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Resumo: O principio da boa administragao, que foi expressamente consagrado no artigo 5.2 do Codigo
de Procedimento Administrativo de 2015, surge no ambito do Conselho da Europa em 1977 e desde
entao tem-se multiplicado, em documentos da Unido Europeia e nos ordenamentos nacionais. O intuito
deste texto é compulsar a valéncia (autbnoma) do principio da boa administracao para além das suas
concretizagOes através de direitos procedimentais (como os direitos de audiéncia e a fundamentacao)
e de vinculagdes principioldgicas (como a imparcialidade e a proporcionalidade), tanto do ponto de
vista invalidatorio como responsabilizante.

Palavras-chave: boa administragao; direitos procedimentais; codigos de conduta; controlo jurisdicional;
responsabilidade administrativa.

Abstract: The principle of good administration, that was expressly consecrated in the article 52 of Code
of Administrative Procedure of 2015, comes up in the Council of Europe in 1977, and, since then, has
been multiplied in documents of the Europe Union and national laws. The purpose of this text is to
test the (autonomous) validity of the principle of good administration in addition to their achievements
through procedural rights (such as rights of hearing and reasoning), and principles (such as impartiality
and proportionality), both from the standpoint of invalidation and accountability.

Keywords: good administration; procedural rights; code of conduct; judicial control; administrative
responsibility.
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0 Preliminares

Na moda, ha tendéncias da estacao, pecas e cores que Se usam e passam
rapidamente, e ha classicos que se eternizam. Desde a entrada em vigor do novo
Cddigo do Procedimento Administrativo (doravante, CPA), em 2015, que muito se
comenta o “principio da boa administragcao”, em razao da sua consagragao expressa
no artigo 5.2 do mesmo Codigo. Mas sempre se falou em “boa administragao” a
propodsito do ambito de controlo do Provedor de Justica. E, mais recentemente,
a consagracao do principio no artigo 41.2 da Carta dos Direitos Fundamentais da
Unido Europeia (doravante, Carta) — primeiro, a titulo interpretativo; com a entrada
em vigor do Tratado de Lisboa, com caracter vinculativo — reacendeu o interesse
por essa formula e multiplicou as indagacdes sobre o seu sentido e alcance. E,
pois, um principio que estd na moda — mas sera tendéncia ou transformar-se-a
num classico?

1 Breve historia do “principio da boa administracao”:
Das Recomendacoes do Conselho da Europa de 1977 ao
Codigo Europeu de Boa Conduta Administrativa, aprovado
pelo Parlamento Europeu em 2001

Quando se pensa em “boa administracao” logo nos vem a memoria o artigo
41.2 da Carta Europeia dos Direitos Fundamentais (proclamada em 2000; dora-
vante, Carta). No entanto, as raizes europeias do principio remontam a momento
bastante anterior. Mais precisamente, a 28 de Setembro de 1977, data de apro-
vacao em Conselho de Ministros, no ambito do Conselho da Europa, da Resolugcao
(77) 31— On the protection of the individual in relation to the acts of administrative
authorities — na qual se estabeleciam cinco principios fundamentais na relagao
das autoridades com os cidadaos no ambito de um procedimento administrativo:
i) direito de audiéncia; ii) direito de acesso a informacao; iii) direito de assisténcia
e representacao; iv) direito a fundamentacao da decisao; e v) direito a informacao
sobre meios de contestacao da decisdo. Estes principios eram considerados
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essenciais a implementagdo de uma “good and efficient administration” nos
Estados membros do Conselho da Europa.

Se olharmos para o panorama europeu da época, s6 a Alemanha tinha ja,
desde 1976, uma lei do procedimento administrativo na qual se detalhava o iter
procedimental padrao a seguir pela Administragao, com indicagao de principios
e regras aplicaveis. A Unidao Europeia atentaria mais detidamente na nocgao
na viragem do século, com a aprovagao do regulamento interno da Comissao
(Comission Rules of Procedure: C[2000] 3614), que tinha como Anexo um Codigo
de boa conduta administrativa para o pessoal da Comissao Europeia nas suas re-
lagoes com o pablico. E logo de seguida, na sequéncia da proclamacao da Carta, o
Provedor de Justica da Uniao Europeia propds ao Parlamento Europeu, em 2001, a
aprovacgao do European Code of Good Administrative Behaviour — a partir dai, uma
referéncia no controlo da “mal administration” pelo Provedor Europeu, cuja sede
se encontra no artigo 228.2 do Tratado sobre o Funcionamento da Uniao Europeia
(doravante, TFUE).

Do Conselho da Europa surgiria, em 2007, a Recomendacao CM/REC
(2007)/7 do Comité de Ministros, acompanhada de uma sugestao de adesao dos
Estados-parte a um “Cddigo de boa administracao”. Nesta Recomendagao, um
dos considerandos chamava a atencao para que a “boa administragao” se nao
resume a aspectos de legalidade, abarcando também questoes de eficiéncia e de
prevencao da corrupgao:

Considering that good administration is an aspect of good governance;
that it is not just concerned with legal arrangements; that it depends
on the quality of organisation and management; that it must meet
the requirements of effectiveness, efficiency and relevance to the
needs of society; that it must maintain, uphold and safeguard public
property and other public interests; that it must comply with budgetary
requirements; and that it must preclude all forms of corruption; [...].

Em 2012, o Provedor de Justica da Uniao Europeia, apds uma consulta
pUblica, fez publicar cinco principios éticos que devem sustentar e nortear a
actuagao dos funcionarios da Unido na sua relagdo com os cidadaos — 0os quais
se associam ao Codigo de boa conduta, em vigor desde 2001: i) principio do
comprometimento com os fins de interesse pulblico da Unido Europeia; ii) principio
de integridade; iii) principio da objectividade; iv) principio de urbanidade; v) principio
de transparéncia.

Sem entrar em profundidade em todos os documentos a que ja se aludiu —
num elenco que nao pretendeu exaurir o que se tem feito, formal e informalmente
— para dar corpo ao principio da boa administracao, evidente se torna que se
trata de uma nogao cuja abrangéncia ultrapassa os parametros de legalidade e
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mesmo da eficiéncia, entrando pelo campo da urbanidade e do civismo. E preciso
vé-la em perspectiva para compreender como se chega ao artigo 41.2 da Carta,
documento que convive com o Codigo de boa conduta administrativa: a boa
administracao tem uma faceta ética e uma faceta juridica, sendo que a primeira
€ controlada pelo Provedor de Justica da Unido e a segunda pelos tribunais; a
primeira gera recomendacoes por condutas que configuram maladaministration e
eventual responsabilidade disciplinar dos funcionarios; a segunda gera invalidade
dos actos das instituicoes e viabiliza a sua anulagao.

A nocao de “boa administracao” a que se chegou no artigo 41.2 da Carta
é, na verdade, uma nogao de sintese. Com efeito, desde o Acordao Technishe
Universitat Minchen, de 21 de Novembro de 1991 (caso C-269/90), que o Tribunal
do Luxemburgo vem realgando a necessidade de observancia de garantias procedi-
mentais como “a obrigagao para a instituicao competente de examinar, com cuida-
do e imparcialidade, todos os elementos relevantes do caso em apreco, o direito
do interessado a dar a conhecer 0 seu ponto de vista, bem como o direito a uma
fundamentagao suficiente da decisao” (§14). Este conjunto de principios, que a
jurisprudéncia mais tarde agregou sob a formula de principio da solicitude (cfr. o
Aco6rdao do Tribunal Geral, de 18 de Setembro de 1995, caso T-167/94), afigu-
ra-se decisivo em dominios de competéncia predominantemente discricionaria e
constitui a raiz da juridicizagao do principio da boa administragao. A esta vertente
veio depois acrescer o reconhecimento de uma dimensao temporal da “solicitude
administrativa”, em claro paralelo com o artigo 6.2, n.2 1 da Convencao Europeia
dos Direitos dos Homem, numa sintese que corresponde ao macro-conceito de
“boa administragcao” que hoje vemos plasmado no artigo 41.2 da Carta.

Deve assinalar-se, contudo, que a jurisprudéncia eurocomunitaria pos-Carta
nao aceita a existéncia de um “direito a boa administragao”. Nos casos T-193/04
e T-128/05%, o Tribunal Geral (doravante, TG) deixou bem claro que a anulagao
de um acto por violagcdo do principio da boa administracao dependera sempre da
violagao de um concreto direito (ou direitos) procedimental “de rectaguarda” (v.g.,
audiéncia; fundamentagao; acesso a informacao).

Num outro caso, o TG esclareceu que o conceito de “boa administragao” tem
consequéncias diversas conforme se convoque competéncias do Provedor ou dos
Tribunais (Acorddo de 4 de Outubro de 2006, caso T-194/04):

127. In that regard, first, the principle of sound administration, which
is the only principle alleged to have been breached in this context,
does not, in itself, confer rights upon individuals (Case T-196/99
Area Cova and Others v Council and Commission [2001] ECR 1I-3597,

1 Acordaos de 4 de Outubro de 2006, e de 22 de Maio de 2007, respectivamente.
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paragraph 43), except where it constitutes the expression of specific
rights such as the right to have affairs handled impartially, fairly and
within a reasonable time, the right to be heard, the right to have
access to files, or the obligation to give reasons for decisions, for
the purposes of Article 41 of the Charter of fundamental rights of the
European Union, proclaimed on 7 December 2000 in Nice (0J 2000 C
364, p. 1), which is not the case here.

128. For the sake of completeness, the classification as an ‘act
of maladministration’ by the Ombudsman does not mean, in itself,
that OLAF’s conduct constitutes a sufficiently serious breach of
a rule of law within the meaning of the case-law. In the institution
of the Ombudsman, the Treaty has given citizens of the Union, and
more particularly officials and other servants of the Community,
an alternative remedy to that of an action before the Community
Courts in order to protect their interests. That alternative non-judicial
remedy meets specific criteria and does not necessarily have the
same objective as judicial proceedings (Case T-209/00 Lamberts v
Ombudsman [2002] ECR 1I-2203, paragraph 65) (realgados nossos).

O caracter heterogéneo do principio justifica, assim, que a Justica da Uniao
frise que a violagdo de normas de “boa conduta administrativa” nao implica
invalidagao das decisoes (cfr. o Acordao do TG de 19 de Setembro de 2005,
caso T-274/04, §56). Conforme nota Joana MENDES, da jurisprudéncia europeia
resulta clara uma tridimensionalidade do principio da boa administragao ou um
principio com “trés camadas”: direitos procedimentais; principios procedimentais;
e Standards de actuagao.? Esta Ultima nao €, assumidamente, sindicavel junto
dos tribunais.

Este posicionamento dever-se-a um tanto a susceptibilidade de filiagdo da boa
administracao num ou varios dos direitos concretamente abrangidos pela macro
noc¢ao, conforme elencados no artigo 41.2 da Carta, e outro tanto a separagao de
aguas que se efectua relativamente ao ambito de controlo do Provedor de Justica
da Uniao, a quem cabe averiguar queixas por “maladministration” das instituicoes
da Uniao, conforme o disposto no artigo 23.2 da Carta. Na verdade, como Klara
KANSKA observou,® o principio da boa administragao consagrado no artigo 41.2 da
Carta tem uma vinculagao directa ao principio da legalidade (como as Explanations
do Praesidium iluminam) e o seu conteldo resulta de um processo de construgao
pretoriana a partir da identificacao de um ndcleo de direitos procedimentais —
verdadeiros novos direitos humanos administrativos ou, dirilamos noés, direitos
essenciais a caracterizagao de um status activus procedimentalis.

2 MENDES, Joana. Good administrationin EU Law and the European Code of good administrative behavior. EUl working
papers, 2009/9, p. 4-5. Disponivel em: <https://papers.ssr.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=1554907>.

3 KANSKA, Klara. Towards administrative human rights in the EU: impact of the Charter of fundamental
rights. European Law Journal, 2004, p. 304 e ss., 299-300.
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2 0 principio da boa administracao no Direito Comparado:
alguns exemplos

A existéncia da formula de sintese do artigo 41.2 da Carta poderia fazer
pensar na vigéncia de um principio de boa administragao como principio geral de
direito da Unidao Europeia.* No entanto, o Tribunal de Justica da Unido Europeia
(doravante, TJUE) tem insistido na tonica de que o principio se aplica apenas
as relagoes entre os cidadaos e as instituicoes da Unido, e ndo no plano das
relagoes entre cidadaos e administracoes nacionais — vejam-se as pronlncias
nos casos C-482/10 (§29) e C-313/12 (§27).°

Na verdade, tendo em mente que se trata de uma formula de sintese e
qgue o feixe de direitos procedimentais que alberga tem assento em varias leis
procedimentais nacionais, a desconsideracao do principio como principio geral
de Direito da Uniao nao tem grande relevancia. Recorde-se que as Constituicoes
da Italia (artigo 97.¢, §22: buon andammento) e Finlandia (artigo 21.2, §22: good
governance) expressamente acolhem a formula (embora sob diferente terminolo-
gia) no seu seio.

Refira-se também que, mesmo na sua auséncia, a jurisprudéncia tem-o ex-
traido da conjugacao de normas principiais diversas. Sao os casos do Tribunal
Supremo da Estonia (que € também Tribunal Constitucional), que ja estabeleceu
gue o direito a boa administracao se infere da leitura combinada do principio do
Estado de Direito® com principios como a legalidade, a proteccao da confianca,
a proporcionalidade, a igualdade, a eficacia e a eficiéncia, e de direitos como o
direito de audiéncia e o direito a uma decisao em prazo razoavel (Acordao de 17
de Fevereiro de 2003); do Tribunal Constitucional polaco, que ja reconduziu o
principio (“standard”) de boa administragao aos principios do Estado de Direito e
da legalidade (em julgamento de 12 de Marco de 2007), frisando que se trata de
um principio e nao de um direito subjectivo; e do Tribunal Constitucional belga, que
por diversas vezes fez referéncia ao principio da boa administracdo em combinacao
com o principio da igualdade e da nao discriminagao.’

Com ou sem consagracgao explicita, os tribunais nao ignoram a férmula da
“boa administracdo”, embora ndo recorram a ela, por si s6, como fundamento
(in)validante da accao administrativa. Ela surge como nogao sintese das

4 0O Tribunal de Justica da Unido Europeia assim o qualificou no Acordao de 8 de Maio de 2014, caso
C-604/12 (cfr. 0 §49) — mas foi uma decisao isolada.

5 Acordaos de 22 de Dezembro de 2011, e de 7 de Novembro de 2013, respectivamente.

6 Mais concretamente, do artigo 14.2 da Constituicdo, que reza como segue: The guarantee of rights and
freedoms is the duty of the legislative, executive and judicial powers, and of local governments.

7 Cfr. o Relatorio da European Commission for democracy through law (Venice Commission) on the notions
of “good governance” and “good administration”— on the basis of comments by Mr Oliver Kask, de 9 de
Margo de 2011, p. 16.

40 A&C - R. de Dir. Adm. Const. | Belo Horizonte, ano 18, n. 73, p. 35-55, jul./set. 2018. DOI: 10.21056/aec.v18i73.1032



PRINCIPIO DA BOA ADMINISTRACAO: TENDENCIA OU CLASSICO?

vinculagoes de uma Administragao que se deve pautar pelo respeito por um
conjunto de garantias na sua relagdo com os particulares — num cenario no qual
as causas invalidantes hao-de reconduzir-se a normas concretas atributivas de
direitos aos particulares ou impositivas de deveres aos decisores publicos.

3 Balanco parcial

Antes de avancar para a situagao portuguesa, cremos ser Gtil fazer um breve
ponto de ordem. Isto porque a analise da evolugdo da utilizacdo da formula da
“boa administracao” no Direito da Uniao Europeia e o seu acolhimento em alguns
Estados europeus permite retirar algumas conclusdes que podem ser aplicadas
de forma genérica:

1. A nocao de boa administragao surge no Direito da Uniao Europeia como
uma mescla de realidades de distinta natureza: por um lado, ligada a uma
concepcao de civismo, urbanidade, ética de servigo dos funcionarios, cuja
observancia releva do ponto de vista disciplinar mas nao da validade dos
actos, e cujo controlo cabe ao Provedor de Justica da Uniao (normas como
a polidez do discurso, a clareza expositiva, a resposta a perguntas, sao
disso exemplo); por outro lado, ligada a uma concepcao de due process/
due procedure, que se entretece e ganha forma entre principios como a
participagdo, o contraditorio, a decisdo em prazo razoavel, e de direitos
como a notificagao, a fundamentacao, a audiéncia prévia, cuja observancia
releva do ponto de vista da legalidade da actuagao administrativa e cujo
controlo cabe a propria Administracao e aos tribunais;

2. Esta germinacao conjunta deve-se a dois factores conjugados: de uma
banda, a crescente perspectivacao do particular como usuario de um
servigo plblico cujos funcionarios devem comportar-se com cordialidade
e eficiéncia;® de outra banda, o crescente robustecimento da nogao de
procedimento, propria de uma Administracao de Estado de Direito no
ambito da qual o procedimento surge como “a forma de uma fungao” (na
bem conhecida expressao de BENVENUTI®), na qual tdo importante como
o resultado (decisa@o) &€ o modo (procedimento) como ele é atingido*® — no
fundo, trata-se da crenca em que um bom procedimento é apto a gerar
boas decisoes;*

8 Cfr. FORTSAKIS, Theodore. Principles governing Good Administration. European Public Law, v. 2, 2005.
p. 207 e ss.

° BENVENUTI, Feliciano. Funzione amministrativa, procedimento, processo. Rivista trimestrale di diritto
pubblico, 1952. p. 118 e ss.

10 Neste sentido, BARNES, Javier. Towards a third generation of administrative procedure. Comparative
Administrative Law, ed. Susan Rosa-Ackerman e Peter Lindseth, Chelthenham/Northampton, 2010. p. 336
ss., p. 343.

11 Cfr. FORTSAKIS, Theodore Principles, Op. cit., p. 217.
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3. Este quadro duplamente bifronte — “boa administracao” como ética de
servigo e como padrao de legalidade da actuagao administrativa; “boa
administracao” como servigo plblico de qualidade e como procedimento
equitativo — causa alguma perturbagao, em razao da sua abrangéncia
e heterogeneidade. Nomeadamente, pode fazer irromper a boa adminis-
tracao como um padrao de controlo uniforme (leia-se: pelos tribunais)
de uma legalidade ampla (que inclui aspectos de ética, de eficiéncia e
de legalidade), o que nao deve aceitar-se — e 0s tribunais, que julgam a
legalidade da conduta administrativa, de facto, como se viu, recusam.

4 O principio da boa administracao no Direito Administrativo
portugués: do artigo 23.2 da Constituicao da Republica
Portuguesa ao artigo 5.2 do Coédigo do Procedimento
Administrativo?

A Constituicdo Portuguesa (doravante, CRP) ndao nomeia o principio da
boa administracao entre os muitos que enuncia como parametros da actuagao
administrativa, nos artigos 266.2, n® 2 e 267.2. No entanto, muito antes de o
principio da boa administragao ficar na moda, o termo era utilizado para delimitar
0 ambito de controlo da actuagao administrativa pelo Provedor de Justica (cfr. o
artigo 23.2 da CRP e o Estatuto do Provedor — Lei 9/91, de 12 de Abril, com ltima
alteragao pela Lei 17/2013, de 18 de Fevereiro). Diogo FREITAS DO AMARAL,
mencionando os poderes de controlo do Provedor, refere ser a “boa administragao”
um espaco de nao estrita juridicidade, compreendendo nogoes como eficiéncia,
diligéncia, experiéncia;*®> Mario AROSO DE ALMEIDA, muito embora advogue a
adopcao de um conceito amplo de boa administragao, que corresponda a nogao
de juridicidade e de eficiéncia, sublinha que ao Provedor de Justica cabe fazer
recomendagoes sobre ambas, mas os tribunais s6 podem controlar padroes de
juridicidade estrita.'#

12 Sobre o principio da boa administragdo no CPA, ASSIS RAIMUNDO, Miguel. Os principios no novo CPA,
e o principio da boa administracdo em particular. In: GOMES, Carla Amado; NEVES, Ana; SERRAO, Tiago
(Coord.). Comentarios ao novo Cédigo do Procedimento Administrativo. 4. ed. Lisboa: AAFDL, 2018, p. 257
sS., p. 269 ss.

13 FREITAS DO AMARAL, Diogo. Curso de Direito Administrativo. Coimbra: Aimedina, 2017. p. 46-48.

14 AROSO DE ALMEIDA, Méario. O Provedor de Justica como garante da boa administragdo. In: PROVEDORIA
DE JUSTICA. O Provedor de Justiga — Estudos, Volume comemorativo do 309 aniversario da institui¢ao. Lis-
boa: Provedoria de Justica — Divisdo de Documentagao, 2006. p. 11 ss., p. 32-34. O autor chama especial
atengdo para o artigo 20.¢, n.2 1, alinea c) do Estatuto do Provedor, que estabelece que cabe ao Provedor
“a) Dirigir recomendacdes aos 6rgdos competentes com vista a corregdo de atos ilegais ou injustos dos
poderes publicos ou @ melhoria da organizagao e procedimentos administrativos dos respetivos servicos”.
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Hoje, o paralelo — que nao a aplicagao directa — do artigo 41.2 da Carta, bem
assim como a emergéncia das perspectivas a que fizemos alusao (recorde-se: a
afirmacao do particular como sujeito do procedimento e credor de um servigo; a
importancia do rito procedimental como concretizacao de direitos e principios que
vinculam uma Administragcao de Direito) leva a que a doutrina veja o principio da boa
administracao como um principio implicito na Constituicao — o proprio preadmbulo
do Codigo do Procedimento Administrativo (doravante, CPA) aponta para a boa
administracao como uma exigéncia derivada de principios como a participagao,
a aproximagao as populagoes, a eficiéncia (todos plasmados no artigo 267.2 da
CRP). Nesta linha, Paulo OTERO refere-se a boa administracdo como um principio
procedimental, um super conceito, altamente heterogéneo, que combina principios
directamente constitucionais como a eficiéncia, a economicidade, a aproximagao
as populagoes, a desburocratizacdo, com concretizacoes desses principios na lei
procedimental, aludindo a celeridade, a adequacgao, a prevaléncia da substancia
sobre a forma.®

Isto ndo significa, no entanto, que se possa falar num “direito a boa admi-
nistragao” — nao s6 em razao da grande abrangéncia e heterogeneidade que
caracteriza a nogao, como porque se pode correr o risco de fazer resvalar o
controlo de juridicidade para um controlo de mérito da actuagcao administrativa.
A boa administragdo € um conceito “de fachada”, sindicavel através das suas con-
cretizagoes particulares, que sao fundamentalmente procedimentais, podendo
espelhar tanto exigéncias de legalidade (fundamentagao, audiéncia) como de
eficiéncia (estudos de viabilidade econdmica; avaliagdo da racionalidade de
despesas) — recorde-se, de resto, que o actual artigo 5.2 descende do artigo 10.2
do Codigo do Procedimento Administrativo anterior, que tinha por epigafe “Principio
da desburocratizacao e da eficiéncia” (veja-se, de resto, também o artigo 275.¢,
n.2 4 do Codigo dos Contratos Publicos).

4.1 Principio de boa administracao e diligéncia
procedimental (due diligence)

O principio da boa administragao surge indissoluvelmente ligado a uma légica
de colaboragdo entre o cidadao, usuario do servico e a organizagao que o presta.
Ha uma certa ideia de pacificagdo de uma relagdo por muito tempo adversarial
entre a Administracao (agressiva) e o particular (sdbdito) através da introducao
de técnicas de participacao na formacao da decisao administrativa pela via do
procedimento. O empoderamento do cidadao, que vai ganhando um estatuto de

15 OTERO, Paulo. Direito do Procedimento Administrativo. v. |. Coimbra: Almedina, 2016. p. 106-110.
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cidadania procedimental com a emergéncia de direitos procedimentais varios, tem
expressdo maxima num “direito ao procedimento”,*® hoje claramente afirmado no
artigo 161.2, n 2, alinea I) do CPA — que fulmina de nulidade o acto adoptado sem
observancia do rito procedimental (salvo estado de necessidade). Este reforco do
estatuto de “parte” no procedimento fica também claro na afirmagao da nulidade
das normas aprovadas a margem de qualquer momento de participagao publica,
conforme se apreende da leitura do n.2 2 (in fine) do artigo 144.2 do CPA.

A boa administragao equivale, portanto, a uma realidade de dupla natu-
reza e de dupla dimensao: no ambito objectivo, fazer boa administracao é
prosseguir o interesse publico tendo em atencao padroes de juridicidade e de
economicidade; do lado subjectivo, o principio da boa administracao revela-se, por
um lado, substancialista, no sentido de dever conduzir a producdo de decisoes
materialmente justas e, por outro lado, formalista, na perspectiva de promover a
concretizacao de garantias procedimentais. A primeira vertente prende-se tanto
com a legalidade como com a eficiéncia, o que provoca cisao quanto ao controlo de
resultados pelos tribunais administrativos; a segunda vertente esta associada as
vinculagoes principiologicas e procedimentais da acgdo administrativa, sendo no
ambito desta que se pode eventualmente falar num “direito a boa administragdo”.
Vejamos se e em que medida ha espago para tal.

4.1.1 Em geral: os parametros principiologicos

Ha parametros que constituem vinculagoes incontestaveis de uma “boa admi-
nistragcao” — que de tao dbvios se poderia dizer que nada Ihe acrescentam. Na logica
de macro principio que vimos associando a no¢do, ndo poderia deixar de se referir
aqui, ainda que pleonasticamente, que o respeito pelos principios da legalidade,
igualdade, imparcialidade e proporcionalidade & indutor de “boas” decisoes, ou
seja, de boa administragao. A justica da decisao joga-se na concretizagao de
todos estes principios: a legalidade, que de tao omnicompreensiva, acaba por se
diluir um pouco em todos os outros; a igualdade, por relacao; a imparcialidade,
insuflando racionalidade no iter procedimental; a proporcionalidade, densificando
o conteldo e o sentido da decisao.

Juli PONCE SOLE, a propésito dos principios que induzem boa administracao
coloca particular enfase no principio da imparcialidade, que faz corresponder a

16 BITENCOURT NETO, Eurico. Ha& um direito fundamental a boa administracédo publica? In: NEVES, Helena
Telino; FIUZA, Ricardo Malheiros (Coord.). Direito Constitucional em homenagem a Jorge Miranda. Belo
Horizonte: Del Rey, 2011. p. 151 e ss., p. 154, fala num “direito sobre os meios adequados de atuagao
administrativa”.
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um dever de objectividade na analise dos elementos procedimentais (instrugdo
completa e cuidada; adequada valoragao das provas sobre os factos que subjazem
a emissao da decisdo; observancia do contraditorio).’” Ja o principio da propor-
cionalidade, diriamos noés, se revela especialmente Gtil na caracterizagdo da
aptidao da decisao para preencher os objectivos, de interesse pUblico e particular,
a que se destina. Ambos se complementam quanto ao designio da produgao de
decisdes materialmente justas.

Igualmente valera a pena iluminar aqui a intersecgao do principio da boa fé
com 0s casos — hao frequentes, é certo, mas existentes — de actuagao a margem
de um procedimento formal, ou seja, de actuacao informal sem que se verifique
estado de necessidade. Desde que as partes ajam de acordo com padroes de
rectidao de conduta e respeito pelas expectativas criadas, cremos que nao se deve
falar de “ma administragcdo” — do mesmo modo que nao se pode qualificar como
ilegal tal conduta. O que sucede aqui € uma substituicao do fundamento legal pelo
consenso entre as partes, num fendmeno de novagao do fundamento da conduta
pelo principio da boa fé (na faceta da colaboracdo entre decisor e destinatario a
decisao) — e desde que nao existam interesses de terceiros a salvaguardar.'®

4.2 Em especial, o direito a uma decisao administrativa em
prazo razoavel

A “boa administragao” da Justica tem vindo a ser associada, nas Ultimas
décadas, a prolacao de decisdes em prazo razoavel. Isto acontece sobretudo por
forca da consagragao, no artigo 62, n.2 1 da Convengao Europeia dos Direitos
do Homem (de que Portugal, e a Uniao Europeia, sao partes), do direito a uma
sentenga que seja temporal (emanada em prazo razoavel), formal (proferida por
um tribunal independente e imparcial) e materialmente justa (produzida através de
um processo equitativo). Recorde-se que esta expressao foi acolhida pelo artigo
20.2, n.2 4 da CRP, na revisao constitucional de 1997, identificando-se com a
formula da tutela jurisdicional efectiva — ela propria também nocao sintese, que
agrega direitos como a notificagao, o contraditorio, a fundamentacao.

Nao espanta, assim, que o mesmo CPA que acolhe explicitamente o principio
da boa administracdo, no artigo 5.2 a que se ja aludiu, tenha dado expressa

17 PONCE SOLE, Juli. Procedimiento administrativo, globalizacion y buena administracion. In: SOLE, Juli Ponce
(Coord.). Derecho Administrativo global — Organizacion, procedimiento, control judicial. Madrid, Barcelona,
Buenos Aires: Marcial Pons, Ediciones Juridicas y Sociales, 2010. p. 79 ss., p. 150 e ss.

18 Tal como escrevemos, com LOPES LUIS, Sandra. O dom da ubiquidade administrativa: reflexdes sobre a acti-
vidade administrativa informal. Disponivel em: <https://www.icjp.pt/sites/default/files/media/1128-2457.
pdf> “por mais ‘original’ que seja a solugao, ‘tradicional’ ha-de continuar a ser a submissao a lei e ao Direi-
to”, p. 4.
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entrada ao dever de produzir uma decisdo “em prazo razoavel”, no artigo 59.2.1°
Esta colagem ao texto da Convencao Europeia, que tem eco no texto da CRP,
nas disposicoes supra identificadas, nao deve ser considerada inocente: dela
decorre, em nossa opiniao, uma vontade inequivoca de trazer para o procedimento
a logica de efectividade ja sedimentada no ambito do processo judicial. Por outras
palavras e para além das concretizagoes sinalizadas pela jurisprudéncia europeia
— que na nocao de “boa administracao” encontrou uma forma de identificar
harmonizadamente canones de diligéncia procedimental aplicaveis a situagoes
que envolvem Estados membros com diferentes modelos de relacionamento entre
a Administragao e os cidadaos —, a “boa administragcao” tem hoje, no ordenamento
portugués, uma correspondéncia clara com uma boa gestao, uma gestao diligente,
na letra do artigo 59.2 do CPA, dos tempos procedimentais.

A “boa administragao” deve, portanto, incluir mais um direito procedimental:
o direito a decisdo “em prazo razoavel”.?° Para densificar tal direito — mas sobre-
tudo para identificar eventuais violagoes do mesmo —, da maior relevancia sera
a jurisprudéncia que o TEDH vem produzindo sobre o tema, a qual ja gerou, de
resto, um nlimero significativo de condenacdes do Estado portugués por atraso
na administragao da justica.?* Decisivo para aferir da razoabilidade do prazo cuja
duragdo se questiona sera avaliar o seu acréscimo em face do prazo normativamente
fixado para conclusdo do procedimento — o qual, em regra, sera aquele que consta
do artigo 128.2, n.2 1 do CPA, ou seja, 90 dias (eventualmente prorrogavel por mais
90, isto é, 180 dias, que € também o prazo de caducidade de procedimentos de
iniciativa oficiosa, de acordo com o n.2 8 do preceito citado).

Porém, e como a nossa jurisprudéncia tem frisado, “nao basta a simples
ou mera violagdo dum prazo previsto na lei para a pratica de certo ato judicial,
facto que nao pode ter-se como banal e como aceitavel ou justificavel sem mais,
para se concluir logo no sentido de que foi violado o direito a justica em prazo

19 Recorde-se que o predecessor do actual artigo 59.2 — o artigo 57.2 do CPA de 1991 - rezava como segue:
Os oOrgaos administrativos devem providenciar pelo rapido e eficaz andamento do procedimento, quer
recusando e evitando tudo o que for impertinente ou dilatorio, quer ordenando e promovendo tudo o que
for necessério ao seguimento do procedimento e a justa e oportuna decis&o.

20 J4 assim o afirmamos na anotacédo A decisdo do procedimento em prazo razoavel: uma nova responsa-
bilidade administrativa - Anotacdo ao Acérdao do TCA-Sul, de 11 de Abril de 2013 (proc. 07084/11). In:
GOMES, Carla Amado; SERRAO, Tiago. (Coord.). Responsabilidade civil extracontratual das entidades
pUblicas — Anotagoes de Jurisprudéncia. Lisboa, 2013. p. 25 e ss. — livro digital disponivel em: <http://
icjp.pt/sites/default/files/publicacoes/files/dirrespciv_ebook_completo.pdf>.

21 Cfr. PEDRO, Ricardo. Contributo para o estudo da responsabilidade civil do Estado por violagdo do direito a
uma decisao em prazo razoavel ou sem dilagoes indevidas. Lisboa: AAFDL, 2011; idem, Administracao da
Justica morosa: la storia continua... Anotagédo ao acérdao do STA, de 15 de Maio de 2013, proc. 0144,/13,
In: GOMES, Carla Amado; SERRAOQ, Tiago. (Coord.) Responsabilidade civil extracontratual das entidades
pUblicas — Anotacoes de Jurisprudéncia. Lisboa, 2013. p. 209 - livro digital disponivel em: <http://icjp.
pt/sites/default/files/publicacoes/files/dirrespciv_ebook_completo.pdf>.
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razoavel”.??2 Com efeito, a densificagdo do conceito de “direito a tomada de decisdo
procedimental em prazo razoavel” deve fazer-se casuisticamente, tomando por
referéncia os critérios utilizados pelo Tribunal de Estrasburgo em sede de atraso
na administracao da justica: complexidade da causa; conduta das autoridades;
conduta das partes; interesse do litigio para o interessado.?®

4.3 Em especial, a irrelevancia de vicios formais e a boa
administracao

Se temos por certo que o direito a decisdo procedimental em prazo razoavel
integra o nlcleo do principio da boa administracao, ja relativamente a direitos
como o direito de audiéncia prévia ou o direito a fundamentacao as dlvidas podem
surgir em razao da norma introduzida pelo CPA de 2015, que espelha a tendéncia
de degradacao de formalidades essenciais em nao essenciais, por influéncia da
lei procedimental alema (artigo 46.22%) e da corrente norteamericana do “harmless
error principle”.?®> Com efeito, a alinea b) do n.2 5 do artigo 163.2 do CPA neutraliza
a relevancia anulatéria de um vicio formal sempre que “O fim visado pela exigéncia
procedimental ou formal preterida tenha sido alcangado por outra via” — 0 que
significa dar um primado absoluto ao fim, desqualificando a importancia do
procedimento como espaco dialdégico e ponderativo.?®

Nao cabe aqui tecer consideracoes sobre a oportunidade e conveniéncia da
consagracgao formal, no artigo 163.2, n.2 5 do CPA,?” desta construgao, que colhe

22 Acordao do TCA-Norte de 30 de Margo de 2006, proc. 00005/04.2 BEPRT.

23 Extensamente sobre os critérios trabalhados pelo Tribunal Europeu dos Direitos do Homem, veja-se o
Acordao do TCA-Norte de 26 de Outubro de 2012, proc. 01490/09.1BEPRT.

24 Trata-se do artigo 46.2 da Verwaltungsverfahrensgesetz alema (aqui em tradugao inglesa), cuja epigrafe é
Consequences of defects in procedure and form: “Application for annulment of an administrative act which
is not invalid under section 44 cannot be made solely on the ground that the act came into being through
the infringement of regulations governing procedure, form or local competence, where it is evident that the
infringement has not influenced the decision on the matter”. Veja-se também o artigo 21-octies, n? 2, da
Legge sul procedimento amministrativo italiana.

25 PONCE SOLE, Juli. Good administration and administrative procedures. Indian Journal of global studies, v. 2,
2005. p. 551 € ss., p. 585.

26 Um exemplo da relevancia de um momento procedimental que, por ndo gerar efeitos vinculativos, podera
sempre ser encarado como uma formalidade nao essencial, € o da consulta piblica no ambito da avalia-
¢ao de impacto ambiental (cuja obrigatoriedade, porém nao vinculatividade, propicia a sua realizagao “reto6-
rica”, ap6s a tomada de decisdo) — isto, claro, se se aderir a tese maioritaria de associagdo do desvalor
de anulabilidade & sua pretericdo (que ndo é a nossa posicao). Juli PONCE SOLE dé nota, contudo, de um
interessante caso em que a auséncia de participagao plblica, ndo tendo embora constituido fundamento
de anulagao da decisao, gerou responsabilidade contratual do ente publico, decidida pelo Supremo Tribu-
nal espanhol, em 1997. Tratou-se da celebragdo de um contrato de instalacao de uma lixeira (vertedero)
que nao contou com participagao da populagdo no momento prévio a tomada de decisdo. A populagao
opods resisténcia fisica e impediu a execugdo material do contrato. O co-contratante pdblico pretendeu
descartar responsabilidade perante o privado, alegando forga maior; 0 Supremo, no entanto, entendeu que
a ilegalidade procedimental contribuiu para que a resisténcia social surgisse e condenou o ente pablico
em responsabilidade contratual — Procedimiento administrativo,Op. cit, p. 137.

27 Um exemplo de aplicacédo deste normativo pode ver-se no Acorddo do TCA-Sul de 16 de Janeiro de 2018,
proc. 572/17.0BELRA.
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influéncia na légica do “aproveitamento do acto administrativo”2?® — por recurso a
uma alegoria popular, esta norma, nas suas varias alineas, “mete a raposa no
galinheiro”.?° E verdade que o peso da forma tem levado a alguma “ossificacdo”
do procedimento e que o principio da adequagao procedimental (cfr. o artigo 56.2
do CPA) ja indicia uma tendéncia de aligeiramento das formalidades espUrias no
sentido de induzir eficiéncia no desenvolvimento do procedimento; porém, fazer
uma afirmagao como a que consta da norma citada significa, pelo menos ten-
dencialmente, esvaziar a relevancia de diligéncias que traduzem exigéncias de
objectividade, transparéncia, imparcialidade, além de constituirem elementos de
legitimacao da decisdo administrativa.®°

Descartada a urticaria que a disposi¢cao nos causa, importante é frisar que
uma coisa € a irrelevancia anulatoria do vicio formal, outra a (ir)relevancia do mesmo
do ponto de vista da responsabilidade — disciplinar e civil. Na verdade, se a lei
impde o cumprimento de uma diligéncia e esta é omitida, mesmo nao se afectando
a finalidade do acto haverd omissao de dever de zelo, salvo demonstracao de
duplicagdo de mecanismos — ou seja, podera configurar-se uma situagdo de menor
diligéncia no cumprimento de deveres funcionais (e concomitante responsabilidade
disciplinar, ainda que leve). E bem assim de responsabilidade civil extracontratual
caso o destinatario do acto consiga demonstrar a ocorréncia de um dano na sua
esfera juridica, merecedor da tutela do Direito, do qual a pretericao da forma-
lidade em causa seja fonte adequada e suficiente.3* Com efeito, como o Tribunal
Constitucional teve ja oportunidade de sublinhar, no Acorddo 154/2007, nao
€ compativel com o artigo 22.2 da CRP excluir liminarmente e em abstracto a
relevancia de um vicio formal para efeitos indemnizatorios.

Assim, airrelevancia do efeito anulatorio ndo é sindbnimo de irresponsabilidade
administrativa. Louvando-nos nas palavras de AROSO DE ALMEIDA, a previsao do

28 Que, de algum modo, o artigo 57.2 da LPTA (1985) ja pressupunha, quando estabelecia que na ordem de
conhecimento dos vicios do acto deveria ser dada preferéncia aos “vicios cuja procedéncia determine,
segundo o prudente critério do julgador, mais estavel ou eficaz tutela dos interesses ofendidos”.

2 Mais drastica, falando em “golpe de Estado”, FONSECA, Isabel Celeste. Tramitacdo e formalidades: (pro-
posta de) golpes as garantias procedimentais fundamentais dos interessados? CJA, n. 100, 2013. p. 87 e
ss., e p. 89. Em contrapartida, defendendo a solugdo, AROSO DE ALMEIDA, Mario. Teoria Geral do Direito
Administrativo: 0 novo regime do Codigo do Procedimento Administrativo. 4. ed. Coimbra: Almedina, 2017.
p. 286-290.

30 Cfr., neste sentido, TERRINHA, Luis Heleno. Procedimentalismo juridico-administrativo e aproveitamento
do acto. Reflexdes criticas sobre o art.163, n.2 5 do Codigo do Procedimento Administrativo. In: GOMES,
Carla Amado; NEVES, Ana; SERRAO, Tiago. (Coord.) Comentérios ao novo Cédigo do Procedimento Admi-
nistrativo. 4. ed. Lisboa: AAFDL, 2018. p. 329 e ss., e p. 332-338.

31 Também assim, VIEIRA DE ANDRADE, José Carlos. Li¢oes de Direito Administrativo. 5. ed. Coimbra: Impren-
sa da Universidade de Coimbra, 2017. p. 221: “Tal como nao se trata aqui, salvo porventura no caso da
irrelevancia, de uma validagao legal do acto, dado que a ilegalidade e a invalidade se mantém — de modo
gue nao esta excluida a possibilidade de indemnizacao, se tiver havido a causagao de danos que afectem
direitos ou interesses legalmente protegidos de particulares, seja por danos nao patrimoniais (para quem
os admita em casos de violacao de preceitos formais), seja por danos causados por diferenciacao temporal
(hipotética)”.
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n.2 5 do artigo 163.2 do CPA nao convalida um acto invalido em valido, apenas
torna inoperante essa invalidade para efeitos de anulagdo — mas ja nao para
efeitos de qualificagdo do acto como ilicito, que nao deixa de ser, dai decorrendo
responsabilidade civil extracontratual nos termos do artigo 9.2, n.2 1 do regime
apovado pela Lei 67/2007, de 31 de Dezembro. “Ao menos neste plano —
acrescenta o Autor citado — pode e deve ser, na verdade, reconhecido o relevo
auténomo das eventuais situagOes juridicas subjetivas protegidas pela norma
violada, independentemente da questao de saber se a sua violagao se projeta na
anulagao do ato praticado a final”.32

5 Dever de boa administracao e standards de qualidade dos
servicos

Até aqui, nao conseguimos identificar um valor acrescido — ou seja, auto-
nomo — na invocagao do principio da boa administracao. Existe, no entanto, uma
via ainda nao mencionada, introduzida pelo CPA de 2015 e que retoma a ligagao
da nogao de “boa administragdo” a sua historia no ambito do Direito da Unido
Europeia: a associagdo de “boa administragdo” a codigos de boa conduta.

Como se sabe, o diploma que aprovou o CPA contempla, no seu artigo 5.9,
uma “injungao” dirigida ao Governo no sentido da elaboragao de um “Guia de boas
praticas administrativas” até um ano ap6s a entrada em vigor do Codigo. Este
Guia, que até hoje ainda nao viu a luz do dia, deveria revestir, nas palavras do
n.2 2 do artigo 5.2, “carater orientador” e indicaria “padroes de conduta a assumir
pela Administracdo Piblica”. Este Guia destinar-se-a a disciplinar a conduta dos
varios entes administrativos, sobretudo dos que prestam servigos publicos — até
mais a titulo de codigo-quadro do que de cartilha dnica, uma vez que 0S Servicos
tém diferentes caracteristicas e necessidades consoante o sector em que se
situam, as prestagoes que fornecem, o nivel de Administragao a que pertencem —,
mas tera inelutavel eficacia externa. Conforme frisam alguns Autores, “é preciso
compreender a impossibilidade de um Guia de boas praticas para a Administragao
possuir exclusiva relevancia interna: para além do facto de a distingcdo entre
internalidade e externalidade dizer respeito a cada norma em concreto e nao ao ato
em gue as mesmas se acham contidas, parece claro que os padroes de conduta a
assumir pela Administracao se refletirao, de forma mediata ou imediata, na esfera
juridica dos que com ela se relacionem”.33

%2 AROSO DE ALMEIDA, Mério. Teoria Geral, Op. cit., p. 289.
33 SOUSA PINHEIRO, Alexandre; et alii. Questdes fundamentais para a aplicacdo do CPA. Coimbra: Almedina,
2016. p. 44-45.
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Sera porventura neste ambito que o principio da boa administracdo se
podera revelar uma mais valia do ponto de vista do controlo da eficiéncia da
actuacao administrativa. As normas em que 0s padroes de conduta se traduzirem,
na medida em que incrementem o nivel de qualidade dos servigos quer dispondo
sobre regras de urbanidade dos funcionarios (v.g., atendimento cordial®*), quer
estatuindo sobre prazos, de decisao ou de prestacao de informagoes (reduzindo
os tempos-regra) ou outros, podem constituir eixos especificos de imputacao de
responsabilidade civil administrativa na medida da estreita ligagao que denotam
ao funcionamento anormal do servigo ou ao padrao de diligéncia ou aptidao de um
funcionario zeloso (cfr. os artigos 7.2, n.2 4, e 10.2, n.2 1, do regime aprovado pela
Lei 67/2007, de 31 de Dezembro).®®

De resto, a nogcao de “funcionamento anormal do servico”, importada da
jurisprudéncia francesa e praticada pelos tribunais administrativos portugueses
desde finais dos anos 1960, acaba por ser uma expressao da “boa administragcao”
que pode ser, a posteriori, avaliada pelos tribunais, a pretexto da verificacao de
um dano “andénimo” na esfera juridica de um particular — dentro ou fora de um
procedimento administrativo especifico. Sempre que se verificar um funcionamento
a margem dos padroes qualitativos e quantitativos que do servico se poderia
esperar — quer em razao da aplicacdo de um Cddigo de Conduta, quer em razao da
(mera) vinculagdo ao CPA, quer ainda em razdo de normas técnicas aplicaveis a
actividade prestada pelo servico em causa — estar-se-a também a margem de um
funcionamento eficiente e portanto contrario a uma logica de “boa administragao”.

6 Principio da boa administracao e controlo jurisdicional:
uma amplitude constitucionalmente limitada

O principio da boa administragao, precisamente porque se configura como
um macro principio, tem alguma dificuldade em se afirmar, de per se, como causa
motriz de invalidades. Ja& vimos que a jurisprudéncia da Unido Europeia rejeita
essa via, preferindo a verificagao da violagao de parametros concretos quer sejam
posicoes mais densificadas (como os direitos a fundamentacao ou a audiéncia),
quer sejam situagdes mais principiologicamente modeladas (como uma actuagao
em violagao do principio da igualdade, por exemplo). O facto de a norma do artigo
5.2 do CPA apontar para uma dimensao de analise da eficiéncia do procedimento
de tomada de decisoes abriria, no entanto, segundo alguns, uma nova frente de
controlo.

3 Compulse-se o artigo 11.2 do Codigo de boas praticas da CMVM, cuja epigrafe é “Principios no rela-
cionamento”: “Os trabalhadores da CMVM devem, no seu relacionamento com as pessoas exteriores a
CMVM, supervisionadas ou nao, evidenciar disponibilidade, eficiéncia, abertura a inovagao, rigor técnico e
correcgao pessoal”.

35 Neste sentido, PONCE SOLE, Juli. Procedimiento administrativo, Op. cit., p. 115.
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Com efeito, Miguel ASSIS RAIMUNDO, propugnando o destaque da norma
do CPA do seu “espelho” europeu (0 artigo 41.2 da Carta), advoga a possibilidade
de lhe conferir contetdo Gtil através do controlo da eficiéncia, expressao que, de
resto, consta do seu seio — uma vez que os controlos de legalidade procedimental
gue induz estao ja devidamente cobertos por disposicoes diversas. Para o Autor,
a correspondéncia entre boa administracao e eficiéncia desempenha “um papel
de tentar conferir maior legitimidade a administracdo através da sua reputagdo
de boa e diligente gestora dos recursos publicos”.*® Simplesmente, diriamos nés,
a aceitar esta posicao, forcoso € concluir que, ou a eficiéncia se afere de uma
perspectiva financeira — e o seu controlo cabe ao Tribunal de Contas —, ou se
avalia do ponto de vista juridico — e corre-se o risco de fazer entrar os tribunais
administrativos na realizacao de controlos de mérito.

Tal constituiria, paa noés, uma inadmissivel interferéncia dos tribunais no
amago da fungao administrativa, traduzindo violagao do principio da separagao de
poderes (artigos 111.2 da CRP e 13.2 do CPTA). Como sublinham alguns Autores,
em posicionamento ao qual aderimos, “A conclusao de que uma determinada ac-
tuacao nao respeita o principio da boa administragao &, em termos de resultado,
uma operacao de tipo juridico; mas ja nao o é o juizo necessariamente anterior,
atinente a saber qual a medida da eficiéncia que foi violada, qual o perimetro de
economicidade ultrapassado, qual o grau de celeridade que seria exigivel”.%’

Trata-se, ao cabo e ao resto, de fazer respeitar o nlicleo incomprimivel das
“valoragoes proprias do exercicio da fungdo administrativa”. Ora, o fiel da balanca
deste equilibrio de ha muito se situa no principio da proporcionalidade. Miguel
ASSIS RAIMUNDO reconhece, de resto, a proximidade (e tendencial absorgao)
entre proporcionalidade e eficiéncia, mas tenta caracterizar um espaco proprio de
aplicacao da segunda nogao, apelando a exemplos em que avulta a relevancia da
comparacao de vantagens entre solugoes através de estudos técnicos e financei-
ros.®® Reconhecemos que a proporcionalidade pode, por vezes, tracar um quadro
demasiado abstracto e porventura insuficiente para balizar certas escolhas. Mas
precisamente ciente dessa dificuldade, o legislador tem aditado alguns outros
parametros, dirigidos em primeira linha ao decisor administrativo.

Na verdade, tais parametros surgem na sequéncia da necessidade de con-
tencao de despesas, forgcando objectividade nos juizos na avaliagdo da necessi-
dade de adopcao de certas medidas. Assim se compreendem normas como, por
exemplo, a avaliacao da viabilidade econdmica-financeira como base da decisao
de constituicao de empresas locais, nos termos do artigo 32.2 da Lei 50/2012,

% ASSIS RAIMUNDO, Miguel. Os principios, Op. cit., p. 278.
37 SOUSA PINHEIRO,Alexandre; et alii. Questoes fundamentais, Op. cit., p. 76.
%8 ASSIS RAIMUNDO, Miguel. Os principios, Op. cit., p. 280 ss.
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de 31 de Agosto (Regime da Actividade Empresarial Local). A existéncia de tais
estudos, em primeira linha, e o confronto da coeréncia das suas conclusoes, em
segunda linha, sao importantes directrizes para sustentar a revisao da decisao
pelo julgador; todavia, em nenhuma circunstancia podera substituir o critério admi-
nistrativo pelo seu critério, salvo implausibilidade do primeiro, sob pena de estar
a realizar “dupla administragao”.

Tudo o que ultrapasse o controlo através de parametros objectivos de juridi-
cidade deve ser recusado. O mesmo é dizer que a necessidade e a adequacao das
escolhas da fungao administrativa s6 sao sindicaveis com fundamento e limite no
principio da proporcionalidade e suas concretizagdes, maxime por recurso a no-
¢ao de “erro manifesto de apreciacao”.*® Assim se pronuncia SALVIA, tragando a
linha vermelha do controlo da “congruéncia”.*® No mesmo diapasao, PONCE SOLE
discorre sobre a importancia de avaliar “os alicerces” da construcao da decisao
administrativa — aquilo a que a jurisprudéncia norteamericana caracteriza como
“reasoned decision making”. O caso Citizens to preserve Overton vs Volpe (1971)
ilustra bem a forma como um 6rgao jurisdicional pode compulsar, legitimamente,
a correcgao da decisao administrativa em face de padroes de custo-beneficio para
o interesse pUblico: o tribunal foi chamado a apreciar a validade de uma decisao
que envolveu o financiamento de uma autoestrada num parque natural; e fé-lo,
aferindo se ela foi baseada em argumentacao consistente, se 0s argumentos se
revelavam coerentes com o sentido da decisdo, e se esta se afigurava plausivel
em face dos dados da experiéncia.**

Ressalte-se que este tipo de argumentario com pretensoes invalidantes nao
esta reservado a controlos de caracter objectivo. Quer autores que defendam posi-
¢oes jussubjectivas tipicas, quer autores populares em prol de interesses difusos,
guer autores que visem a salvaguarda da legalidade objectiva — como o Ministério
Pdblico, os presidentes de 6rgaos colegiais, ou mesmo 0s municipes ao abrigo do
artigo 55.2, n.2 2 do CPTA — podem arguir violagao dos subparametros de propor-
cionalidade que devem subjazer as decisdes administrativas, sobretudo aquelas
gue exigem a realizagao de juizos de prognose e avaliagao de vantagens compara-
tivas. Assim, tanto um municipe “desinteressado” pode sindicar a necessidade de
construgao da terceira piscina municipal dum concelho com dificuldades de ges-
t30 de abastecimento hidrico e que tem as duas primeiras subaproveitadas, como
um idoso pode sindicar a decisao de construcao de uma creche num concelho

% Neste sentido, OTERO, Paulo. Direito do Procedimento Administrativo, Op. cit., p. 271-274; SARMENTO E
CASTRO, Catarina. O Codigo do Procedimento Administrativo e a Constituicdo. In: GOMES, Carla Amado;
NEVES, Ana; SERRAO, Tiago. (coord.). Comentarios ao novo Codigo do Procedimento Administrativo, 4. ed.
Lisboa: AAFDL, 2018.

40 SALVIA, Filippo. La buona amministrazione e i suoi miti. Diritto e Societa, v. 4, 2004, p. 551 e ss., p. 552.

4 Cfr. PONCE SOLE, Juli. Procedimiento administrativo, Op. cit., p. 101-102.
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com reduzida taxa de natalidade e indice elevado de cidadaos com idade superior
a 80 anos. Em ambas esta em causa a eleicao de uma solugao questionavel a luz
do critério da necessidade em face de um quadro factico que contradiz o sentido
da decisdo e de um cenario financeiro de recursos escassos.

Admitir este tipo de controlo nao € podr os tribunais administrativos a fazer
politica, nem tao pouco “meté-los na politica”*? — fungao para a qual nao tém
aptiddo nem legitimidade. E apenas trilhar o percurso de juridicizagdo crescente
da alea discricionaria da Administragao ou, na expressao antoldgica de GARCIA
DE ENTERRIA, lutar contra as imunidades do poder. O controlo verificativo de plau-
sibilidade das decisoes, a sua razao de ser na equagao dos fins das normas
habilitantes e do substrato factual em presenca, com vista a mais eficiente pros-
secugao do interesse publico tendo em conta as opgoes possiveis, constitui ainda
um controlo de juridicidade. J& um controlo substitutivo traduz um excesso que
esta e deve continuar vedado aos tribunais administrativos, sob pena de abuso
de fungao.

7 Nota conclusiva

De tudo o que se disse, fica claro que a “boa administracao”, no que ao
controlo de juridicidade respeita, nada acrescenta aos parametros de que as
entidades administrativas e os tribunais administrativos ja dispéem. A boa admi-
nistracdo visa sobretudo fornecer uma nogao sintese que se prende ao modo
de decidir procedimentalizado das Administracoes modernas pelo que, quando
confrontada com principios materiais e direitos procedimentais, & absorvida pela
concretude destes. O que nos leva a concluir que a “boa administragao” enquanto
noc¢ao decorativa, € um classico que ja ultrapassou o meio século, mas enquanto
nocao operativa nao passa de uma tendéncia efémera, que nao resistira a mais
exuberantes novidades das proximas “estagoes”.
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