juri-
dico das Empreitadas de Obras Piblicas — e o artigo 36.°, n.° 1,
e) do Decreto-Lei n.° 55/95, de 29 de Margo, alterado pelo
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Decreto-Lei n.° 80/96, de 21 de Junho — Regime Juridico das
Despesas Piiblicas —, enquanto prevé a possibilidade de celebrar
contratos administrativos sem precedéncia de Nnormas concursais,
para acudir a situagdes de urgéncia;

61. No caso sub judice, e muito embora ndo tenha havido
declaragio oficial de estado de necessidade administrativa, verifi-
caram-se os pressupostos do estado de necessidade que permitiam
a Camara Municipal de Ourique o uso de poderes extraordindrios;

62. Verificou-se a excepcionalidade da situacdo — os vio-
lentos temporais provocaram a morte de municipes, danos mate-
riais avultados, destrui¢do de infraestruturas e equipamentos colec-
tivos, criando a desorganizagio social generalizada na zona,
inconcilidvel com o exercicio dos poderes administrativos nor-
mais;

63. Verificou-se a urgéncia, tendo em conta que a violéncia
da intempérie tornou dificil empreender actuagdes solidérias e
colocou em risco de sofrer leses irrepardveis ou de custosa repa-
ragdo valores ou interesses fundamentais, desde logo a dignidade
pessoal dos municipes e a sua satide;

64. Verificou-se a natureza imperiosa dos interesses publi-
cos a defender, porquanto estes coincidem com interesses consti-
tucionalmente consagrados, tal como a legalidade, mas sdo, no
€aso concreto, de valia superior 2 legalidade, porquanto respeitam
a conservagdo dos direitos 2 satide e ao trabalho e a restauragdo da
dignidade pessoal afectada:

65. Estes mesmos pressupostos foram verificados pelo legis-
lador que, no conjunto de diplomas publicado em Dezembro de
1997, criou linhas de crédito para as populagdes afectadas:

66. E, de um modo claro, pelo legislador de Abril de 1998
— Decreto-Lei n.° 87/98, de 3 de Abril — quando reconheceu que
0s municipios afectados tiveram de «despender verbas piblicas
para auxilio a particulares para a satisfacdo de necessidades pri-
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mdrias» sem «enquadramento legal», enquadramento que, com
efeitos retroactivos a 26 de Outubro de 1997, este diploma se per-
mitiu fazer, fixando um limite de 500.000$00 para as verbas atri-
buidas aos agregados familiares;

67. A legalizacdo da atribuicdo de verbas pelos municipios
afectados ndo deve, porém, considerar-se absoluta, isto €, nem
todos os auxilios até 500.000$00 devem ter-se por vélidos, nem os
superiores aquele montante por invalidos;

68. Como se viu, a validade de cada medida administrativa
tomada em concreto deve ser vista de modo contextualizado, tendo
presente os principios e valores constitucionais e, além do mais, o
principio da proporcionalidade na sua faceta de adequagao;

69. Alids, o que acaba de concluir-se decorre também da lei,
porquanto esta veio exigir listagens das situagdes carenciadas,
estabelecendo critérios de atribui¢io dos subsidios;

70. De tudo resulta que s6 de um modo casuistico e contextu-
alizado se pode aferir da validade de cada acto de atribuig&o de sub-
sidios em concreto, sabendo de antemdo que foram praticados em
estado de necessidade e estdo sujeitos aos principios respectivos;

71. Quanto a saber se a Cimara Municipal de Ourique podia
disponibilizar verbas com outra afecta¢do no orgamento a tarefa de
acudir aos mais carenciados, a titulo de subsidio, a resposta ¢, em
termos de principio, positiva, ndo sé tendo presente o estado de
necessidade como causa justificativa da licitude, como ainda o
facto de a Assembleia Municipal de Ourique ter, nos termos da
lei, autorizado a revisdo orcamental que dé cobertura legal aquela
actuacgdo;

72. Finalmente, quanto a possibilidade de celebrar contratos
administrativos, nomeadamente de empreitada de obras publicas,
sem sujeicdo As regras concursais, tudo estd em saber se, nas situa-
¢des concretas, se prefigura a urgéncia quer por forga do perigo,
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actual e iminente, para a satisfagio de interesses publicos, quer por
forga da satisfagdo prioritdria de certos interesses piiblicos;

73. E isto porque, como se viu, o Regime Juridico das
Empreitadas de Obras Priblicas e o Regime Juridico das Despesas
Publicas prevéem que, em caso de urgéncia, os contratos adminis-
trativos possam ter um procedimento de formagdo simplificado;

74. Ora, também aqui, e em termos de principio, tendo em
conta o tipo de infraestruturas destruidas ou danificadas — pontes,
estradas ... — e, bem assim, o tipo de equipamentos publicos
igualmente destruidos ou danificados — escolas ... —, e o facto de
as obras respectivas serem, por definigdo, imprevisiveis, tem de
concluir-se que a Camara Municipal de Ourique agiu correcta-
mente ao ndo sujeitar a formagio dos contratos de empreitada as
normas de concursos estabelecidas para a celebragiio de contratos
administrativos;

75. Quer a verificag¢do dos pressupostos do estado de neces-
sidade e da urgéncia quer as actuacdes concretamente desenvolvi-
das no respectivo enquadramento estdo sujeitas a controlo jurisdi-
cional, porquanto em ambos os casos se estd perante actuagdes
Jurfdicas: no primeiro, a licitude da actuacdo deve ser avaliada no
quadro do ordenamento juridico no seu todo e, em particular, no
quadro da Constituigdo; no segundo, deve ser ponderada no 4mbito
mais restrito da legalidade administrativa.

Lisboa, 28 de Julho de 1998.



