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1. INTRODUCAO

Ao longo desta dissertacdo, procuramos investigar qual serd o alcance juridico da
expressdo, ‘“ndo ha direito a igualdade na ilegalidade.”

Esta formula, cunhada por GUNTER DURIG!, ja apelidada de provérbio?, causa por vezes
perplexidades, até sendo referida como uma das matérias que maior divergéncia provoca entre
a opinido popular e a opinido dos juristas® .

Numa primeira aproximacao, a expressdo significa que o principio da igualdade nao
pode ser invocado para conseguir um tratamento igual face a casos comparaveis, se este
tratamento for ilegal, assim so existiria igualdade de tratamento face a casos decididos
conforme a norma legal de conduta do agir administrativo®.

Ora, deste modo, visa descrever uma relagdo de prevaléncia abstrata entre o principio
da igualdade e o principio da legalidade®. Certo é que a formula ndo se encontra no direito
positivo®.

Posto isto, e apesar da existéncia de uma maioria doutrinaria’, que considera a formula

como valida e de uma jurisprudéncia unanime do STA, no mesmo sentido®, a questdo, além de

' DURIG, Giinter, “Art. 3”, in Grundgesetz: Kommentar, vol. I, org: MAUNZ, Theodor/DURIG, Giinter, Munique,
CH. Beck, 1991, p. 89.

2 REIMER, Philipp, «“Keine Gleichheit im Unrecht”: dogmatische Rekonstruktion eines Verfassungssprichworts
», in Rechtswissenschaft, ano 8, n.°1, 2017, p.2. Disponivel em: https://www.nomos-elibrary.de/10.5771/1868-
8098-2017-1-1.pdf?download_full pdf=1.

3 BRYDE, Brun-Otto, Die Effektivitit von Recht als Rechtsproblem, Berlim, De Gruyter, 1993, p.13.

4 KOLBEL, Christoph, «Gleichheit “im  Unrecht”», Colonia, 1998, p.8. Disponivel em:
https://www.hkrecht.de/resources/Gleichheit-im-Unrecht.pdf.

5 LOPES, Pedro Moniz, Principios de boa fé e decisdo administrativa: estrutura e operatividade na
discricionariedads conferida por normas habilitantes, Coimbra, Almedina, 2011, p. 92.

® Tdo pouco na Alemanha, cfr. ARNDT, Hans-Wolfgang, “Ungleichheit im Unrecht’, in Rechtsfragen im
Spektrum des Offentlichen: Mainzer Festschrift Armbruster, org: BURKEI, Franz/ POLTER, Dirk-Meints,
& Humblot, 1976, p.234.

7 Entre nos, cfr. MIRANDA, Jorge, Direitos Fundamentais, 3.* ed., Coimbra, Almedina, 2020, p.328, ALMEIDA,
Mario Aroso de, Teoria Geral do Direito Administrativo, 10.* ed., Coimbra, Almedina, 2022, pp.147 ¢ 152, nota
201, CORREIA, Fernando Alves, O Plano Urbanistico e o Principio da Igualdade, Coimbra, Almedina, 2001, p.
440, CANOTILHO, J.J. Gomes / MOREIRA, VITAL, “Anotacdo ao artigo 13° da CRP”, in Constituicdo da
Republica Portuguesa Anotada, Artigos 1.°a 107.°, vol. I, 4.? ed., Coimbra, Coimbra Editora, 2007, p.345.

8 Entre outros acorddos, cfr. ac. do STA de 06-12-2018, proc. n.° 01062/08, ac. do STA de 09-06-2021, proc. n.°
0319/06. Ja nas instancias abaixo, ha pontuais aberturas, cfr. ac. do TCA Norte de 15-12-2017, que num caso



interrogacdes mais especulativas, relativas as tensdes entre a seguranca juridica, a positividade
e a possibilidade de direitos subjetivos se erguerem através de factos antijuridicos’, levanta
também problemas bem concretos, relacionados com o direito administrativo e sdo estes que
justificam o presente trabalho.

As dificuldades abertas por esta questido vao desde a sua configuragdo como um desvio
ao principio da inderrogabilidade singular dos regulamentos!?, até a incompreensdo de como
os tribunais, na resolucdo destes casos podem deixar sem consequéncias a atuacdo ilegal da
administra¢do, da qual surge a reivindicagio!!.

Assim, tém surgido solugdes diferenciadas, que sem reconhecerem!'?, pelo menos
necessariamente, um direito a igualdade na ilegalidade, refletem a relevancia de certas
situagdes!? que procuraremos ilustrar, a fim de verificar da univocidade na citagio de que “ndo

existe direito a igualdade na ilegalidade.”

respeitante a negacdo de uma promogao na carreira militar, em que o particular ndo preenchia as condi¢des para a
obter e existindo um terceiro na mesma situagdo que alcangou a posi¢ao requerida, tomou a decisdo de anular o
indeferimento da promogao pela administracdo. Até mesmo na Suica, onde ha mais abertura para o reconhecimento
deste tipo de situagdes, s em menos de 5 % das decisdes do Tribunal Federal se reconhece um direito a igualdade
na ilegalidade, cfr. MOOR, Pierre/FLUCKIGER, Alexandre/ MARTENET, Vincent, Droit administratif, vol. I,
Les fondements généraux, 3. ed., Berna, Stamplfi, 2012, p.627, nota, 23.

® RADBRUCH, Gustav, Filosofia do Direito, 6.* ed., Coimbra, Arménio Amado, 1997, pp.164 ¢ 165.

10 GARCIA, Enrique Alonso, “El Principio de Igualdad del Articolo 14 de la Constitucion Espaiiola”, in RAP, n.°
s, 100-102, 1983, p.25.

' LORA, Alejandro Huergo, “La Desigualdad Em La Aplicacion de potestades administrativas de gravamen:
remedios juridicos”, in RAP, n.° 137, 1993, p.193.

12 OSSENBUHL, Fritz, “§104, Autonome Rechsetzung der Verwaltung”, in HStR, vol. V, org: ISENSEE,
Josef/KIRCHHOF, Paul, 3. ed., Heidelberg, C.F. Miiller, 2003, p.339.

13 SOUSA, Marcelo Rebelo de / MATOS, André Salgado de, Direito Administrativo Geral, t. I: Introdugédo e
Principios Fundamentais, 3.* ed., Lisboa, Dom Quixote, 2016, p.224, LOPES, Pedro Moniz, Principios..., p. 342,
nota 801; OLIVEIRA, Rodrigo Esteves de, “Os principios gerais da contratagdo publica”, in, Estudos de
contratagdo Publica, vol. 1, org: GONCALVES, Pedro, Coimbra, Coimbra Editora, 2008, p.94, GARCIA, Maria
da Gloria Dias / CORTES, Antonio, “Anotacdo ao art. 266°”, in Constitui¢cdo Portuguesa Anotada, vol. III, coord.
MIRANDA, Jorge/ MEDEIROS, Rui, , 2.* ed., Lisboa, UED, 2020, p.502, OTERO, Paulo, Direito do

Procedimento Administrativo vol. I, Coimbra, Almedina, 2016, p. 172.



2. AIGUALDADE JURIDICA

2.1. EVOLUCAO DO PRINCiPIO DA IGUALDADE

O ponto de partida para o estudo do principio da igualdade, como principio juridico
estruturante entre nés, modernos, ¢ a filosofia iluminista, e, em especial, a obra de ROSSEAU,
representando esta uma rutura radical face aos entendimentos anteriores'4, impregnando a
passagem da formula axioldgica-normativa para a juridico-political®, ordem de ideias esta
concretizada no constitucionalismo, precipitando logo na primeira declara¢do de direitos, a
Virginia Bill of Rights'®.

Nesta primeira fase, o principio ¢ concebido formalmente, identificando-se com a demanda
de generalidade e abstragio das leis!’ e, por conseguinte, com o principio da legalidade!®.

Portanto, tinha como destinatarios os 6rgaos aplicadores do direito € ndo o legislador'.

Deste modo, a igualdade era alcangada nos termos da lei?°, ainda ndo, se necessario contra

a lei?!.

14 DAHN, Otto “Gleicheit”, in Geschichtliche Grundbegriffe Historisches Lexikon zur politisch-sozialen Sprache
in Deutschland, Band 2 E-G, org: BRUNNER, Otto / CONZE, Werner / KOSELLECK, Reinhart, Estugarda,
Klett-Cotta, 1975, p.1015.

15 GARCIA, Maria da Gloria Dias, «Principio da igualdade: formula vazia ou formula "carregada” de sentido?»,
in Estudos sobre o principio da igualdade, Coimbra, Almedina, 2005, p.44.

16 ALBUQUERQUE, Martim de, colab. CRUz, Eduardo Vera Da igualdade: introdugdo a jurisprudéncia,
Coimbra, Almedina, 1993, p.46.

17 Esta distingdo nem sempre se concentrou no bindmio generalidade/abstragdo, sendo originalmente entendida
por referéncia a conformacdo de relagdes externas/internas a entidade, cfr, AMARAL, Maria Lucia
Responsabilidade do Estado e dever de indemnizar do legislador, Coimbra, Coimbra Editora, 1998, pp.249 ¢ ss..
18 KELSEN, Hans, “What is Justice?”, in What is Justice? Justice, Law, and Politics in the Mirror of Science,
Berkeley, University of California Press, 1971, p.15.

19 Devendo estes aplicar a lei secundum legem, cfr. LLORENTE, Rubio, “El principio de la Igualdad en la
Jurisprudencia del tribunal constitucional”, in RDEC, n.° 31, 1991, p.26.

20 Para este paradigma foi fundamental a solidariedade das concegdes de ROSSEAU € MONTESQUIEU quanto a uma
primazia da lei, cfr. SANCHEZ, Pedro Fernandez, Lei e Sentenca, vol. I, Separacio dos poderes legislativos e
Judiciais na constitui¢do portuguesa, Lisboa, AAFDL Editora, 2017, p.130.

2l A passagem para este segundo modelo fica entdo dependente da fiscalizagdo da constitucionalidade, que s6

desponta com o conceito de constituicdo paramétrica, cfr. MATOS, André Salgado de, 4 fiscalizagdo



Destarte, através do conceito material de lei, o Estado assume a protecdo de um sistema de
direitos, o que permite distinguir a sua forma liberal dos anteriores modelos estaduais??.

O segundo momento da evolucdo do principio da igualdade compreende a passagem
para a igualdade na lei?*, entendendo-se que a lei ndo é de per se uma sua garante suficiente,
podendo introduzir diferenciagdes inadmissiveis, surgindo a correlata necessidade de controlar
o respeito da lei pelo principio da igualdade, entendido materialmente.

Esta mudanga de perspetiva surge durante a vigéncia da Constituigdo de Weimar,**
afirmando-se, na senda da doutrina de LEIBHOLZ?®. Batizada como proibi¢do do arbitrio,?® é
funcionalizada a separagdo de poderes®’, procurando limitar esse controlo®®, operando através
de padrdes objetivos?® admitindo até certa injustica nas decisdes*’, apenas ndo convivendo com
a sua negagao absoluta’!.

Outro tipo de controlo, fruto das criticas dirigidas a insuficiéncia da proibicdo do
arbitrio®?, emerge com a denominada “Nova Formula”, elaborada pela jurisprudéncia alema??,

que procura aferir se a diferenca existente tem peso e seja de natureza tal, que justifique a

Administrativa da Constitucionalidade: contributo para o estudo das relagoes entre Constituicdo, Lei e
Administrag¢do Publica no Estado Social de Direito, Coimbra, Almedina, 2004, p.100.

22 NOVAIS, Jorge Reis, Contributo para uma Teoria do Estado de Direito, Coimbra, Almedina, 2013, p.103.

23 MIRANDA, Jorge / MEDEIROS, Rui, “Anotagdo ao artigo 13° da CRP ”, in Constitui¢cdo Portuguesa Anotada,
2% ed., vol. I, org. MIRANDA, Jorge /MEDEIROS, Rui, UED, Lisboa, 2017, p.164.

24 Importante na confrontagdo destas duas perspetivas foi a terceira conferéncia da associagdo de professores
alemaes de direito publico em Miinster, no ano de 1926, sob o topico da igualdade, cfr. STOLLEIS, Michael, 4
History of Public Law in Germany, Oxford, OUP, 2008, p.182

25 Cfr. Die Gleichheit vor dem Gesetz, 2.2 ed., C. H. Beck, Miinchen und Berlin, 1959.

26 Em Portugal aparece ainda antes do TC, no parecer da comissdo constitucional n.° 2/81.

27 HECKEL, Martin, Gleichheit oder Priviligien, Tubinga, Mohr Siebeck, 1993, p.20.

8 CANOTILHO, J.J., Gomes, Direito Constitucional e Teoria da Constituigdo, 7*. ed., Coimbra, Almedina, p.428.
2 Por todos, BVerfGE, 55, 72, (88).

30 BRITO, Miguel Nogueira de, “Medida ¢ intensidade do controlo da igualdade na jurisprudéncia da crise do
Tribunal Constitucional”, in O Tribunal Constitucional e a crise: ensaios criticos, org: RIBEIRO, Gongalo de
Almeida/ COUTINHO, Luis Pereira, Coimbra, Almedina, 2014, p.118.

3L LEIBHOLZ, Gerhard, Die Gleichheit..., p.72. Neste sentido, cfr. Ac. do TC de 06-06-1990, proc. n.° 88/0533,
“sdo censurados apenas os casos de flagrante e intoleravel desigualdade”.

32 HECKEL, Martin, Gleichheit..., p.21.

33 Por todos, BVerfGE 55, 72, 88.
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distingdo de tratamento®*. Assim, procura preencher o principio da igualdade com a metddica
de ponderagdo propria do principio da proporcionalidade®, visando uma razoabilidade da
diferenciagdo’®.

Esta solu¢do conheceu uma célebre aplicagdo em Portugal, aquando da “jurisprudéncia
da crise”, justificando um amplo debate doutrinario®’, que abordou, nomeadamente, a
problematica da adaptabilidade dos segmentos da proporcionalidade a estrutura do principio da

138, com a proibigdo do

igualdade, assim como qual seria a relagao desta igualdade proporciona
arbitrio.

Voltaremos ao tema, mas por agora, resta deixar assente que o principio da igualdade
perante a lei permanece, muda, isso sim o seu significado®®, integrando a prevaléncia da lei com
a igualdade na lei, ganhando uma intencionalidade superior e impondo-se a todas as fun¢des do

Estado, o que releva ao nosso tema, pois fica demonstrada a crescente dissociagdo entre o

principio da igualdade e da legalidade.

34 PEREIRA, Ravi Afonso, “Igualdade e proporcionalidade: um comentario as decisdes do tribunal constitucional
de Portugal sobre cortes salariais no sector publico”, in REDC, n.° 98, 2013, pp.322 e ss..

35 Sobre as varias formas de configurar esta integracdo, cfr. CANAS, Vitalino, Constitui¢do, «Prima Facie:
igualdade, proporcionalidade, confianga (aplicados ao “corte” de pensdes) », in E-Publica, n°.1,2014, pp.18 e ss..,
disponivel em: https://e-publica.pt/article/34588-constituicao-prima-facie-igualdade-proporcionalidade-confianga
36 MIRANDA, JORGE / MEDEIROS, Rui, “Anotagdo...”, p.174.

37 Entre outros, cfr. MACHETE, Pedro “O Controlo do Principio da Igualdade Segundo a Férmula da «Igualdade
Proporcional»”, in Estudos em Homenagem ao Conselheiro Presidente Rui Moura Ramos, vol. I, Coimbra,
Almedina, 2016.

38 Ac. do TC n°. 187/2013.

3% AMARAL, Maria Lucia, “O principio da igualdade na Constitui¢do portuguesa”, in Estudos em Homenagem ao

Professor Doutor Armando M. Marques Guedes, org: MIRANDA, Jorge, Coimbra, Coimbra Editora, 2004, p.38.
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2.2. ESTRUTURA NORMATIVA DO PRINCIPIO DA IGUALDADE

2.2. 1. PRINCIPIO GERAL DA IGUALDADE

A igualdade é um principio juridico*’, sendo, portanto, tal como as regras, uma norma*!.

A diferenca passa pelo facto de as normas de principios, além dos pressupostos
determinantes da previsdo terem um pressuposto implicito de aplicacdo, “em todas as situagoes
de qualquer género®.” Assim, identificam-se estruturalmente, ao nivel da 16gica das normas®.

Apds a constitucionalizacdo dos principios, a principal distingdo entre normas
constitucionais torna-se a que os discerne das regras**.

Estes principios gerais* sdo depois concretizados especificamente, nos particulares ramos
de Direito*.

Tendo afirmado que ¢ uma norma, possui, entdo, uma previsdo e uma estatui¢do. Desta

maneira, passamos a descrever a estrutura normativa do art. 13.°, n.° 1, da CRP, enquanto
9

principio geral da igualdade.

40 B ainda um direito fundamental, V. 3.2.

41 ALEXY, Robert., “The Construction of Constitutional Rights”, in Law & Ethics of Human Rights, n. °4, 2010,
p.21.

42 V. DUARTE, David, 4 norma da legalidade procedimental administrativa: a teoria da norma e a criagdo de
normas de decisdo na discricionariedade instrutoria, Coimbra, Almedina, 2006, pp.138 e 139.

43 RIBEIRO, Gongalo de Almeida, The decline of private law: a philosophical history of legal liberalism, Oxford,
Hart, 2020, p.246.

4 AMARAL, Maria Licia, 4 forma da Republica: Uma Introdugdo ao Direito Constitucional, 2.* ed, Gestlegal,
Coimbra, 2021, pp. 103 e 104.

4 A expressdo “principios gerais de direito” foi cunhada no século XIX pelo positivismo juridico, cfr.
GOTTYSOLO, Juan Vallet, de, Metodologia de detrrminacion del derecho, vol.Il, Madrid, Editorial Centro de
Estudios Ramoén Areces, 1996, p.92.

46 V.g., comparando a maior vinculagio do direito administrativo a principios face ao direito civil, FORSTHOFF,

Ernst, Tratado de Derecho Administrativo, Madrid, Instituto de Estudios Politicos, 1958, pp.233 ¢ ss..

12



Possui uma previsdo ampla*’, criando uma obrigagdo oponivel a uma determinada entidade,
consistindo numa vinculagdo a dispensar tratamento igual aos diferentes titulares de um direito
de igualdade*® com os quais esta se relaciona.

Esta previsdo depende de trés pressupostos* que elencamos:

1- Relag@o multipolar, composta por trés ou mais sujeitos.
2- Tratamento diferenciado desvantajoso de um dos sujeitos, face ao sujeito da
comparagdo, dispensado pelo sujeito obrigado a tratar igualmente ou desigualmente®.

3- Auséncia de uma justificagdo para esse tratamento diferenciado!.

No primeiro passo ¢ indagada a comparabilidade, da qual depende a formulag¢do de um juizo
de igualdade™?.

O segundo pressuposto, pode ser descrito da seguinte forma: temos uma omissao ou agao
da entidade A face a B e comportamento diverso perante C. Ou seja, o comportamento D ou

ndo D perante B e perante C respetivamente ndo D ou D*.

4 BOROWSKI, Martin, La estructura de los derechos fundamentales, Bogota, Universidad Externado de
Colombia, 2003, p.209., sobre o conceito de previsio ampla, cfr. EGIDIO, Mariana Melo, “Anélise da estrutura
das normas atributivas de direitos fundamentais: a ponderacdo ¢ a tese ampla da previsdo”, in Estudos em
Homenagem ao Prof. Doutor José Manuel Sérvulo Correia, coord. MIRANDA, Jorge, Lisboa, Coimbra Editora,
2010., p.634.

48 Estas serdo as pessoas naturais e pessoas coletivas de direito privado, ja ndo as pessoas coletivas de direito
publico, cfr. JARASS, Hans D., “Art. 37, in Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland: Kommentar,
JARASS, Hans D./ PIEROTH, Bodo, 15.% ed., Munique, C.H. Beck, 2018, p.119. Assim, “Os sujeitos s6 podem
ser os sujeitos ndo entidades publicas”, V. Ac. do TC n.® 264/86.

4 Seguiremos de perto a construgio dogmatica de SIMON KEMPNY e PHILIPP REIMER, cfr. “Die
Gleichheitssdtze: Versuch einer iibergreifenden dogmatischen Beschreibung ihres Tatbestands und ihrer
Rechtsfolgen”, Tubinga, Mohr Siebeck, 2012.

50 Ja4 ndo releva “outro tratamento”, (andere behandlung), cfr. REIMER, Philipp, “$§128, Allgemeiner
Gleichheitssatz”, in Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland: im europdischen Staatenverbund, 2%ed.,
vol.IV, org: STERN, Klaus/ SODAN, Helge/ MOSTL, Markus, Munique, C.H. Beck, 2022, p.1091.

SUREIMER, Philipp, “§ 128, Allgemeiner...”, p.1084.

2SAMPAIO, Jorge Silva, Ponderagdo e proporcionalidade Vol. 1I: Uma teoria analitica do raciocinio
constitucional, Coimbra, Almedina, 2023, p.660.

53 REIMER, Philipp, “§ 128, Allgemeiner...”, p.1090.

13



Neste passo temos, entdo, uma formalizagdo da relagdo tripolar’*, pelo aparecimento do
termo de compara¢do® como a medida da entidade.

Este tratamento tem ainda de ser desvantajoso, o que possui consequéncias a nivel da
justiciabilidade dos tratamentos diferenciados®®.

Através do termo de comparag¢do ainda ndo ¢ possivel descobrir uma desigualdade de
tratamento, mas s6 uma diferenca de tratamento®’, a desigualdade s6 é evidenciada se ndo

houver justificagdo admissivel®

, dai a autonomizagao de um terceiro passo de carater negativo.

O terceiro pressuposto, como elemento definitivo para ajuizar de uma desigualdade, ¢&,
entdo, a auséncia de justificagdo do critério utilizado para distinguir®®. Este é um momento
essencialmente valorativo que implica uma relacdo entre o critério empregado e o fim da
distingdo®’, logo nem todas as diferencia¢des de tratamentos sdo inadmissiveis.

Para ajuizar da bondade de uma diferenciacdo, partimos dos testes que referimos supra,
relativos a proibi¢ao do arbitrio ou da igualdade proporcional.

A igualdade proporcional ¢ limitada, desde logo, pela distingdo entre o principio da
igualdade e da proporcionalidade, porquanto no principio da igualdade ndo estd em causa

encontrar 0 meio menos restritivo da posigdo subjetiva, mas sim o menos desigualitario®'.

Contudo, isto ndo implica a inutilidade da proporcionalidade para um juizo sobre o que ¢ “uma

54 SILVA, Jorge Pereira da, Dever de legislar e protecgdo jurisdicional contra omissées legislativas, Lisboa, UCE,
2003, p.69.

Spor todos cfr. PALADIN, Livio, “Corte Constituzionale e Principio Generale d’ Eguaglianza”, in In onore di
Vezio Crisafulli, Padova, CEDAM, 1985, p.609.

36 Referindo-se a desvantagem como um filtro, REIMER, Philipp, “§ 128, Allgemeiner...”, p.1094.

57 CANAS, Vitalino, O principio da proibigdo do excesso na conformagdo e no controlo de atos legislativos,
Coimbra, Almedina, 2017, p.1093.

8 MARTENET, Vincent, Géométrie de I'égalité, Bruxelas, Paris, Schulthess, 2003, p.12 No mesmo sentido “a
discriminagdo pressupde um tratamento diferenciado de situagdes idénticas sem justificacdo objetiva, razoavel e
proporcional V. MARTINS, Ana Maria Guerra, 4 igualdade e a ndo discriminag¢do dos nacionais de estados
tercerios legalmente residentes na unido europeia, da origem na integracdo economica ao fundamento na
dignidade do ser humano, Coimbra, Almedina, 2010, p.52.

% Autonomizando a justificagdo € a sua corre¢do como elementos distintos do teste de igualdade, CARA, Juan
Carlos Gavara de, Contenido y funcion del término de comparacion en la aplicacion del principio de igualdad,
Madrid, Thomson Aranzadi, 2008, p.59.

60 SCHOCH, Friedrich, “Der Gleichheitssatz”, DVBI 1988, p.874.

8l MACHADO, Jénatas, Liberdade religiosa numa comunidade constitucional inclusiva: dos direitos da verdade

aos direitos dos cidaddos, 2. ed., Coimbra, Gestlegal, 2021, p.308.
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dimensdo da afetagdo individual comparativamente (...)”%2. Assim, ndo existe uma separagdo
radical entre igualdade e proporcionalidade®.

Apos aferir da existéncia de uma desigualdade, ¢ ativada a estatui¢do do principio, enquanto
obrigacdo secundaria, ja que a obriga¢do primaria resultante da norma obriga a uma abstencdo
de comportamentos que preencham a previsdo, mas, se, ndo obstante a proibi¢cdo, ocorrerem
esses comportamentos surge a referida obrigagdo secundaria para os corrigir®.

A obrigacdo secundaria possui a estrutura de uma obrigacdo alternativa tipica do direito
civil®, o que se traduz na ideia de que a corre¢do de uma violagdo do principio pode operar
alternativamente, quer numa extensdo do tratamento criador da desigualdade ao sujeito
discriminado, quer numa reversdo do tratamento que originou uma situagdo de privilégio®®.

Para os AUTORES ¢ indiferente para a corregdo a escolha entre extensdo e reversao, com a
decisdo inteiramente a cargo da entidade®’. Estas contengdes seriam justificadas pelo carater
modal da igualdade®® e pelo principio da separa¢do de poderes®’.

A fundamentagdo baseada no carater modal parece-nos ser mais apropriada, pois existem
varias formas de eliminar a igualdade, sendo excecional a reducdo a zero da discricionariedade
quanto a essa corre¢do’’, mas ja quanto a separacdo de poderes, tendo em conta que nas
sentencas intermédias ha um recurso aos valores constitucionais para justificar a melhor

adequagio de uma extensdo ou reversdo’!, ndo nos parece que a jurisdigdo ndo possa exigir no

62 PEREIRA, Ravi Afonso, “Igualdade...”, p.363.

63 Sobre isto, infra, V.5.

% REIMER, Philipp, “§ 128, Allgemeiner...”, p.1113.

65 Art. 543.° do CC. A constru¢do dos autores baseia-se expressamente no direito civil, cfr. KEMPNY, Simon/
REIMER, Philipp, Die Gleichheitssdtze..., p.154;

% A doutrina portuguesa reconhece esta estrutura alternativa, quanto as sentengas do TC que podem tanto estender
como reverter o tratamento violador da igualdade, cfr. BRANCO, Ricardo, O Efeito Aditivo da declaragdo de
inconstitucionalidade, Coimbra, Coimbra Editora, 2010, p.341; CANOTILHO, J.J. Gomes, Constitui¢do dirigente
e vinculagdo do legislador: contributo para a compreensdo das normas constitucionais programaticas, Coimbra,
Almedina, 2001, pp.388 e 389.

’KEMPNY, Simon/ REIMER, Philipp, Die Gleichheitssdtze..., p.159.

% Sobre isto, V. 3.2.1.

% KEMPNY, Simon/ REIMER, Philipp, Die Gleichheitsscitze. .., p.164.

70 MEDEIROS, Rui, 4 Decisdo de Inconstitucionalidade: Os autores, o conteiido e os efeitos da decisdo de
inconstitucionalidade da Lei, Lisboa, UCE, 1999, pp.505 ¢ ss..

"' SANCHEZ, Pedro Fernandez, Lei e Sentenca, vol. II, Separacdo dos poderes legislativos e judiciais na
constitui¢do portuguesa, Lisboa, AAFDL Editora, 2017, p.723.
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caso concreto uma extensdo ou reversao, mas ja a forma de como sera feita dependerd da

entidade.

2.2.2. PRINCIPIO DA IGUAL DIGNIDADE NA HUMANIDADE COMUM

E também de distinguir este principio geral da igualdade com a estrutura normativa
assim descrita, do Principio da Igual Dignidade na Humanidade Comum’?, neste sentido
emergindo como o principio axial do sistema de direitos fundamentais’?, estando plasmado no
art. 1° da CRP4, sendo porquanto subsumido no principio da dignidade da pessoa humana.

Assim, cumpre distinguir o principio matricial e estrutural, do principio da igualdade

como limite,”>pois trataremos exclusivamente do segundo.

72 COUTINHO, Luis Pedro Pereira, A Autoridade Moral da Constituicdo - Da Fundamentacdo da Validade do
Direito Constitucional, Coimbra, Coimbra Editora, 2009, p.583.

73 No ac. n.° 231/94 do TC ¢é considerado como o valor supremo do ordenamento.

4 Considerando que o art. 1° expressa o principio do igual respeito e consideragdo defendido por DWORKIN, cff.
MIRANDA, Jorge / CORTES, Antdnio, “Anotacdo ao Art /°” in Constitui¢do da Republica Portuguesa Anotada,
vol. I, 2. ed., p.62. No mesmo sentido, DWORKIN, Ronald, Sovereign Virtue: the theory and practice of equality,
Londres/Cambridge Mass., HUP, 2002, pp.1 e 2.

75 ALEXANDRINO, José de Melo, 4 estruturagéo do sistema de direitos, liberdades e garantias na constituigdo
portuguesa, Vol.Il, Coimbra, Almedina, 2006, p.579, nota 152.
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3. AFORMULA DA “IGUALDADE NA ILEGALIDADE”

3.1. TIPIFICACAO

A férmula “ndo ha direito a igualdade na ilegalidade” descreve um conjunto de situagdes
tipificdveis num elenco de pressupostos, mas primeiro, em delimitacdo das situagdes que
comporta cumpre precisar aquilo a que ndo se refere. Desde logo, ndo ¢ um problema de
patologia da lei’®, ou seja, ndo estd em causa nem inconstitucionalidade’’, nem o excesso de
poder legislativo’®, pela desadequada ponderagdo de interesses por parte do legislador.

Assim, positivamente ¢ um problema de igualdade perante a lei,”” provocado por limites
acidentais do ato legislativo®® decorrentes da sua aplicagio pela fungdo executiva®!.

Dessarte, possui alguns pressupostos semelhantes a autovinculagdo administrativa, em
geral, cujo fundamento se encontra no principio da igualdade®?.

Esta autovinculag¢do, de acordo com certa doutrina, na senda de OSSENBUHL, surge

através de instrugdes, s6 assim transparecendo a vontade da administra¢do se vincular a certo

76 Considerando que nestas situagdes pode haver relevancia de patologias legais, nomeadamente, no caso de a lei
ndo conceber um procedimento administrativo adequado para a sua propria aplicagdo, cfr. PIEROTH, Bodo/
SCHLINK, Bernhard, Grundrechte, Staastsrecht, vol.1l, 28.% ed., Heildelberg, C.F.Miiller, 2010, p.127.

"7V, Acérdido do TC n.° 7/2017, “porque do principio constitucional da igualdade resulta um «direito d igualdade
na ilegalidade», na feliz expressdo usada no trecho da decis@o recorrida que se pronunciou sobre esta
questdo. Sejam quais forem os méritos dessa tese, o certo ¢ que ela ndo diz, por defini¢do, respeito a
constitucionalidade das normas legais aplicaveis ao caso sub iudice mas a constitucionalidade da decisdo de
aplicar tais normas”.

8 VAIANO, Diego, La riserva di funzione amministrativa, Mildo, Giuffre, 1996, p.332.

7 MARTENET, Vincent, Géométrie..., p.75. Considerando ser um problema de igualdade fatica, cft.
RANDELZHOFER, ALBRECHT, “Gleichbehandlung im Unrecht? Zur Problematik eines Anspruchs auf
Beibehaltung”, JZ, ano 28, n° 17, 1973, pp.541 e 542.

80 AUBERT, Frangois, “De quelques limites au principe de la primauté des lois”, in Festschrift zum 70. Geburtstag
von Hans Nef, Zurique, Schulthess, 1981, p.15.

81 POSCHL, Magdalena, Gleichheit vor dem Gesetz, Viena/Nova lorque, Springer, 2007, p.754.

82 Entre outros, cfr. LUENGO, Javier Garcia, El principio de proteccion de la confianza en el derecho

administrativo, Madrid, Civitas, 2002, p.230.
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sentido decisorio®, contudo ¢ de entender, com a doutrina maioritaria, que ¢ através da pratica
subjacente que a administragio se autovincula®®,

Exige-se, deste modo, identidade normativa, isto €, que as normas aplicdveis em ambos
0s casos sejam iguais, o que significa que nos casos em que ha direitos constituidos nas
situagdes paralelas, ha diferenga normativa, pela existéncia da norma®® que impede a revisdo de
atos ilegais®.

Também se exige identidade objetiva, devendo os procedimentos ser idénticos ou
relacionados®’.

E necessaria ainda identidade subjetiva®®, o que significa que a entidade que decidiu o
caso paralelo seja a mesma que agora decide®. Isto significa que se estivermos perante
entidades de base institucional é possivel invocar o precedente da entidade de base territorial®.

Outro pressuposto controverso € a duragdo do tempo®!'. Este, embora no precedente
conforme a lei ndo assuma relevo para o consolidar, mas sim para o reverter’’, ja na

autovinculagdo invalida, a situagdo sera diversa para parte da doutrina®®. Contudo, parece-nos

que o pressuposto que funciona como differentia specifica é o quantitativo, porque a ilegalidade

83 OSSENBUHL, Fritz, “§104, Autonome Rechsetzung...”, p.333.

8 STARCK, Christian, “Art.3 (1)”, in Das Bonner Grundgesetz: Kommentar, org: MANGOLDT, Hermann, 3%d.,
Munique, Franz Vahlen, 1991, p.359, JOUANJAN, Olivier, Le principe..., 1991, p.375.

85 Arts. 168.°,n.°s 1 e 2 ou Art. 162.°, n. °3 do CPA.

8 KOLBEL, Christoph, « Gleichheit... », p.38.

8 OTERO, Paulo Legalidade e Administragdo Publica: o sentido da vinculagdo administrativa a legalidade,
Almedina, Coimbra, 2022, p.979.

88 DIAZ, José Ortiz, “El Precedente Administrativo”, in, RAP, n° 24, p.99.

8 Para PEDRO MONIZ LOPES o precedente administrativo ndo precisa de ser circunscrito ao mesmo 6rgio em
concreto ou @ mesma circunscri¢do, podendo abranger outras entidades com a idéntica competéncia material, cfr.
Principios..., p.340.

9 DIEZ-PICAZO, Luis, “La Doctrina del Precedente Administrativo”, in RAP, n°. 98, 1982, p.19

o1 Relacione-se com o que infi-a se diz sobre a tolerAncia administrativa, V.4.2.2.

92 JOUANIJAN, Olivier, Le principe..., pp.357 € ss..

93 Considerando que a longa duragdo do tempo releva para a autovinculagio a uma pratica administrativa,
STARCK, Christian, “Art. 3 (1)...”, p.356. Exigindo simultaneidade entre os atos para vincular a administragéo,
cfr. OLIVEIRA, Mario Esteves de, Direito Administrativo, Coimbra, Almedina, 1980, p.327. Entendendo que a
pratica ilegal assume relevancia quando se transforma em costume, cfr. LOPES, Pedro Moniz, Principios..., p.328,

nota 770.
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da atuagdo ¢ entendida como um requisito negativo para a existéncia de precedente®, exigindo-
se, portanto, neste caso uma constante pratica ilegal, aferida pela quantidade casos decididos®.

Apos este ensejo, ja podemos tipificar a situacdo que suscita a nossa problematica.

Primeiro, ocorre quando h4 uma diferenciagdo entre sujeitos comparaveis titulares de
um direito de igualdade, operada pela entidade obrigada a dispensar um tratamento igual®®. O
termo de comparagdo serd a agdo ilegal da administragdo”’.

Em segundo lugar, exige-se que a ilegalidade do agir, qual causa da diferenciag@o, ndo
seja apenas a violagdo do principio da igualdade®®, mas a violagdo de uma norma de conduta
especifica, ou seja, de uma regra, de modo constante.

Em relacdo a esta ilegalidade, resultam duvidas relativas a relevancia das atuagdes
discricionarias®. Certo é, que pelo que se acabou de referir, se a utilizagdo de poderes
discricionarios for ilegal pela violagdo do principio da igualdade, esta ndo releva!®,

Todavia, ja relevara por exemplo se ocorrer no caso comparado um vicio de falta de
causa, além de uma violagdo deste principio!!.

Nesta fase, ja podemos responder a uma objecdo, que se prende com a vinculagdo do
juiz a pratica administrativa, o que resultaria numa assuncdo desta de carater normativo

derrogatorio e atentatdrio da separacao de poderes. Ora, esta atuagdo ¢ simplesmente um facto,

%4 Configurando como requisito negativo, mas mostrando alguma abertura para a possibilidade da violagdo da
proibi¢do do arbitrio pelo afastamento de um precedente ilegal, DIEZ—PICAZO, Luis, “La Doctrina...”, p.26.

% TSCHANNEN, Pierre, /MULLER, Markus/ KERN, Markus, Allgemeines Verwaltungsrecht, 5.* ed., Berna,
Stampfli, 2022, p.202, GAVILLET, Aurélie, La pratique administrative dans l'ordre juridique suisse, Berna,
Schulthess, 2018..., p.198.

% REIMER, Philipp, “Keine Gleichheit...,” p.4.

97 BANGEL, Felix, Gleichheit im Unrecht, Berlim, Logos, 2020, p.94, LLORENTE, Francisco Rubio, “La
igualdad en la aplicacion de la ley”, in Anuario de la Facultad de Derecho de la Universidad Auténoma de Madrid,
n.°1,1997, pp.147 e 148. Em casos de aplicacdo conforme a lei, o termo de comparagao ¢é a propria lei, cfr. CARA,
Juan Carlos Gavara de, Contenido..., p. 139.

%8 REIMER, Philipp, “Keine Gleichheit...”, p.7.

% Considerando que s6 relevam os casos de atuagdo administrativa vinculada e os casos em que a
discricionariedade ¢ reduzida a zero, cfr. REIMER, Philipp, “Keine Gleichheit...”, p.8.

100 ARNDT, Hans-Wolfgang, “Ungleichheit...”, p. 237.

1010 vicio de causa pode ocorrer, tanto em atuagdes discriciondrias como vinculadas, cfr. PEREIRA, André

Gongalves, Erro e llegalidade no Acto Administrativo, Lisboa, Atica, 1962, p.134.
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ndo uma nova norma'%?, estando o juiz vinculado, isso sim aos arts. 266.°,n.°2 ¢ 13.°,n.° 1 da

CRP, portanto a Constitui¢do, assim como ao art. 6.° do CPA!%3,

3.2. DA EXISTENCIA DE UM DIREITO SUBJETIVO GERAL DE IGUALDADE

A questdo que agora se coloca releva para o tema desta dissertagdo, pois “direito a
igualdade na ilegalidade” depende da primeira parte, ou seja, de descortinar um direito subjetivo
a igualdade. No nosso caso o principio da igualdade assume uma configuracao subjetivista, por
estar em causa a diferenca de tratamento entre diferentes destinatirios da atuagdo
administrativa'®4,

Concomitantemente com a passagem para a igualdade através da lei, a doutrina

105

identifica um direito subjetivo a igualdade'®, como se esta mudanga incluisse também a

revelacao deste direito.

O ponto de partida para investigarmos a sua existéncia na ordem juridico-constitucional
portuguesa ¢ o art. 13.°, n.° 1 da CRP, preceito textualmente semelhante ao art. 3 (1) da GG'°®,
sendo que na Alemanha a maioria da doutrina interpreta este articulado como plasmando um
direito subjetivo de igualdade!'®’.

Ora, diversamente, entre nds, a doutrina maioritaria sustenta ndo existir um direito

108

genérico de igualdade'™, por oposi¢do a existéncia de direitos subjetivos especiais de

102 BANGEL, Felix, “Gleichheit...”, p.85.

103 ARNDT, Hans-Wolfgang, “Ungleichheit...”, p.239.

104 Tecendo a mesma consideragdo, no caso da recursa de aplicagdo de regulamentos, cfr MONIZ. Ana Raquel
Gongalves, 4 recusa de aplicacdo de regulamentos pela administra¢do com fundamento em invalidade: contributo
para a teoria dos regulamentos, Coimbra, Almedina, 2017, p.637

105 L EIBHOLZ, Gerhard, Die Gleichheit. .., pp.233 ¢ ss..

106 Sublinhando a semelhanga entre o art. 13.°, n.° 1, o art. 3.° (1) da GG e o art. 14.° da CE, na consagragdo do
principio da igualdade “em certa maneira subjetivizado”, cfr AMARAL, Maria Lucia, “O principio da
igualdade...”, p.36.

107 STARCK, Christian, “Art.3° (1)...”, p.340, nota 577.

108 Por todos, cfr. MIRANDA, Jorge, Manual de Direito Constitucional, t. IV, 5.* ed., Coimbra, Coimbra Editora,
2012, p. 284. Com uma posi¢do algo ambigua, CANOTILHO, Gomes J.J. / MOREIRA, Vital, Constitui¢do...,
p.337. Referindo que € “eventualmente configurdavel como direito geral” V.. ALEXANDRINO, José Melo, 4
Estruturacgdo..., p.529. Abertamente a favor, MACHADO, Jénatas, Liberdade..., p.305, CORREIA, Fernando
Alves, O plano urbanistico e o principio da igualdade, Coimbra, Almedina, 1989, p.403.
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igualdade!®, sendo antes o principio da igualdade configurado como um principio objetivo,
embora com reflexos subjetivos'!?.

Um influente argumento contra a afirma¢do da sua consagragdo sustenta que se o0s
homens sdo iguais € por terem direitos fundamentais, esvaziando qualquer posicao subjetiva de
igualdade autonoma dos demais direitos'!! .

Contra este argumento poderiamos dizer que sem entender a igualdade por referéncia
ao elemento subjetivo, ndo ¢ possivel assimilar completamente o seu conteudo normativo, o
porqué de ser obrigatorio tratar igualmente ou desigualmente, na medida em que o que estd em
causa sdo sempre sujeitos concretos, pelo que até na discriminagdo referente a categorias
suspeitas'!?, o problema ndo ¢ a discriminag¢do de categorias ou grupos, mas dos individuos
através das mesmas'!3. Assim existe um circulo de interesses decorrente da subjetivizagdo da
igualdade, o que ndo impede que o seu controlo s6 opere com a violagdo de outros direitos,
COmo Se vera.

Apesar disto, poderiamos dizer que a perspetiva subjetivista ndo nos conduz
necessariamente a configurar a igualdade como um direito, ao invés de como principio, pois a
vantagem pode ser inferior a alcangada com o principio estruturante, por estes serem absolutos,
enquanto o direito fundamental tem insito uma reserva de ponderagdo'!'*. Ndo nos parece

conclusivo, pois os principios também estdo sujeitos a ponderagdo '1°.

109 Por exemplo os arts. 73.%, n.° 2 e. 58.°, n.° 2, al. b) da CRP.

110 Sobre esta concegdo, cfr. CANAS, Vitalino O Principio da Proibigdo do Excesso na Conformagdo e no
Controlo de Atos Legislativos, 1. ed., Coimbra, Almedina, 2017, p.1121.

I MIRANDA, Jorge, Manual..., p. 284.

112 Art. 13.°,n°. 2 da CRP.

113 JOUANJAN, Olivier, Le principe..., p.180.

114 NOVAIS, Jorge Reis, Limites dos Direitos Fundamentais: Fundamento, Justificagdo e Controlo, Coimbra,
Almedina, 2021, p. 127.

115 ALEXY, Robert, “On the structure of legal principles”, in Ratio Juris vol. 13, n.° 3, 2000, p.297. Sobre a
prevaléncia prima facie na pondera¢do administrativa de situagdes subjetivamente radicadas, cfr. ALMEIDA,
Mario Aroso de, O Principio da Razoabilidade, como Parametro de Atuac¢do e Controlo da Administragdo

Publica, Coimbra, Almedina, 2020, p.162.
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Além da sua atinéncia logica a esfera subjetiva de alguém, um argumento ainda mais
fulcral seria o sistematico, decorrente da inser¢ao do art. 13.°, n.° 1 na Parte I, Titulo I, da CRP,
relativo aos direitos fundamentais, tal como acontece com o art. 3 (1) da GG''®,

Poderiamos, no entanto, replicar que na CRP, ao contrario da GG, a igualdade ¢
preconizada de outra forma, por recurso ao art. 9°, al. d)!!”, que estruturaria a igualdade, como
igualdade social, o que infirmaria um argumento a favor de um direito a igualdade com carater
defensivo. Ora, na CE, encontramos um contexto normativo aparentado''s.

Esta norma do pais vizinho ¢ ai entendida como um meta-objetivo transcendente a

1'% ndo impedindo a doutrina espanhola de considerar que

alcancar no plano economico-socia
o art. 14° da CE consubstancia um direito a igualdade de natureza defensiva'?’, apesar da sua
ndo integracdo na Sec¢do 1°, do Capitulo 2° do Titulo I da CE referente aos direitos
fundamentais e liberdades publicas!?!. O art. 13°, n.° 1 da CRP, de forma semelhante ndo se
integra no titulo referente a Direitos, Liberdades e Garantias, referindo também “igualdade
perante a lei”.

Deste modo, podemos considerar que nada obsta a configuragdo de um direito geral de

igualdade, como direito andlogo a direitos, liberdades e garantias, no art. 13.°, n.° I da CRP.

116 Capitulo 1° do Titulo II. Este ¢ mesmo o argumento fulcral para a doutrina alema, cfr. STERN, Klaus, “Das
Gebot zur Ungleichbehandlung”, in Das akzeptierte Grundgestz: Festschrift fiir Gilinter Diirig zum 70. Geburtstag,
org: MAURER, Hartmut, p.219.

17 Art. 9.°, al. d) da CRP, “promover o bem-estar e a qualidade de vida do povo e a igualdade real entre os
portugueses”.

18 Art. 9.°, n.° 2 CE , “corresponde a los poderes puiblicos promover las condiciones para que la libertad y la
igualdad del individuo y de los grupos en que se integra sean reales y efectivas(..)”.

119 LUNO, Antoénio Enriques Pérez, Dimensiones de La Igualdad, 2.* ed., 2007, pp.87 e 96.

120 Em Espanha a existéncia de um direito geral a igualdade também ¢é maioritaria, cfr. MANCEBO, Luis
Villacorta, “Principio de iguald y legislador Arbitrariedad y Proporcionalidad como limites (probablemente
insuficientes)”, in RDEP, n.° 130, 2005, p.56.

121 Secgdo 1%, Titulo 1, Capitulo 2°, “de los derechos fundamentales y de las liberdades publicas”.
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3.2.1. A CARATERIZACAO DO DIREITO SUBJETIVO A IGUALDADE

E um direito de eminentemente de carater negativo'?2, assomando como uma protecio
perante desigualdades, ou seja, diferencia¢des nao justificadas, permitindo ativar judicialmente
a equiparagdo!'?’. Como decorre da propria substincia da igualdade ndo prescreve um
comportamento determinado das entidades obrigadas ao seu respeito, proibindo antes certas
modalidades de agdo, constituindo, portanto, um direito modal'?*.

Prosseguindo na caraterizacdo, ¢ de entender que ndo ¢ um direito absoluto, por ser
relativo a outras situagdes'?>, o que significa que mais que subjetivo é intersubjetivo!?S.

127" pois ao proteger o

Ademais, poderiamos dizer que se assemelha a um direito-garantia
estatuto individual, surge como um instrumento para a defesa dos demais direitos, relevando
precisamente quando essas posi¢des protegidas sdo discriminadas.

Um ponto polémico ¢ também o seu nucleo essencial. Afirma-se, por um lado, que ndo
o possui, dado que a restri¢do coincide com o ambito de prote¢do!?%, sendo forgosamente todas

as restrigdes ilegitimas. Por outro lado, poderemos entender que nao ¢ assim, que pode existir

uma ponderagdo, em que apesar de existir desigualdade de tratamento, esta deve ser admitida

122 LEIBHOLZ, Gerhard, Die Gleichheit..., pp.233 ¢ ss., considerando que também possui dimensdes
prestacionais, além de defensivas, cfr. SARLET, Ingo Wolfgang/ MARINONI, Luiz Guilherme/ MITIDIERO,
Daniel, Curso de Direito Constitucional, 8.% ed., Sdo Paulo, Saraiva, 2019, p.607.

123 LEON, José Maria Bafio, La igualdad como derecho piiblico subjetivo, in rdap, n°144, 1987 p.183.

124 Por todos, cfr. SACHS, Michael, “Zur dogmatischen Stuktur der Gleichheitsrechte als Abwehrechte”, in, DGV,
nol0,1984, pp. 411 e ss., contra, considerando que ndo prescreve somente a forma da atuagdo, mas o seu conteudo
material, a0 mesmo tempo que reitera o carater de direito publico subjetivo defensivo e cassatorio da decisdo
desigual, cfr. KIRCHHOF, Paul “§7124, Die Allgemeine Gleichheitsatz”, in HStR V, 2.* ed., org: ISENSEE,
Josef/KIRCHHOF, Paul, Heidelberg, C.F. Miiller, 1992, p.959.

125 Dai se distinguindo dos direitos de liberdade, Cfr. BOROWSKI, Martin, La estrutura..., p.117. No entanto, os
direitos fundamentais sdo todos relativos, enquanto obrigagdes relativas, cfr. ALEXY, Robert, “Derechos,
razionamento juridico y discurso racional”, in, Isonomia, nol, 1994, p.39. Sobre a relatividade da igualdade, cfr.
GARCIA, Maria da Gléria Dias “Principio da igualdade: da uniformidade a diferenciagdo ou a interminavel
historia de Caim e Abel, dois irmdos marcados pela diferenca”, in Estudos sobre o Principio da Igualdade,
Coimbra, Almedina, 2005, p.14.

126 JouANIJAN, Olivier, Le principe..., p.179.

127 ANDRADE, José Carlos Vieira de, Os direitos fundamentais na constituicdo portuguesa de 1976, 6.* ed.,
Coimbra, Almedina, 2019, p.112 ¢ ss..

128 HUSTER, Stefan, “Gleichheit und Verhiltnismdfigkeit: Der allgemeine Gleichheitssatz als Eingriffsrecht”, in
JZ, Ano 49, n.° 11, p.541.
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por motivos de interesse publico'?’, por exemplo se existir um numerus clausus para um
determinado curso e varios alunos com a mesma nota dos que entraram sao excluidos.

Assim, é o direito defensivo dos titulares de direitos fundamentais a nio serem
discriminados pelas entidades obrigadas a ndo diferenciar de forma injustificada'3°.

Além de ser um direito com aplicagdo nas relagdes entre os individuos € o poder!3! é

133

também um principio objetivo!*2, o que se revela, nomeadamente!** no direito da organizagdo

administrativa'3* e no direito das finangas publicas'3.

129 POSCHL, Magdalena, Gleichheit..., p.193.

130 Parafraseando PHILLIPP REIMER, cfr. “§128 Aligemeiner...”, p.1084.

31 Defendendo um direito subjetivo a igualdade frente a administragdo, cfr. OLIVEIRA, Mario Esteves de,
Direito..., p.324, MONCADA, Luis Cabral de, O Codigo do procedimento Administrativo Anotado, 4.? ed., Lisboa,
Quid Turis, 2022, p.110.

132 STARCK, Christian, “Art.3° (1)...,” p.341.

133 Em sentido mais amplo pode ser a necessidade de uniformidade € adequagio do conjunto da atuagdo estadual,
cfr. KIRCHHOF, Paul “§124, Die Allgemeine...”, p.966.

134 Art. 229°, n. °1 CRP.

135 Art. 238°, n°. 2 CRP.
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4. JUSTICIABILIDADE DO DIREITO A IGUALDADE (NA ILEGALIDADE)?

O direito de igualdade ¢, em certo sentido, vazio!3® pela sua grande abertura'?’, ndo
fornecendo dados valorativos que permitam qualificar a injustificagdo da diferenciacdo de
tratamento, sendo estes fornecidos através de critérios constitucionais, para o legislador!*® e
para a administracdo primariamente por critérios legislativos. Estes critérios constitucionais
tém a ver com axiologia enformadora da CRP'*°, o que significa, na pratica que o tratamento
discriminatério serd aferido tendo em conta a violacdo de outros direitos do catalogo,
normativamente configuradores deste perfil'4°.

Assim, ndo possui uma area especifica de interesse, mas s6 numa relagdo que pode ser

de natureza variavel,'*! logo a sua violagdo dependerd de uma situagdo concreta demarcada

através destes critérios. 142

136 HECKEL, Martin, Gleichheit..., 1993 p.25.

137 MANCEBO, Luis Villacorta, “El derecho de igualdad y el reconocimento de la obligacién a la dogmadtica”,
in revista de derecho politico, n.° 67, 2006, p.66.

138 Referindo a doutrina da imposi¢do constitucional acessoria, cfr. CANOTILHO, J.J. Gomes, Constituigéo...,
p-386.

139 SANCHEZ, Pedro Fernandez, Lei..., pp.734 ¢ 735. Considerando que o critério valorativo serd de natureza
objetiva, tendo em conta a sociedade em concreto, cfr. GARCIA, Maria da Gloéria Dias, “Principio...”, p.54.

140 Dai o principio da igualdade ndo ser uma ilha, estando em relagdo com outros valores, MIRANDA, JORGE /
MEDEIROS, Rui, “Anotagio,,,”, p.166.

141 PIETZCKER, Jost, “Zu den Voraussetzungen des Anspruchs auf Gleichbehandlung nach Art. 31 GG”, in, JZ,
ano 44, n.° 7, p.305.

142 Criticamente, cfr. MANCEBO, Luis Villacorta, “El derecho de igualdad...”, p.44.
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4.1. IGUALDADE POR BAIXO

As violagdes do direito de igualdade podem ser sanadas tanto através de uma extensao
do tratamento, sendo neste caso igualdade por cima ou entdo, através de uma igualdade por
baixo, alcangada através de uma reversdo do tratamento criador de privilégios!*3.

Iremos abordar primeiramente a igualdade por baixo, por ser esta uma forma de lidar
com o direito a igualdade na ilegalidade, que nos permite evitar os entraves tipicamente

144 " restaurando

apontados a esta formula, assim como lidar com a ilegalidade do ato comparado
simultaneamente a igualdade e a legalidade.

Contudo, a reversdo de tratamento coloca sérias interrogagdes quanto a sua
justiciabilidade, pela auséncia de um claro interesse em agir numa situacdo concernente a
terceiros e a sua esfera juridica.

Existem, por certo, situagdes em que had uma vantagem a retirar da oposicao a situagao
de vantagem de um terceiro. Estes esquemas decorrem da existéncia de uma relagao direta do

1450 que ocorre em casos de concorréncia'®®, ou de

terceiro privilegiado com o impugnante
vizinhanga!*’, admitindo a jurisprudéncia a presenga de um interesse direto e pessoal para
impugnar, ex vi do art. 55.° n. ° 1, al. a) do CPTA!*8,

Mas além destas relagdes, serd possivel sustentar um interesse em agir apenas baseado
no direito de igualdade?

Este tipo de agdes ¢ designado, pejorativamente, como acdes de inveja. Podem ser

suscitadas, nomeadamente quando se procura contrariar a entrega de um subsidio ilegalmente

concedido a favor de um terceiro. Em prol das mesmas milita a ideia de que a igualdade ¢ um

143 Sobre esta distingdo, cfr. STARCK, Christian, “Art.3 (1)...”,p.341, DURIG, Giinter, “Art. 3...” , p.90.

144 GARCIA, Enrique Alonso, “El Principio..., pp.25 e 26.

145 OLIVIER JOUANJAN critica a ideia de que aqui ndo baste o direito de igualdade e surja, por conseguinte, a
necessidade de mediatizagdo de um outro direito como a iniciativa econdmica, pois em causa estaria mais
propriamente uma desigualdade de tratamento, cfr. Le principe..., 1991, pp.405 e 406.

146 ARNDT, Hans-Wolfgang, “Ungleichheit...”, p.250.

147 Pois nestes casos esta em causa o direito de livre iniciativa econémica ou o de propriedade, cfr. MAURER,
Hartmut, Derecho Administrativo Aleman, Cidade do México, Universidad Nacional Autonoma de México, 2012,
p.167, nota 70. Ou o direito ao ambiente, cfr. SILVA, Vasco Pereira da, Em Busca do Ato Administrativo Perdido,
Coimbra, Almedina, 2016, p.278.

148 Ac. do STA, de 30-03-2023, proc. n.° 01576/21, ac. do STA, de 11-07-2019, proc. n.° 042/19.
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fim em si mesmo'#’, assim como a ideia de que pode existir um interesse a ndo ser discriminado,
independentemente de uma vantagem material'>°.

Contra esta conce¢do, poderiamos dizer que um limite ao direito subjetivo a igualdade
¢ a possibilidade de requerer que os demais sejam tratados igual ou desigualmente!>!.

O STA!32, num caso precisamente sobre um subsidio, cuja ilegalidade se discutia, refere
ndo existir um interesse nestes casos, pois “ndo se alcangca em que termos a Recorrente ¢
suspcetivel de ser directamente afectada pela medida que interpreta como sendo um auxilio
publico ilegal.”

Deste modo e possuindo 0 nosso contencioso uma vertente subjetivista,'>3 ndo existe
legitimidade para uma pretensdo impugnatdria, por ndo se vislumbrar qualquer interesse
material.

Por outro lado, ndo ¢ possivel o recurso a agdo popular neste caso'*?, ja que o interesse

155 ndo releva como um interesse capaz de fundar uma agio deste tipo!>®, tdo pouco

na igualdade
relevando o interesse na legalidade objetiva'®’.
Em sede impugnatéria, portanto, resta-nos entender, que cabe ao MP em caso de

incumprimento da legalidade pela administracdo, reagir contra a patologia do agir

149 SACHS, Michael, “Verfassungsrecht”, vol. II, 3*. ed., Nova York, Springer, 2017, p.307.

150 DESENS, Marc, “Neid als Grundrechtsausiibungsmotiv: Zur Durchsetzung des Gleichbehandlungsanspruchs
bei gleichheitswidrigen Gesetzen”, in, AOR, vol. 133, n°. 3, 2008, p.427.

51 CANAS, Vitalino, O Principio..., p.1122, KIRCHHOF, Paul, “§ 125 Gleichheit in der Funktionenordnung”,
in HStR V, org: ISENSEE, Josef/KIRCHHOF, Paul, 2.? ed., Heidelberg, C.F. Miiller, 1992, p.1010.

152V, Ac. do STA de 07-09-2022, proc. n°.02413/17.

153 Cfr. Ac. do STA de 19-01-2023, proc. n.° 077/21.

154 Ressalvado os casos em que exista simultaneamente um interesse na prote¢do do ambiente, ou demais interesses
concretizados pelo legislador, sendo a enumeragdo constitucional de natureza exemplificativa, MIRANDA,
Jorge/MACHETE, Pedro, “Anotacdo ao art. 52.° da CRP”, in Constitui¢cdo Portuguesa Anotada, v. 1, org:
MIRANDA, Jorge/ MEDEIROS, Rui, 2%d., Lisboa, UCE, 2017, p.749.

155 Referindo-se & agdo popular em defesa da igualdade, cfr. JELLINEK, Georg, System des offentliches recht, 2.*
ed., Tubinga Mohr Siebeck, 1919, p.72.

156 Sobre os interesses difusos, interesses coletivos e interesses individuais homogéneos, cfr. MATOS, André
Salgado, in O Provedor de Justica e os meios administrativos e jurisdicionais de controlo da actividade
administrativa, Provedor de Justi¢a, Novos Estudos, 2008, pp.150e ss..

157 Ao contréario do que acontecia com o art. 822.° do Codigo Administrativo que permitia uma agdo popular
corretiva em defesa da legalidade objetiva perante a administragdo local, cfr. FABRICA, Luis Sousa da, “A ac¢io

popular ja ndo é o que era”, in CJ4, n.° 38, 2003, p.50.
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administrativo, através da ag¢do publica'®®, nos termos dos arts. 9.°, n.° 2 e 146.° CPTA. Neste
caso, 0 terceiro ou terceiros seriam contrainteressados, pelo prejuizo que sofreriam pela
anula¢do, devendo ser identificados na a¢do'>?, nos termos dos arts. 57.° ¢ 68.°, n.° 2 do CPTA.

Pelo exposto, o particular fica limitado a promover medidas de controlo destinadas ao

1160

desiderato de uma aplicagdo mais uniforme da lei'®%através ao direito de peti¢do!¢!, ou da

reclamagio!®?,

4.2. IGUALDADE POR CIMA

Mudando de enfoque, para fundar uma pretensdo a igualdade por cima, contrariamente
ao caso descrito, aparenta existir um interesse material, pela conexdo que possui com uma
situagdo material de vantagem que se procura alcangar e que nao assistiria ao particular pelo
agir administrativo conforme a lei.

Para discutir esta hipotese, iremos fazer uma distingdo, consoante a extensdo de
tratamento visada seja uma repeticdo da acdo praticada no caso paralelo ou, ao invés, da
omissdo. O primeiro esquema corresponde as acdes de direito a igualdade na ilegalidade
normalmente suscitadas no ambito da administracdo prestacional e o ultimo ¢é tipico da

administracdo agressiva.

158 ALMEIDA, Mério Aroso/ CADILHA, Carlos Alberto, Comentdrio ao Cédigo de Processo nos Tribunais
Administrativos, 5. ed., Coimbra, Almedina, 2021, p.400.

159 LUIS, Sandra Lopes, 4 ac¢do contra particulares no contencioso administrativo portugués: contributo para o
estudo da tutela jurisdicional nas relagoes administrativas entre particulares, Lisboa, AAFDL Editora, 2021,
p.661.

160 BRYDE, Brun-Otto, Die Effektivitit von Recht als Rechtsproblem, Berlim, de Gruyter, 1993, p.14. No mesmo
sentido, DURIG, Glinter, “Art. 3...” p.214.

161 Art. 52.°,n° 1 da CRP.

162 Art. 191.°,n° 1 do CPA.
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4.2.1. ADMINISTRACAO PRESTACIONAL

Apesar da existéncia de um interesse na expansao da esfera juridica, isso ndo resulta
automaticamente na afirmagdo de que seja sustentdvel a existéncia de legitimidade para a
requerer, pois o direito de igualdade juridica s6 opera se existir um direito previsto no escopo
de proteg¢do de alguma norma!%?, assim ndo pode haver um direito de igualdade ilegal'®*.

Deste modo, ao prestar um beneficio sem fundamento numa lei, a Administracdo atua

165

faticamente, livre do Direito'®>, ndo existindo igualdade perante lei, mas sim uma situagdo de

166

direito fatico a igualdade'°®, que ndo assume relevancia, pois nao existe um direito fundamental

r

167 pelo menos como direito analogo a direitos, liberdades e garantias!®®, ja

a igualdade fatica

que o art. 13°, n.° 1 da CRP refere igualdade “perante a lei”'®.

Por estes motivos, estes atos serdo manifestamente ilegais'’”’, ndo sendo
9

autovinculativos'’!. Ndo podemos também entender, que a mudanca de significado da

163 Considerando que o direito a igualdade s6 opera no caso de existir um direito contemplado no escopo de
prote¢do da norma, cfr. PIETZCKER, Jost, “Zu den...”, pp.307 e 308. KOLBEL, primeiro considera ser impossivel
a extensdo de tratamento pelo carater procedimental do direito de igualdade estando dependente de uma lei para
se substancializar, mas mais a frente vem admitir a hipotese, no caso de a lei apenas apresentar pressupostos
negativos para a prestacdo, resultando isto numa limitada expansdo dos beneficios concedidos, se bem que de
forma temporaria, cfr., « Gleichheit... », pp.101 e ss..

164 A jurisprudéncia austriaca aponta, com inteira justiga para a existéncia de uma contradi¢do no conceito de direito
ilegal, cfr. POSCHL, Magdalena, Gleichheit..., p.755.

165 O que contraria o principio da competéncia, cfr. AMARAL, Diogo Freitas/ colab. MACHETE, Pedro/
TORGAL, Lino, Curso de Direito Administrativo, vol. 11, 3. * ed., Coimbra, Almedina, 2016, p.40.

166 RANDELZHOFER, Albrecht, “Gleichbehandlung...”, p.523.

167 Admitindo a sua existéncia, no ja citado, art. 9.°, al. d) da CRP, crf. SAMPAIO, Jorge Silva, Ponderagdo...,
p-660. Também ALEXY considera existir, mas ao contrario do direito a igualdade juridico ndo possui um 6nus a
seu favor, sendo necessario aduzir razdes para a sua afirmacdo, cfr. A Theory of Constitutional Rights, Oxford,
OUP, 2010, pp.280 € ss..

168 Assim, a existir, configuraria como um direito econdmico, social e cultural, com as condicionantes dai
advenientes. Sobre estes condicionamentos estruturais, cfr. MEDEIROS, Rui, “Direitos, Liberdades e Garantias ¢
Direitos Sociais: entre a unidade ¢ a diversidade”, in Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor José Manuel
Servulo Correia, vol. I, Coimbra, Coimbra Editora, 2011, p.662.

169 Referindo 0 mesmo argumento, mas perante a GG, ARNDT, Hans-Wolfgang, “Ungleichheit...”, p.240.

170 Correspondendo a violagdo de lei por falta de base legal. Nao ¢ de excluir em absoluto o seu cabimento na
usurpagao de poder legislativo, sendo nesse caso nulos, art. 161.°, n.° 2, al. a) do CPA.

170 OTERO, Paulo, Legalidade..., p.977.
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igualdade, passando de uma igualdade totalmente confundida com o principio da legalidade,
para uma igualdade que também vincula o legislador, implique que a teoria ampla da previsao

obrigue a um “direito a igualdade na ilegalidade prima facie” '’

, antes obrigando o “direito de
igualdade prima facie” a uma legislagdo ndo violadora do principio da igualdade e a uma
aplicacdo conforme a mesma, assim o principio-direito da igualdade s6 se cumpre com uma
aplicagdo uniforme da lei'”?, como resulta do seu programa normativo'’4,

Assim, s existe um direito de igualdade se uma norma prever determinados fins, que
terdo necessariamente uma aplicacdo igual e por este motivo ndo ha colisdo alguma entre
igualdade e legalidade da administragdo!’”®>, pelo menos em éreas de vinculagdo
administrativa!’®,

Também, porque a justificacdo de uma diferencia¢do depende da forma como cada area
do Direito molda o principio da igualdade as suas especificidades, se esta diferenciagao fosse
generalizada ndo haveria violagdo da igualdade, pelo fim ser normativo e ndo de
conveniéncia!”’,

Nem parece viavel a interpretacdo no sentido de o artigo 266.°, n.° 2 da CRP ao ndo falar
em igualdade perante a lei, mas s6 em igualdade, implique algo diverso do sustentado, pois o
artigo aparece acompanhado por outros principios, o que significa que igualdade nesse
articulado deve significar ndo mais que aplicacdo uniforme da lei, ou seja, igualdade na ordem
juridical’®,

Também ndo parece possivel argumentar a favor da existéncia de um direito a igualdade
com esse conteudo positivo, configurdvel através da figura da ingeréncia, obrigando a

administracdo a extensdo do tratamento apos iniciar a sua acdo numa determinada area. Ora,

172 BOROWSKI, Martin, “Grundrechte als Prinzipien”, 3.* ed., Baden-Baden, Nomos, 2018, p.521.

173 GOTZ, Volkmar, “Das Grundrecht auf Rechtsanwendungsgleichheit und der verwaltungsgerichtliche
Rechtsschutz”, in DVBI, 1968, p. 93, CORREIA, Fernando Alves, O plano..., p.403.

174 Realgando a importancia da identificagdo do dominio normativo no enquadramento da previsdo ampla dos
direitos fundamentais, cfr. DUARTE, David, 4 norma..., pp.752 ¢ 753.

175 KOLBEL, Christoph, « Gleichheit... », p.43, RANDELZHOFER, Albrecht, “Gleichbehandlung...”, p.538.

176 Para ESTEVES DE OLIVEIRA, o principio da igualdade s6 releva no dominio da discricionariedade, Direito...,
p-324. Em sentido proximo, cfr. SOUSA, Marcelo Rebelo de/MATOS, André Salgado de, Direito..., p.226. Por
este motivo, em zonas de margem de livre apreciacio, até GUNTER DURIG parece defender uma solugio
diferenciada para os casos de igualdade na ilegalidade, cfr. “Art.3...”, p.196.

177 HUSTER, Stefan, “Gleichheit... ", pp.547 e 548, SCHOCH, Friedrich, “Der...", p.871.

178 Assim como o art.13.°, n.° 1 da CRP, cfr. MIRANDA, Jorge / MEDEIROS, Rui, Anotacdo..., p.164.
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este argumento oponivel face ao legislador!”, ndo parece transitavel para o caso da
administracdo, pela diferenga entre as fungdes quanto distinto papel que tém na criacdo do

180 " assim

Direito, assim ndo existe qualquer direito de requerer a condenagdo a pratica do ato
como ¢ inadmissivel a administragdo praticar um ato ilegal para promover uma pretensa
igualdade de tratamento.

Este caso contra a igualdade por cima nao ¢ prejudicado, se se entender que a reserva
de lei ndo opera quanto a administracdo prestacional, pois a nesse caso a atuagdo ja ndo seria

ilegal'®!,

4.2.2. ADMINISTRACAO AGRESSIVA

Face ao que se disse supra, cumpre fazer uma distingdo entre a situagdo ai descrita e
aquelas situagdes, em que ndo se exige a administracdo um papel constitutivo na criacio de
uma ilegalidade, mas sim um comportamento consentaneo com a sua atuagao prévia de omissao

face a ilegalidades pré-existentes. Estas situagdes, tipicas da administragdo agressiva devem

ser tratadas de forma diferenciada'®?.

Ou seja, ndo € sustentavel a relevancia da igualdade ins Unrecht, a igualdade a repeti¢ao

fl 83

de erros, s6 sendo discutivel a igualdade im Unrecht'®>. Nestes casos, € requerida a anulagdo da

179 SILVA, Jorge Pereira da, Dever de legislar..., p.79.

130 Art. 66.° do CPTA.

181 para HARTMUT MAURER esta atuagio violaria a reserva de lei, pois é necesséario prever a atribuicdo de
prestacdes por motivos de seguranga juridica, cfr. Derecho..., p.122. Entre nés, defendendo a reserva de lei como
vinculando toda a atividade administrativa, apresentado, contudo, diferentes intensidades, que se descobrem na
vinculagdo concreta, cfr. ESTORNINHO, Maria Jodo, 4 fiuga para o Direito Privado: contributo para o estudo
da actividade de direito privado da Administracdo Publica, Coimbra, Almedina, 1999, pp.184 ¢ ss..

182 MONIZ, Ana Raquel Gongalves, A recusa..., pp.348 e 349, nota 358, KIRCHHOF, Paul “§ 125 Gleichheit...,
p.1006, MOOR, Pierre/ FLUCKIGER, Alexandre/ MARTENET, Vincent, Droit..., p.628.

8SKIRCHHOF, Ferdinand, « “Keine Gleichheit im Unrecht?’», in Rechtstaat und Grundrecht, Fetschrift fiir
Detlev Merten, org. KIRCHHOF, Ferdinand/ PAPIER, Hans-Jiirgen/ SCHAFFER, Heinz, Heidelberg, C.F.
Miilller, 2007, p.114.
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conduta discriminatdria, pois o conteudo modal do principio da igualdade pode impedir uma
atuagdo, que embora conforme a lei'®* ndo possa proceder “daquele modo” '%.

Assim, resta saber se existe este direito. Em primeiro lugar, o particular serd afetado
pelo ato ablativo na sua esfera juridica, assim ndo se questiona a sua justiciabilidade. Estes atos
de administracdo agressiva também sdo mais facilmente objeto de revisdo que os atos de
prestacdo'®, o que evita os riscos da consolidagdio de uma posi¢do ilegal, se formos a
reconhecer este direito!®’.

Estes casos configuram, na sua relevincia para a igualdade na ilegalidade como
exemplos de tolerancia administrativa, sendo caraterizados, quanto a ilegalidade desta inacao,
pela inutilizagdo seletiva dos poderes de intervengdo, sem motivo!8®. Assim, e ndo estando a
administracdo obrigada ao impossivel, ou seja, a aplicar a lei em rigorosamente todos o0s casos
que apresentem ilegalidades, adota-se um juizo de ponderag@o entre os meios e os objetivos,
sendo o0 objetivo a aplicagdo da lei'®®. Para ajuizar da ocorréncia de uma tolerancia, deve ser
também empregue um critério temporal, exigindo-se a ultrapassagem de um “atraso

190 na utilizagdo dos mesmos.

razoavel’
Deste modo existe ilegalidade se houver disponibilidade dos meios para a aplicar,
enquanto se deixa subsistir a ilegalidade cometida pelos particulares'!.
Quanto ao problema da idoneidade da omissdo administrativa para fundar uma
autovinculacdo da administracdo pela controvérsia quanto a presenga de vontade administrativa

na omissio'*?, esta encontra resposta na propria no¢do de vontade dos drgdos administrativos,

184 Como diremos, a atuagdo que obriga a uma solugdo diferenciada ao nivel do principio da igualdade, também
implica que o principio da legalidade ndo esteja a ser respeitado.

185 KOLBEL, Christoph, « Gleichheit... », p.73 e 82

186 SACHS, Michael, Verfassungsrecht, p.308.

187 JOUANIJAN, Olivier, Le principe. .., p.397

188 KOLBEL, Christoph, « Gleichheit... », p.81.

1389 GRABIAS, Fanny, “La Tolérance Administrative: Inapplication condemnable du droit”, in L inapplication du
Droit, Org BOUEF, Romain le / BOT, Olivier le, Aix-En-Provence, DICE, 2022, p.119, disponivel em:

https://dice.univ-amu.fr/sites/dice.univ-amu.fr/files/public/cdd12 - linapplication du droit 0.pdf.

19 GRABIAS, Fanny, “Contribuition a une définition de la notion de tolérance aministrative”, in Tolérance et
droit, Org: Bioy, Xavier/ LAVERGNE, Benjamin/ SZTULMAN, Marc, Presses de 1’Université Tolouse Capitole,
Tolouse, 2013, p.41.

91 GRABIAS, Fanny, “La Tolérance..., p.109.

192 Mostrando ceticismo por este motivo, cfr. VIPIANA, Piera Maria, L 'autolimite della pubblica amministrazione:

l'attivita amministrativa fra coerenza e flessibilita, Milao, Giuffre, 1990, p.68.
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193 E possivel, deste modo descobrir uma vontade na toleratio

como uma vontade objetiva
administrativa!®*, porquanto tendo os meios para atuar, ndo despoleta uma agdo contra as
situagdes ilegais dos particulares'®>. Implica, desta forma uma conjugagido de Scientia e
Patientia’®.

Destarte, a tolerancia administrativa, apesar de constituir uma atuagdo administrativa
informal, devera ser considerada como parametrizavel juridicamente, podendo inclusive

1'7) por existir causa para o exercicio dos poderes

consubstanciar uma atuacdo ilega
administrativos e uma sua inutilizacdo voluntaria, deste modo constituindo violagdo de lei,
como um vicio sobre o fim, por assentar nos motivos!?®, Deste modo, ¢ enquadravel na figura

classica do desvio de poder.

193 Neste sentido, MAURER, Hartmut, Derecho..., p.277.

194 Considerando igualmente que existe vontade, cfr. EZCURRA, Jose Luis Villar/ PALASI, Jose Luis, Principios
de derecho administrativo, t. 1, Concepto y Fuentes, Madrid, Universidad Computense, 1999, pp.300 e 301.

195 GRABIAS, Fanny, “La Tolérance..., p.117. Sustentando a relevancia da vontade s6 no caso de uma preferéncia
perante os efeitos ex lege da omissao, cfr. OTERO, Paulo, Direito..., pp.406 e 407.

19 MONIZ, Ana Raquel Gongalves, 4 Recusa..., pp.287 € 288.

97 OTERO, Paulo, Legalidade..., p.916.

198 Contudo, como advertia ANDRE GONGALVES PEREIRA, 0 erro sobre o fim pode tender para a irrelevancia

contenciosa pela sua dificil demarcacdo da esfera do mérito, cfr. Erro..., p.298.
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5. AUSENCIA DE JUSTIFICACAO DA DIFERENCIACAO

Entdo, vejamos da sustentabilidade de dar a estas situagdes uma solugdo diferenciada.

O ponto de partida, com efeito, ¢ o facto de o agir administrativo ser conformado em
todos os seus momentos!*’pelos principios gerais da atividade administrativa, o que origina
uma disciplina constitucional direta do ato administrativo®®.

Somos de entender que o modo de resolver o problema por recurso aos principios, passa
primacialmente por uma apreciagdo do principio da legalidade entendido de modo

201

enriquecido®®!, materialmente??

, como resulta do seu significado como principio da

203 n3o encerrando um fim em si mesmo?%4,

juridicidade

Esta compreensdo, leva-nos a supor que este problema se qualifica, como de aplicagdo
uniforme da lei, assim se unindo o principio da igualdade e da legalidade no mesmo desiderato
de uniformidade aplicativa das normas, ja que a recusa categorica da igualdade na ilegalidade,
sem o tempero de exigir a administragdo uma pratica consistente dentro da lei torna- se em

desigualdade na ilegalidade, insatisfatoria a luz da propria legalidade?®.

Deste modo, sem negar a prevaléncia do principio da legalidade?’¢

, podemos entender
que existe um “direito” excecional a recusa de aplicagdo administrativa, se a discriminagdo for
injustificada.

Para justificar o tratamento diferenciado, importa precisar o critério e objetivo que

preside a este exame.

199 GARCIA, Maria da Gléria Dias / CORTES, Antonio, “Anotagdo...”, p.493.

200 FREITAS, Dinamene de, Acto Administrativo Inconstitucional: delimitagdo do conceito e subsidio para um
contencioso constitucional dos actos administrativos, Coimbra, Coimbra Editora, 2010, p. 153. Contra, MORAIS,
Carlos Blanco de, Justica Constitucional, t. I, Garantia da Constituicdo e Controlo da Constitucionalidade, 2.*
ed., Coimbra, Coimbra Editora, 2006, p.514.

21 AYALA, Bernardo Diniz de, O (défice de) controlo judicial da margem de livre decisdo administrativa :
consideragoes sobre a reserva de administracdo, as componentes, os limites e 0s vicios tipicos da margem de livre
decisdo administrativa, Lisboa, Lex, 1995, p.247.

202 MONIZ, Ana Raquel Gongalves, 4 recusa..., p.686.

203 ANDRADE, José Carlos Vieira de, “Ordenamento juridico administrativo portugués”, in Contencioso
Administrativo, Braga, Livraria Cruz, 1986, p.41.

204 BANGEL, Felix, Gleichheit... p.83.

205 JOUANIJAN, Olivier, Le principe..., p.394.

206 TSCHANNEN, Pierre, /MULLER, Markus/ KERN, Markus, Allgemeines..., p.201.
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Sendo o principio da igualdade configurado de modo diferente dependendo do ramo

207

juridico em causa*’’, e estando em causa o direito administrativo, ¢ de entender que este ¢ um

fim interno a igualdade, pela sobreposi¢ao entre os dois principios. Ademais, sendo a existéncia
do direito a igualdade na ilegalidade do mais duvidoso, também se justifica o recurso ao exame

da proibigdo do arbitrio®®®, ao qual é adaptivel o segmento da adequagdo do teste de

proporcionalidade?®.

O objetivo, sendo a aplicagdo da lei, deve ser, sem sombra de duvida, considerado como
um fim legitimo?!°, assim como adequado a esse objetivo € o critério de aplicagdo da lei ao caso
concreto.

Deste modo, ¢ de preconizar que a aplicacdo da lei ¢ um motivo justificativo adequado,

desde que a aplicagdo nesse caso se destine a uma nova aplica¢do uniforme?!!. Esta aplicagdo

212

uniforme deve ser presumida“'*, quando a administragdo aplica a lei no caso concreto, o que

significa que s6 em caso de recusa expressa de retoma da conduta conforme a lei ¢ que existe,

em principio, o direito a que o ato ndo seja aplicado®!?.

Exigem-se ainda certas condi¢des suplementares a ponderar no caso concreto. Por
exemplo, a existéncia de um elevado nimero de destinatarios da norma pode levar a uma

perturbacdo da ordem juridica de forma significativa, assim s6 se o seu universo for reduzido,

€ que se concebe uma solugdo diferenciada®!'“.

Além disto, ndo podem existir interesses juridicamente relevantes contrarios ao

215

interesse do particular?!®, podendo estes ser tanto interesses publicos?!¢, como de terceiros,

devendo, no entanto, existir uma fundamentagio do ato de desvio do precedente?!”.

207 HUSTER, Stefan, “Gleichheit...”, p.547.

208 MANCEBO, Luis Villacorta, “Principio de iguald y legislador: Arbitrariedad y Proporcionalidad como limites
(probablemente insuficientes)”’, in RDEP, n°130, 2005, p.67.

209 CANAS, Vitalino, “Constituigdo...”, p.16.

20 pAULY, Walter, “Gleichheit im Unrecht als Rechtsproblem”, in JZ, n°13, 1997, p.650.

211 Moor, Pierre/FLUCKIGER, Alexandre/ MARTENET, Vincent, Droit..., p.628.

212 GAVILLET, Aurélie, La pratigue..., p.203. A presung¢io a favor do cumprimento do principio da legalidade
decorre, nomeadamente da existéncia de um onus favoravel a aplicagdo de uma regra em situag@o de conflito com
um principio, cfr. ALEXY, Robert, A Theory..., p.84.

213 TSCHANNEN, Pierre, /MULLER, Markus/ KERN, Markus, Allgemeines..., p.202.

214 MARTENET, Vincent, Géométrie..., p.85.

215 KIRCHHOF, Paul “§ 125 Gleichheit...”, p.1009.

216 pode afastar qualquer autovinculagdo da administragdo, DIEZ-PICAZO, Luis “La Doctrina...”, p.23.

21" DIAZ, José Ortiz, “El Precedente...”, p.112.
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Como resulta do que foi dito, a administragcdo pode sempre mudar a sua atuagdo
inclusive para o beneficidrio de uma decisdo de igualdade na ilegalidade, pois a sua situagdo ¢é
provisoria?!8, bastando abandonar a recusa de aplicar a lei nos demais casos para rever a atuagdo
no caso concreto.

Deste modo, a posicao do particular € precaria, esta sujeita a uma nova regulagdo, possui
um evento condicionante que ¢ mudanca de entendimento da administragdo®!®. Sendo
precaria®?’ ndo constitui um direito, mas sim um interesse digno de prote¢do, possuindo uma
consisténcia minima.

Caso decida mudar o sentido da sua conduta, deve ser anunciada a mudanga da pratica
ilegal, embora esse antincio seja judicialmente impossivel de impor??!.

Esta solugdo de obrigar a uma desaplica¢do®?? ndo choca, pois, além de ser a solugdo

223 224

que mais protege a legalidade da sua atuacgdo, esta esta obrigada®=ao principio da igualdade
e aos direitos fundamentais®*®, em execuc¢do vinculada da constituicdo??%. Contudo, esta
prevaléncia da constitucionalidade, face a aplicagdo estrita da lei tem de ser proporcional®?’ o

que s aﬁgura no nosso caso.

218 MOOR, Pierre/ FLUCKIGER, Alexandre/ MARTENET, Vincent, Droit..., p.630; KOLBEL, Christoph, «
Gleichheit... », p.85.

219 Caraterizando o ato precario como estando sujeito a condi¢do resolutiva, cujo evento condicionante pode ser
da responsabilidade da administracio, cfr. CALVAO, Filipa Urbano, Os actos precdrios e os actos provisérios no
direito administrativo: sua natureza e admissibilidade: as garantias do particular, Porto, Universidade Catdlica
Portuguesa, 1998, p.106.

220 OTERO, PAULO, Direito..., p.173.

22 DURIG, Giinter, “Art. 3...”, p.201.

222 A desaplicagdo carateriza-se por ser uma interpretagdo que ultrapassa o sentindo textualmente possivel, cft,
MATOS, André Salgado de, A4 fiscalizagdo..., p.195. Ocorre quando a situagdo fatica ou o juizo axioldgico
impedem a aplicacdo da norma, cfr. MONIZ, Ana Raquel Gongalves, 4 recusa..., p.284. Afirmando que as
condigdes objetivas e subjetivas da desaplicagdo podem estar verificadas num caso de igualdade na ilegalidade,
idem, p.644.

223 Admitindo uma derrogacio da lei pela administragio, se aquela geralmente nfo é aplicada, cfr. MARTINEZ,
Pedro Soares, Filosofia do Direito, 3%ed., Coimbra, Almedina, pp.488, 489 e 513.

224 Referindo a recusa de aplicacdo da lei pela administragdo por violagdo dos principios consagrados no art. 266°
n.° 2 da CRP, cfr. AYALA, Diniz, O (défice..., p.140.

225 FREITAS, Dinamene de, Acto..., p. 44.

226 ANDRADE, José Carlos Vieira de, Os Direitos..., p.220.

221 VAZ, Manuel Afonso, refere que tem de ser proporcional, Lei e reserva da lei: a causa da lei na Constituigdo

Portuguesa de 1976, 1.7 ed., Porto, Universidade Catélica Portuguesa, 1992, p.309.
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Em relacdo aos tribunais, esta solucdo € possivel, pois a manutencao da ilegalidade e da
restricdo da igualdade no caso presente, como a subsisténcia de uma ma solucao, apenas porque
a melhor ndo seria alcangavel, ndo devera ser aceite??®. A justificagdo de uma solugdo melhor,
passa por um argumento a fortiori, pois permite-se a subsisténcia incondicionada por curto
espago de tempo de leis materialmente inconstitucionais por violacdo do principio da

igualdade??

, entdo podemos dizer que também pode permanecer uma situagao de ilegalidade.

Este entendimento, de que s6 em caso de indicagdo clara de uma evasdo administrativa
de aplicagdo constante da lei ¢ que se legitima um direito a igualdade na ilegalidade encontra
mais um apoio na ideia de que ndo cabe aos tribunais, num juizo de prognose*° representar a
resposta da administra¢do a conjunturas futuras.

A administragdo pode ainda invocar uma causa legitima de inexecucao, nos termos do
art. 45.° do CPTA.

Esta causa pode ser impossibilidade de facto ou juridica, ou um interesse publico de
excecional relevo.

Comecando com a impossibilidade juridica, esta ndo ¢ apenas por superveniéncia de um
novo quadro normativo??!, assim os casos de impossibilidade originaria, como seria 0 nosso,
ndo sdo excluidos do articulado. Contudo, no nosso caso, ndo se vé como se possa invocar
impossibilidade juridica*2, pois no nosso ordenamento juridico a impossibilidade é entendida
pela maioria da doutrina, de modo restrito, face ao conceito mais amplo da contrariedade a
lei?33. Assim, a impossibilidade juridica implica, quer a impossibilidade logica, quer a

234

inidoneidade do objeto do ato**%, deste modo ndo temos impossibilidade, pois a igualdade na

228 Considerando estas solugdes como absurdas e incompativeis com a axiologia constitucional, embora se refira
a sentengas manipulativas, Cfr, SANCHEZ, Pedro Fernandez, Lei..., p-720.

229 MEDEIROS, Rui, 4 Decisdo..., p.524.

230 Sobre a diferenga entre os juizos de prognose € os normativos, cfr. RIBEIRO, Gongalo Almeida, “O
constitucionalismo dos principios”, in, O tribunal constitucional e a crise: Ensaios Criticos, org: RIBEIRO,
Gongalo de Almeida/ COUTINHO, Luis Pereira, Coimbra, Almedina, 2014, p.93.

31 ALMEIDA, Mario Aroso de, A anulagdo dos actos administrativos no contexto das relagoes juridico-
administrativas, Coimbra, Almedina, 2022, p.718, nota, 2073.

232 Considerando estar em causa impossibilidade juridica, REIMER, Philipp, “Keine Gleichheit...”, p.14.

233 Propondo uma reconstrugdo do instituto, tendo por base o direito alemdo, afirmando existir impossibilidade
juridica quando, “a lei impede a priori a concretizagdo dos efeitos visados” V. PIRES, Catarina Monteiro,
Impossibilidade da Prestagdo, Coimbra, Almedina, 2017, p.123.

234 OTERO, Paulo, Direito..., p.538.
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S, antes é

ilegalidade ndo ¢ “absolutamente irrealizavel no plano factico ou juridico %
realizdvel dependendo das circunstancias.

Deste modo, a existir uma causa legitima de inexecug¢ao, esta despontaria pela existéncia
de um interesse publico de excecional relevo. Este foi pensado exatamente para situacdes
limite?*$, tal como nos parece ser a igualdade na ilegalidade, em que existem riscos sistémicos
por se obrigar a administragdo a atuar de forma contraria a lei®*’.

Entdo, a resolu¢do contra legem excecional de um caso, pode relevar ao correlato
interesse publico de excecional relevo, implicando um reconhecimento dos riscos destas
situagoes.

J& a o conceito indeterminado de “excecional prejuizo para o interesse publico” merece
discussdo especifica.

Discute-se se o seu conteudo ¢ normativo ou politico. Na sua configuragdo como
normativo®*® implicaria um juizo de proporcionalidade sobre a preponderancia dos prejuizos
para a coletividade face a satisfagdo dos direitos do particular?®®. Ao invés, tal como outras

9240

normas que se referem a “interesse publico de excecional relevo”**" colocaria problemas de

cogni¢do jurisdicional, pois embora tenha de ser invocado pela administragdo®*!, obrigaria os

242

tribunais a enveredar por um juizo de mérito***, pois este interesse assentaria sobre critérios

legislativo-politicos?*.

235V, SOUSA, Marcelo Rebelo de/ MATOS, André Salgado de, Direito Administrativo Geral, t. IlI: Actividade
Administrativa, 2.* ed., Lisboa, Dom Quixote, 2009, p.162, negrito nosso.

236 ALMEIDA, Mario Aroso/ CADILHA, Carlos Alberto, Comentdrio..., p.1278.

237 Sobre o relevo do impacto da decisdo sobre a sociedade no caso de precedentes administrativos, MONIZ, Ana
Raquel Gongalves, 4 recusa..., p.300.

238 ALMEIDA, Mario Aroso de, 4 anulagdo..., p.712.

239 ALMEIDA, Mério Aroso de, 4 anulagdo..., p.714.

240 Arts. 282.°, n.° 4 da CRP ¢ 76.°, n.° 2 do CPTA.

241 Como se compreende, pois, o interesse ¢ estranho & pacificagdo do conflito, sendo entdo matéria da fungio
administrativa, cfr. PORTOCARRERO, Marta, Contratos sobre o Exercicio de Poderes Publicos, Transagdo e
Arbitragem: Ensaio sobre a disponibilidade e indisponibilidade do exercicio do poder administrativo, Porto,
UED, 2015, p.293.

242 ANDRADE, José Carlos Vieira de, 4 justica administrativa (ligoes), 19.* ed., Coimbra, Almedina, 2021, p.389,
nota 1019.

243 Considerando, que por este motivo o artigo 76.°, n.° 2 do CPTA é inconstitucional, cfr. SANCHEZ, Pedro
Fernandez, “A Restri¢do dos efeitos das sentengas de invalidade dos Tribunais Administrativos”, in RDA, n.° 2,

2018, pp.33 e 34.
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Pendemos mais para a segunda proposta, portanto, parece-nos que os tribunais devem
atuar com deferéncia perante esta invocagdo da administragao.

No caso de existir este interesse publico, nos termos do art. 45.° do CPTA, sucede uma
modificacdo objetiva da instancia com uma antecipacao do processo executivo, sendo mesmo
a invocacdo destas causas um 6nus, estando reservadas para processo executivo, somente as
supervenientes ao processo declarativo®*,

Nesta sede, o particular devera ser indemnizado e se as partes ndo chegarem a acordo
quanto & mesma, ocorre a convolagdo em processo indemnizatorio®*®, sendo a indemnizagdo
neste caso equiparavel a expropriagdo, visando cobrir danos suscitados ndo pelo ato ilegal, mas
pelo interesse publico invocado impedir a utilidade que o particular obteria com a prontncia,
deste modo o dano é imputado a0 momento da sentenga?*®. Assim existira indemnizagio, se
estiverem preenchidos os pressupostos da indemnizagdo pelo sacrificio.

Pode existir ainda uma outra indemnizacdo, agora ja pelo ocasionar de danos
decorrentes da pratica do ato ilegal®*’.

Deste modo, iremos agora inquirir da responsabilidade civil da administragao,

comegando com a responsabilizacdo pela pratica do ato ilegal.

244 ALMEIDA, Mario Aroso de, Manual de Processo Administrativo, 6°ed., Coimbra, Almedina, 2022, pp.396 ¢
397.

245 ALMEIDA, Mario Aroso de/ CADILHA, Carlos Alberto, Comentdrio..., p.303.

246 ALMEIDA, Mario Aroso de, 4 anulagdo..., pp.720 e 721.

247 ALMEIDA, Mario Aroso de/ CADILHA, Carlos Alberto, Comentdrio..., p.306.
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6. RESPONSABILIDADE CIVIL EXTRACONTRATUAL DA ADMINISTRACAO

O problema de partida ¢ que a Administragdo Publica s6 pode ser responsabilizada pelas
condutas da sua competéncia®*®, logo so nos casos de obriga¢do de desaplicagdo ndo efetivada
¢ que se coloca o problema. Ora, esta s existe se a administracdo expressamente ndo quiser
aplicar a lei em casos paralelos, assim a culpa s6 pode ser dolosa.

Sendo vejamos. Nao poderd ocorrer de forma negligente, desde logo, naquelas
situagdes, que com origem num descuido do agente administrativo?*°, ndo ocorre uma atuagdo
diligente na aplicag@o da lei no futuro, pois aqui ndo ha uma recusa clara. Pelo contrério, se
almejar um resultado que implica essa ndo aplicagdo ou se aceitar esse resultado pode existir
um problema em sede de responsabilidade civil>>°. J4, no dolo direto, serdo situagdes em que o
objetivo ¢ mesmo a ndo aplicacdo, dai ¢ menos hipotética a verificacdo do pressuposto.

Cumpre também estabelecer a ilicitude da atuag¢do perante o particular que visa ser
ressarcido, pela injustificacdo da diferenciacdo por parte da entidade obrigada ao respeito da
igualdade numa relagdo intersubjetiva especialmente vinculativa perante terceiros®!, pois
mesmo a entender este pressuposto de forma objetiva, como verificado s6 com a ilegalidade®*?,
o ato so lhe ¢ relevante pela forca relacional da igualdade, assim exige-se a violagdo do principio
da igualdade nos termos do art. 9.°, n.°1 do RRCEE.

A ilicitude poderia, desde logo ser afastada pelo cumprimento de um dever, neste caso
a aplicag@o da lei. Porém, ndo ha exclusdo neste caso, pois nem o principio da legalidade, nem

o principio da igualdade se satisfazem com uma aplicagdo arbitraria da lei®>3,

248 MATOS, André Salgado de, 4 fiscalizagdo..., p.313.

24 DURIG, Giinter, “Art. 3...” p.91.

250 Correspondendo as situagdes descritas a dolo necessario e a dolo eventual, SOUSA, Marcelo Rebelo de /
MATOS, André Salgado de , Direito Administrativo Geral, t.III: Responsabilidade Civil Administrativa, 1.* ed.,
Lisboa, Dom Quixote, 2008, pp.25 ¢ 26.

51 AMARAL, Maria Lucia, Responsabilidade..., p.694.

252 CADILHA, Carlos Alberto Fernandes, “O novo regime de responsabilidade civil do Estado e demais entidades
publicas pelo exercicio da fun¢ao administrativa”, in VI Encontro Anual do Conselho Superior da Magistratura,
2009, p.7, disponivel em:
https://www.csm.org.pt/ficheiros/eventos/encontroscsm/06eacsm/6encontrocsm_carloscadilha2.pdf.
233Salientando a ideia de que s6 ha exclusdo da ilicitude se os bens em conflito forem de igual valor, cfr. OTERO,
Paulo, “Causas de exclusao da responsabilidade civil extracontratual da Administragao Publica”, in Estudos em
homenagem ao Prof. Doutor Servulo Correia, vol. II, org: MIRANDA, Jorge, Coimbra, Coimbra Editora, 2010,
p.972.
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No entanto, a maior objecdo a passibilidade de responsabilizar a administragdo ocorre a
nivel do pressuposto do dano. Em primeiro lugar, como vimos o direito de igualdade ndo
protege um dominio especifico.

Assim, o dano indemnizavel nesta sede ¢ problematico, ndo sendo de excluir, desde logo
que a violagdo do direito de igualdade seja um dano moral?>*,

Independentemente disto, certo ¢ que como limitamos a relevancia da igualdade na
ilegalidade as situagdes de omissdo na administracdo agressiva, existem posi¢des afetadas
negativamente pela atuagdo ablativa, portanto prejuizos.

Ao invés, estas situagdes sdo precarias®>®, podendo ser revistas a qualquer momento,
assim pela precariedade da sua situagdo a lesdo ndo seria indemnizavel®*S.

Mudando de angulo, ndo recusamos, em abstrato, a possibilidade de ser invocada a
responsabilidade civil por atos licitos**?, nos termos do art. 16° do RRCEE?*® especialmente se

259

tivermos em conta a sua fun¢do de salvaguarda=”, no caso de entendermos que a administragao

ao aplicar a lei, atua corretamente?°

, homeadamente por retornar a legalidade, sem uma recusa
expressa de aplicar a lei em casos futuros.

Esta responsabilidade s6 ¢ concebivel em casos isolados, em que a diferenciacdo seja
demasiado grave para ser aceite, verificada uma completa singularidade perante a atuacdo
constante, ndo existindo casos comparaveis de aplicacdo, ou existindo em nlimero

estatisticamente irrelevante, s assim entrando em cogitacdo um dano especial pelo sacrificio

de uma posi¢do individual sacrificada pela administracdo agressiva. J& o requisito da

254 Por motivos de economia textual ndo discutiremos esta hipotese.

255 GAVILLET, Aurélie, La pratique..., p.195.

236 OTERO, Paulo, “Causas...”, p.979.

257 Admitindo a possibilidade, cfr. OLIVEIRA, Mario Esteves de / GONCALVES, Pedro Costa /AMORIM, Jodo
Pacheco de/ colab. de OLIVEIRA, Rodrigo Esteves de, Codigo do procedimento administrativo: comentado, 2°.
ed., Coimbra, Almedina, 1999 p.101.

258 Considerando que o artigo se aplica a atuagdes informais da administracdo, cfr. VALLE, Jaime, “Artigo 16° do
RRCEE”, in O Regime da Responsabilidade Extracontratual do Estado e demais entidades publicas: Comentarios
a luz da Jurisprudéncia, 3.* ed., Lisboa, AAFDL Editora, 2022, p.957.

259 MACHETE, PEDRO, “Anotagdo ao artigo 16° do RRCEE”, in Comentdrio ao Regime da Responsabilidade
Civil Extracontratual do Estado e demais Entidades Publicas, org: MEDEIROS, Rui, Lisboa, UCE, 2013, p. 459.
260 AMARAL, Maria Lucia, Responsabilidade..., p.37.
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261 & bem mais

anormalidade do prejuizo, consistindo precisamente num exame da sua gravidade
problematico, pelo que ja asseveramos quanto a sua precariedade.
Contudo, esta hipotética solugdo ¢ apenas aparente, pois se entendemos que um retorno

a legalidade ndo ¢ ilicito, é porque entendemos que o dano ndo ¢ individualizado?%?

, mas geral
e passara a ser aplicado nos demais casos futuros ndo representando, de modo algum, um dano
especial e anormal. Também milita contra este entendimento o facto de este instituto ser

fundado no principio da igualdade,?

assim ao considerarmos licita a atuagdo precisamente em
face deste principio ndo faz sentido concebé-lo como em crise na mesma relagdo, o que seria
contraditorio.

J4 nas situagdes do art. 45.° do CPTA, a inexecugdo da sentenca por interesse publico
de excecional relevo ocasiona uma relagdo juridico-administrativa®%4, fazendo decorrer desta
um direito a indemnizagao.

Pelo que temos dito a responsabilizagdo civil extracontratual da administracao pela sua
provocagdo de uma antinomia principioldgica, embora atraente, ndo se afigura frutifera.

Nio obstante, como refere alguma doutrina®®®, ainda resta uma hipdtese de tutela

ressarcitoria para estes casos, agora sob a otica do dano de confianga.

261 CANOTILHO, J.J. Gomes, O problema da responsabilidade do Estado por actos licitos, Coimbra, Almedina,
1974, p.283.

262 MACHETE, Pedro, “Anotagdo..., p.439.

263 SOUSA, Marcelo Rebelo de / MATOS, André Salgado de, Responsabilidade..., p.41. Sobre a fundamentagio,
em geral da responsabilidade civil do Estado no principio da igualdade, cfr. MAYER, Otto, “Derecho
Administrativo Aleman”, vol. IV, 2 ? ed., Buenos Aires, Depalma, 1982, pp.226 ¢ 227.

264 ALMEIDA, Mério Aroso de, 4 anulagdo..., p.720.

265 Entre outros, cfr. SASTRE, Silvia Diez, El precedente administrativo: fundamentos y eficdcia vinculante,

Madrid, Marcial Pons, 2008, p.403.
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7. A PROTECAO DA CONFIANCA LEGITIMA COMO SOLUCAO

Quando considerando solugdes diferenciadas, por vezes ¢ feita referéncia a protegao da
confianga%®,

Regulada no art. 266.°, n.° 2 da CRP e no art. 10.°, n.° 2 do CPA, a prote¢do da confianga
baseia-se na prote¢do de uma representagdo®®’, a “que uma pessoa adere, em termos de
actividade ou de crenga”?%%,

A sua mobilizacdo para este caso tem como mobil a consideracdo da especial
perigosidade do principio da igualdade, denotando neste uma vocacao expansiva, que poderia
provocar a perturbagdo das estruturas do Estado, se ndo for restringida®®’.

Esta necessidade de afastar a aplicagdo da norma de igualdade seria por esta acarretar
uma orientacdo prospetiva, que impediria um retorno a igualdade no futuro, pois os motivos
que levam a admitir a igualdade na ilegalidade num caso, ndo o impedem num proximo?’°. Ao
invés, a tutela da confianca possuiria uma vocagdo pretérita, focada em factos inteiramente
consumados no passado®’!.

Este principio releva no nosso caso, desde logo, porque em direito publico, o seu
fundamento ¢ a seguranga juridica?’? sendo esta também a razdo para dar relevancia a certos

precedentes ilegais?’.

266 SOUSA, Marcelo Rebelo de / MATOS, André Salgado de, Direito..., p.224, OLIVEIRA, Mario Esteves de /
GONCALVES, Pedro Costa/ AMORIM, Jodo Pacheco de; colab. OLIVEIRA, Rodrigo Esteves de, Codigo...,
p-115.

267 FRADA, Manuel Carneiro da, Teoria da Confianga e Responsabilidade Civil, Coimbra, Almedina, 2004, p.345.
268 V. CORDEIRO, Anténio Menezes, Da Boa Fé no Direito Civil, vol.Il, Coimbra, Almedina, 1984, p.1234.

269 RANDELZHOFER, Albrecht, “Gleichbehandlung...”, pp.541 e 542.

270 KIRCHHOF, Ferdinand, « “Keine...”, p.117.

271 STARCK, Christian, “Art. 3...”, p.361. Contestando esta ideia, cfr. LUENGO, Javier Garcia, El principio...,
p.235.

272 Como imposi¢do de previsibilidade no funcionamento do ordenamento juridico nas relagdes entre os poderes
publicos e os particulares, cfr. SASTRE, Silvia Diez, El precedente..., p.402.

23 GAVILLET, Aurélie, La pratigue..., p.191. Considerando que certas autovinculagdes ndo resultam do principio
da igualdade, mas sim da protecdo da confianga, cfr. BLANCO, Federico A. Castillo, La Poteccion de confianza

en el derecho administrativo, Madrid, Marcial Pons, 1998, p.330.
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A construg@o da confianga pode entdo ser formulada na senda de PAULO OTERO?74,
como o despontar de uma supressio decorrente da tolerancia administrativa, que faria nascer
pela surretio, um direito a ndo atuagdo, ou em caso de atuacdo, a indemnizagao devida.

Quantos aos seus pressupostos, estes sao:

1- A criagdo da confianca pela conduta de um sujeito de direito.
2- Uma situacgdo de confianca justificada.
3- Um investimento com base nessa situagao.

4

Um nexo de causalidade entre estes elementos.

275

(9]
1

A frustragdo da confianca pelo seu criador

Um problema que logo se coloca ¢ o da idoneidade de se suscitar a prote¢ao da confianga
em face de atuagcdes administrativas informais e também perante atuacdes administrativas
ablatorias?’®. Quanto a nds ndo se suscitam grandes duvidas, sendo elevada a importancia que
corresponde ao principio nesta sede?’”.

Na nossa situacdo, questiona-se ainda a verificabilidade dos pressupostos referidos. A
grande dificuldade relaciona-se com a verificagdo de uma situagdo de confianga, que se pode
relacionar com a igualdade na ilegalidade de duas formas. A primeira orientag@o diz que o mais
importante para a situagdo da confianga justificada ¢ o conhecimento do retorno a legalidade
por parte da entidade criadora de confianga®’®. J4 a segunda diz que se for possivel
razoavelmente duvidar da legalidade da conduta administrativa ndo havera tutela®”’.

Ora, a solug¢@o mais pragmatica seria a segunda, pois ndo ¢ liquida a forma como poderia

entrar na esfera de conhecimento do particular um retorno a legalidade por parte da

administracdo, logo se o particular conhecer da ilegalidade da sua posicdo ou se esta for

274 OTERO, Paulo, Legalidade..., pp.920 ¢ ss..

275 SOUSA, Marcelo Rebelo de / MATOS, André Salgado de, Direito..., pp.222 e 223.

276 Considerando que néo se aplica, embora depois a admita em circunstancias excecionais, cfr. AVILA, Humberto,
Seguranga Juridica: Entre Permanéncia, mudanga e realiza¢do no direito tributario, Sdo Paulo, Malheiros
Editores, 2011, pp.443 e 460.

277 GOMES, Carla Amado/LUIS, Sandra Lopes, “O Dom da Ubiquidade Administrativa: Reflexdes sobre a
Actividade  Administrativa Informal”, in RIDB, ano 1, n°7, 2012, p.12, disponivel em:
https://www.cidp.pt/revistas/ridb/2012/07/2012_07 3999 4053.pdf.

278 BANGEL, Felix, Gleichheit.., p.99.

279 LUENGO, Javier Garcia, El principio..., p.57.

44



evidente ndo ha confianga legitima?®’, dai decorrendo que se as condutas forem manifestamente
ilegais nem se levantam problemas, pois néo ha crise de seguranga juridica?®!.
Agora, qual a forma de proteger o particular nestes casos depende de uma analise de
cada uma das formas de tutela da confianga. Esta conhece duas modalidades relevantes para o
Sédo a tutela d fi tral itoria?®?
nosso caso. Sao a tutela da confianga contra legem e a ressarcitoria*®~.
A primeira, tipica dos atos putativos e dos atos constitutivos de direitos ilegais?®?,

1284, ou, no nosso caso, estando em causa uma omissdo, a

implica a manutencdo do ato ilega
proibicao de atuar face a posi¢ao individual. Implica, em suma, “uma petrifica¢dao do status
quo do particular” **°. A segunda implica um dever de indemnizar.

Antes de nos debrucarmos sobre cada uma destas modalidades ¢ de referir alguns
argumentos que podem ser aduzidos como impeditivos da relevancia da prote¢do da confianga
em casos de igualdade na ilegalidade.

E dito que a confianca é essencialmente individual e a sua aplicagdo no caso da
igualdade, pela relatividade e comparagdo insita nestes casos, sO poderia levar a uma
descaraterizacao do instituto e a diminui¢ao da seguranga juridica, por um transbordo casuistico

do caso gerador de confianga para outro?8¢

, além de que como ja vimos, se o particular requerer
a comparagdo com um caso protegido pela norma de protecdo da confianga ndo havera
identidade normativa, assim nem estariam verificadas as condi¢des para uma autovinculagdo?®’.

Ora, comecgando pelo argumento da seguranga juridica, ndo nos parece que esta implique
o abandono desta solu¢do, pois para a autovinculacdo, a luz da teoria da confianga importa a
coeréncia da atuag¢do administrativa, como efeito objetivo®®, podendo existir uma relagdo de

prote¢do de confianga face a atos praticados face a terceiros, precisamente por esses motivos>®’.

Deste modo, se estiver em causa a situagao de tolerancia descrita, esta pode ser convolada numa

280 MIONIZ, Ana Raquel Gongalves, 4 recusa..., p.660.

81 GAVILLET, Aurélie, La pratique..., p.191.

282 CORDEIRO, Antdnio Menezes, Da Boa Fé..., p.1249, SASTRE, Silvia Diez, El precedente..., p.393.
283 Arts. 162.°,n.°3 ¢ 168.°, n.° 2 do CPA.

284 Bestandsschutz

285 V. SASTRE, Silvia Diez, “El Precedente...”, p.397.

286 ARNDT, Hans-Wolfgang, “Ungleichheit... ", p.245.

BTV, 3.1.

288 LOPES, Pedro Moniz, Principios..., p.328.

289 RANDELZHOFER, Albrecht, “Gleichbehandlung...”, pp.543 e 544.
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situacdo de protecdo da confianga, nunca podendo, porém, a confianga se basear numa pura
omissdo, mas somente numa atitude anterior de quem omitiu a conduta?®’.

Ora, comegando com a tutela contra legem®®’. Esta acarreta uma ponderagio entre os
interesses do particular na manutencdo do ato e os interesses existentes na reposi¢do da
legalidade?®2.

Criticando esta solu¢do diriamos que a confianca limitadora do poder de revisao face a
um ato praticado ndo ¢ a mesma que a confianga num ato a praticar baseado numa
autovinculagdo?®?. Ademais, € ainda diferente a confianga numa situagdo que liga o particular
a administragdo quanto a forma como essa relacdo se deve eventualmente processar, da
confianga na autovinculagio ilegal, que € relativa a uma atuagio perante um terceiro®?.

Porém, se como sustentamos pode existir uma confianga criada reflexamente pela
conduta face a terceiros, ndo ¢ de excluir a partida a relevancia destas situagdes®®.

Apenas uma ressalva quanto a tutela da confianga contra legem. Esta deve estar
reservada para casos em que exista uma perturbacdo da situacdo da vida significativamente
grave e duradoura, devendo, portanto, ser excecional®*®.

Outra forma de tutela, para a qual podemos aproveitar tanto quanto dissemos sobre a
protecdo da confianca face a atos perante terceiros, ocorre quando a administragdo atua contra
o particular numa situa¢ao de confianca, devendo neste caso indemnizar. Neste caso em vez de
se manter a situacgdo, a lei ¢ aplicada, mas indemnizando o particular de boa fé subjetiva, pela

sua perda®”’. Nestes casos até podemos colocar a hipotese de poder existir tutela fora das

situacdes de tolerancia, desde que se verifiquem os pressupostos.

290 FRADA, Manuel Carneiro da, Teoria da Confianga..., p.596. Referindo a importincia da conjugacio da
igualdade e protecdo da confianca n caso da igualdade na ilegalidade, cfr. OTERO, Paulo, Legalidade..., pp.978 ¢
981.

21 Admitindo a sua relevancia, cfr. OTERO, Paulo, Direito..., p.206.

292 SASTRE, Silvia Diez, “El Precedente...”, p.398.

29 MAURER, Hartmut, “§60 Kontinuitiitsgewdhr und Vertrauensschutz”, in HStR, vol. III, 2 * ed., org: ISENSEE,
Josef/Kirchhof, Paul, Heidelberg, C.F. Miiller, p.266.

24 PAULY, Walter, “Gleichheit...”, p.653.

295 OTERO, Paulo, Direito..., p.206.

296 Apesar de afirmar a prevaléncia da tutela ressarcitoria no caso de precedente ilegal, diz que através de
ponderagao se pode decidir pela tutela contra legem, quando a situagao for suficientemente grave, cfr. SASTRE,
Silvia Diez, El precedente..., pp.398 ¢ 413.

27 ALMEIDA, Mério Aroso de, “Em defesa...”, p.32.
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Cumpre primeiro perceber a natureza desta responsabilidade, pela existéncia de certo
dissenso quanto a este ponto. Por um lado, argumenta-se que estdo em causa factos ilicitos, por
violagdo de um principio, nos termos do art. 9.°, n.° 1 do RRCEE, sendo esta, a norma
secundaria sancionatoria da boa fé2%,

Outra posi¢ao doutrinal refere estarem em causa requisitos diversos da responsabilidade

decorrente de violagdo de deveres de conduta®®”

e ¢ segundo esta conce¢do que prosseguiremos.
Desta maneira, a indemnizagdo pelo dano de confianga visa ressarcir o particular pelo
investimento da confianga’”® e tem uma natureza distinta da responsabilidade delitual, por ndo
estar em causa a situagdo patrimonial face a intervengdes externas, mas sim a perturbagdo na
coordenacgao das partes, que repousava sobre uma situacao de confianga criada e posteriormente
destruida pelo seu criador®®!.

Assim, apesar de a precariedade da situacdo impedir, em principio, uma indemnizagao,

esta solu¢do ndo ¢ absoluta’??

, sendo equacionavel uma indemniza¢do por dano de confianga,
por esta estar pensada exatamente para situagdes em que ¢ afetado ndo um direito, mas uma
mera expetativa legitima’®3,

Esta solug@o indemnizatdria ¢ sedutora para o nosso problema, pois estando em causa o
principio da legalidade, face a importancia deste deve ser tentada uma concordéancia pratica,
cujo alcance substantivo pode implicar um dano de confianga®®*, no sentido da preservagio de
valores iguais®®,

Assim, ¢ de considerar que pode assistir ao particular uma indemnizagdo pelo dano de

confianga®*® decorrente de atuagdo administrativa contraditoria com anteriores atuagdes ilegais.

298 LOPES, Pedro Moniz, Principios..., pp. 224 € 225.

299 FRADA, Manuel Carneiro da, Teoria da Confianca..., pp..589 ¢ 602. Afirmando estar em causa uma
indemnizagdo por factos licitos, cfr. DIEZ-PICAZO, Luis “La Doctrina...”, p.42.

300 MONIZ, Ana Raquel Gongalves, 4 recusa..., p.660.

30l FRADA, Carneiro da Manuel, Teoria da Confianga..., p.604 e 605.

392 CALVAO, Filipa Urbano, Os actos..., p.335.

303 CANAS, Vitalino, O Principio..., p.1136.

304 MONIZ, Ana Raquel Gongalves, 4 recusa..., p.697.

305 CANOTILHO, J.J Gomes., Direito Constitucional ..., p.1225.

306 Assim ficara na posi¢do em que estaria se ndo tivesse depositado a confianga, cfr. FRADA, Manuel Carneiro

da, Teoria da Confianga..., p.664.
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8. CONCLUSAO

Em jeito de conclusdo, ndo nos parece que a formula “ndo ha direito a igualdade na
ilegalidade”, comporte uma validade absoluta e universal, apesar da sua inegével adequacdo
heuristica para descrever a importancia do principio da legalidade e para ser plenamente
aplicada na grande maioria das situagdes da vida.

A tal posicionamento chegamos através duma leitura do principio da igualdade no
ambito da funcdo administrativa, como envolvido pelo principio da legalidade, num mandato
de uniformidade das condutas administrativas face aos particulares.

Deste modo, consideramos que para a sustentabilidade de uma situacdo de direito a
igualdade na ilegalidade seria necessdria uma situacdo particularmente grave, em que a
administracdo diferencie de forma obstinada, recusando a aplicagdo da lei nos demais casos
paralelos, so assim, sendo preterida a aplicagao da lei no caso individual.

Concluimos, entdo, que diferenciagcdes produzidas no ambito da atuagdo administrativa
agressiva podem fundar uma atuagdo contra legem?’’, ndo sendo necessario para tal resultado
ponderar diretamente o principio da igualdade com um principio formal*®®, cuja
ponderabilidade é controversa®®, pois quer-nos parecer que o principio da legalidade também
¢ vulnerado nestes casos, pela seletividade com que a administracdo opta por lhe estar
vinculada.

Outrossim, consideramos que a figura, além de originar problemas de igualdade,
também os desencadeia a nivel da protecdo da confianca, na sua modalidade ressarcitoria,
implicando, verificados os pressupostos da prote¢do da confianca legitima, uma obrigagdo de
indemnizar pelo dano da confianca.

Ao longo do trabalho, ndo olvidamos a cautela que deve acompanhar o alicercar de um
desvio ao principio da legalidade.

Deste modo procuramos deixar claro o cardter sempre transitério da solucdo
diferenciada que impeca a aplicagdo da lei ao caso, podendo esta ser revista, se a administragdo

modificar a sua postura quanto a aplicacao da lei nos restantes casos.

307 GONCALVES, Pedro Costa, Manual de Direito Administrativo, vol. I, Coimbra, Almedina, 2009, p. 375.
308 Caraterizam-se por serem independentes de contetido, cfr. SAMPAIOQ, Jorge Silva, Ponderagdo..., p.284.
309 ALMEIDA, Mario Aroso de, “Em defesa...”, 2022. pp.22 ¢ 23. Considerando ser ponderavel e correspondendo
a um conflito de tipo parcial-parcial de excecionalidade cruzada, cfr. LOPES, Pedro Moniz, Derrotabilidade
Normativa e Normas Administrativas, Parte II: o Enquadramento das normas regulamentares na teoria dos

conflitos normativos, Lisboa, AAFDL Editora, 2019, pp.160 e ss..
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este ambito, e relacionado com o Ultimo tema que abordamos’'’, a busca da limitacao
Nest bito, e rel d Itimo t bord 310 a b da limit

no tempo destas situagdes motiva certa doutrina’!!

a mobilizar a utilidade do prospective
overruling. Esta ¢ uma solucdo importada do sistema de direito comum anglo-saxao, tendo por
funcdo a limitacdo dos efeitos de uma decisdo que consubstancie uma alteragdo da maxima de

decisdo de direito’!2

sO a casos futuros, mantendo a solug¢do renunciada aos casos respeitantes
a factos anteriores a decisdo®!?.

Esta figura ndo ¢ isenta de criticas, nomeadamente por desfigurar o poder judicial,
assemelhando-o a um ato legislativo, caraterizado, este por produzir efeitos para o futuro apds

314

a sua entrada em vigor’'*. Além disto, e apesar da questionavel bondade da figura, resta a davida

da sua admissibilidade no direito portugués. Apds ser negada’'>

, ajurisprudéncia do TC durante
a crise*1® ao consagrar a limitagdo de efeitos pro futuro da declaragdo de inconstitucionalidade,
reabriu a questdo. Para PAULO OTERO?!7, ndo é impensavel a possibilidade de no ambito das
impugnacdes dos atos ilegais da administragdo ocorrer uma modelacao dos efeitos pro futuro,
a luz de uma habilitagdo de modelagdo de efeitos contra constitutionem, presente no art. 282.°,
n. °4 da CRP e contra legem, nos termos do art. 76.°, n.° 2 do CPTA.

Assim, a possibilidade de recorrer a esta solugdo deve ser prudentemente deixada em
aberto, vindo muito a propdsito a expressdo adotada no leading case’'® sobre prospective

overruling no Reino Unido: “’Never say never' is a wise judicial precept’"*

310 Expressando ceticismo quanto ao fundamento do prospective overruling na prote¢do da confianga, cfr.
LEISNER, Anna, Kontinuitit als Verfassungsprinzip Unter besonderer Beriicksichtigung des Steuerrechts,
Tubinga, Mohr Siebeck, 2002, p.629.

31U ARNDT, Hans-Wolfgang, “Ungleichheit... ”, p.239, BANGEL, Felix, “Gleichheit...,” p.110.

312 ASCENSAO, José de Oliveira, O Direito: Introducdo e Teoria Geral, 13%d., Coimbra, Almedina, 2005, p.318.
313120051 UKHL 41, (9).

314 SAGAN, Adam, Riickwirkende Rechtsprechungsiinderung: eine methologische und dogmatische Studie zur
zeitlichen Dimension hochstrichterlicher Rechtsprechungsdnderungen im Privatrecht, Baden-Baden, Nomos,
2022, p.49.

315 Criticando a auséncia desta possibilidade, considerando que em face do art. 57°,n.° 1 do CPPT, a administracdo
deveria ter esta competéncia em vez de ficar amarrada a uma mudanca legal para poder agir contrariamente a uma
informagao vinculativa ilegal, cfr. SANCHES, José Luis Saldanha, Manual de Direito Fiscal, 3.* ed., Coimbra,
Coimbra Editora, 2007, p.206, nota 404.

316 Ac. do TC n.° 353/2012.

317 OTERO, Paulo, Manual de Direito Administrativo, vol. I, Coimbra, Almedina, 2016, p.570.

318 SLAPPER, Gary/ KELLY, David, The English Legal System, 10. *ed., Londres, Routledge, 2009, p.123.
319120051 UKHL 41, (41).
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