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Introducéo

Nas proximas paginas proponho-me analisar uma tematica que tem vindo a ocupar
quer a doutrina, quer a jurisprudéncia portuguesa, a qual diz respeito a alteracdo
legislativa que operou ao nivel do Cdédigo do Procedimento Administrativo (doravante,
abreviadamente, designado por CPA) com a aprovacdo do Decreto-Lei n.° 4/2015, de 7
de Janeiro de onde podemos retirar como uma das suas novidades a introducdo do

principio da razoabilidade no seu artigo 8.2.1

Ao longo das ultimas décadas tem-se assistido a uma evolucdo do Direito
Administrativo no sentido de uma normatividade principialista, que se caracteriza pela
configuragdo de principios juridicos que vieram a ser rapidamente assumidos nos
diversos ordenamentos juridicos como parametros disciplinadores da atuacdo da
Administracdo. Veio, assim, estabelecer o referido artigo 8.° do CPA que “A
Administracé@o Publica deve tratar de forma justa todos aqueles que com ela entrem
em relagdo, e rejeitar as solugdes manifestamente desrazodveis ou incompativeis com
a ideia de Direito, nomeadamente em matéria de interpretacédo das normas juridicas e
das valoracdes proprias do exercicio da funcéo administrativa.”.? A verdade é que tal
alteracdo legislativa veio suscitar alguma inquietacdo na doutrina, mas também na

jurisprudéncia que, desde logo, se viram confrontados com diversas questdes.

Um dos objetivos que pretendo atingir tem que ver com aquilo que deve ser
considerado o conceito e alcance do principio da razoabilidade e, nomeadamente, da
sua relacdo com outras realidades juridicas. Isto porque, ndo sé o legislador consagrou
na sua redacdo de 2015, o principio da razoabilidade no seu artigo 8.°, como o veio a

colocar ao lado de outros realidades juridicas como é o principio da justica.

Defendem alguns autores que o legislador poderia ter autonomizado o principio da
razoabilidade, aquando da sua introducdo no CPA, mas a verdade é que assim ndo o
fez, tendo, pelo contréario, consagrado o principio da razoabilidade com o principio da

justica. Importa, pois, perceber a relagdo que existe entre estes dois principios e qual

1 Conf. Preambulo do CPA, ponto 5 relativamente a introducéo do principio da razoabilidade, disponivel

in https://pgdlisboa.pt/leis/lei _mostra_articulado.php?nid=2248&tabela=leis.

2 Conforme Decreto-Lei nimero 4/2015, de 7 de janeiro, que aprova o Cédigo do Procedimento
Administrativo, disponivel in https://pgdlisboa.pt/leis/lei_mostra_articulado.php?nid=2248&tabela=leis.



https://pgdlisboa.pt/leis/lei_mostra_articulado.php?nid=2248&tabela=leis
https://pgdlisboa.pt/leis/lei_mostra_articulado.php?nid=2248&tabela=leis

tera sido o sentido desta opcdo legislativa. Por outro lado, pretende-se também aclarar
um pouco daquilo que seja o conceito de razoabilidade dada a propria ambiguidade do
conceito. Uma das questes que tem sido levantada na doutrina é, desde logo, a
tentativa de se perceber qual terd sido a ratio para que o legislador associasse nesse
artigo 8.° a razoabilidade com a ndo contrariedade “a ideia de Direito”, pelo que se
devera tratar também ao longo destas paginas um pouco desta questdo e daquele que

tem vindo a ser o entendimento da doutrina.

Outro dos objetivos que se pretende atingir esta na debatida relacdo que o
principio da razoabilidade assume face ao principio da proporcionalidade e, portanto,
na delimitacdo existente entre o que é proporcional e o que € razoavel. Esta questao
continua a ser controversa quer na doutrina, quer na jurisprudéncia, uma vez que, com
frequéncia as duas realidades sdo utilizadas sem que se clarifique o seu sentido, alcance

e relacdo.

Por vezes, razoabilidade e proporcionalidade sdo conceitos que tendem a
designar a mesma realidade, enquanto noutros a razoabilidade assimila-se a adequacéo,
ou, ainda a proporcionalidade em sentido estrito. Por vezes, a razoabilidade equivale a
uma qualquer forma de injustica, ou, noutras circunstancias, a proporcionalidade é um
desdobramento do teste de razoabilidade. Daqui resulta claramente uma pandplia de
entendimentos relativamente a delimitacdo existente entre razoabilidade e
proporcionalidade no ambito do controlo da atuacdo administrativa. Ou seja, existem
inimeras teorias em que umas sdo no sentido de considerar que a razoabilidade e a
proporcionalidade sdo realidades distintas, que o conceito de razoabilidade ndo se
esgota no conceito de proporcionalidade, enquanto para outros entendimentos a
razoabilidade assimila-se naquilo que é o ambito de aplicacdo da proporcionalidade, ou
até mesmo, mais um afloramento ao lado dos seus restantes subprincipios e é sobre
estas teorias e incertezas que pretendo versar parte da analise que aqui me proponho

fazer.

Por fim, analisar-se-a o principio da proporcionalidade e os seus subprincipios,
uma vez que o objetivo primacial desta analise é precisamente a relacdo que existe entre
0 principio da razoabilidade e o principio da proporcionalidade, sendo fundamental
analisar-se as duas realidades de forma isolada para que se compreenda as diferencas

que entre estes dois principios existem e qual a sua efetiva relagéo.



O Principio da Razoabilidade — Origem e Ambiguidade do Conceito

O principio da razoabilidade surge essencialmente nos ordenamentos juridicos de
matriz anglo-saxonica, onde era utilizado predominantemente para o controlo dos atos
das entidades administrativas, e designadamente, ao abrigo da sua atuacdo no ambito dos
seus poderes discricionarios, quando atuavam de forma arbitraria e com contrariedade ao
Direito. SO posteriormente é que o principio da proporcionalidade veio a assumir
importancia e a ser estudado, sobretudo, no ambito da defesa dos direitos dos

particulares®.

Esta realidade foi assim desenvolvida no &mbito dos ordenamentos juridicos de
matriz anglo-saxdnica, pois, diferentemente destes, nos ordenamentos juridicos de matriz
romano-germanica, em que se destaca o ordenamento juridico alemao, comecou por se
estudar de forma mais aprofundada o principio da proporcionalidade, surgindo, mais tarde
e como variante densificadora do principio da proporcionalidade, o principio da

razoabilidade.

Como tal, torna-se verossimil que alguns autores imputem a nacionalidade
britdnica ao conceito juridico de razoabilidade e, desde logo, porque neste ordenamento
juridico este conceito adquiriu contornos que ndo sdo comparaveis aos restantes

ordenamentos juridicos.

Ainda assim, ndo s6 apenas no ordenamento anglo-saxonico* se desenvolveu
teorias relativas ao conceito de razoabilidade, assumindo especial relevo no direito
comparado a utilizacdo do conceito, nomeadamente, no controlo do exercicio de poderes
publicos de autoridade, como seja do controlo do exercicio do poder legislativo pelos
6rgdos competentes para proceder a fiscalizacdo da constitucionalidade das leis, mas
também, a sua utilizacdo como pardmetro de atuacdo e controlo da Administracdo

Publica.

3 Cf. LUIS, Sandra Lopes, O Principio da Proporcionalidade, X1l Encontro de Professores de Direito
Publico, Instituto Juridico, Faculdade de Direito Universidade de Coimbra, pp. 70 e 71.

4 ALMEIDA, M. Aroso de, O Principio da Razoabilidade como Parametro de Atuacéo e Controlo da
Administracdo Publica, Almedina, Coimbra, 2020, pp. 46 a 51.



Uma comparacgdo que pode tornar mais facil aquilo que alguns autores entendem
que deve ser ainterpretagdo a ser dada a modificacdo operada no Cédigo do Procedimento
Administrativo (CPA) no &mbito dos principios administrativos e, nomeadamente, da
consagracdo do principio da razoabilidade é precisamente a analise com a
«reasonableness», instituto da «administrative law»® que surge, no sistema anglo-
saxonico e norte-americano associado a questdo do controlo judicial da atividade
administrativa. Equiparada ao que sucede com o principio da legalidade, também no
sistema anglo-saxonico e norte-americano tem como pressuposto essencial que as
entidades administrativas atuem limitadas pelo disposto na lei, cabendo, desde logo, aos
tribunais o controlo dessa dimensdo para neutralizar o abuso do poder executivo.
Posteriormente, a doutrina britanica alargou o seu ambito de aplicagdo, incluindo nos
fundamentos de invalidade das atuacGes administrativas a violacdo dos principios de
direito, da razoabilidade, dos limites da delegacdo de poderes e até das condi¢cdes de

fiscalizacdo da decisdo.

Assim, o papel dos tribunais ¢ fundamental como complemento as solucbes
doutrinais, pois €, desse logo, na jurisprudéncia que se formularam os graus de invalidade
da atuagdo administrativa, identificando-se na jurisprudéncia os trés niveis de invalidade,
sendo eles a «illegality» - avaliagio do cumprimento do disposto na lei -,
«reasonableness» - 0 teste de razoabilidade conhecido como “Wednesbury
reasonableness” -, e 0 «procedural impropriety» - relacionado com as desconformidades

do procedimento®.

O «Wednesbury reasonableness»’ surge no sistema britanico como standard de
controlo das decisdes administrativas e tem como exemplo um caso em gue se discutia se
a decisdo de proibir a entrada de criancas com menos de 15 anos nos cinemas ao
Domingo, decisdo de entidade administrativa ao abrigo de legislacdo que lhe conferia o
poder de autorizar a abertura de cinemas ao Domingo segundo as condi¢des que julgasse

adequadas.

5 Cf. SILVA, Suzana Tavares da, O principio da razoabilidade, in C. AMADO GOMES/A.FERNANDA
NEVES/TIAGO SERRAO (Orgs.), Comentérios ao Codigo do Procedimento Administrativo, Vol. I, 5.2
edicdo, AAFDL Editora, 2020, disponivel in https://apps.uc.pt/mypage/files/fd_stavares/1079, p. 215.

®1dem, p. 216 e ss.
7 CANAS, Vitalino, O Principio da Proibicdo do Excesso na Conformacdo e no Controlo de Atos
Legislativos, Almedina, 2019, pp. 1078 e 1079.


https://apps.uc.pt/mypage/files/fd_stavares/1079

Sobre esta temética o Tribunal pronunciou-se no sentido de que o legislador
parlamentar optara por conceder a entidade administrativa um poder discricionario e que
nessa medida o tribunal ndo funcionaria como um normal tribunal de apelacdo a quem
competiria analisar se o direito teria, ou ndo, sido bem aplicado, mas apenas como um
tribunal de fiscalizacdo, competindo-lhe apenas averiguar da legalidade da atuacao. O que
significa que o controlo teria de ser um controlo de mera razoabilidade, isto é, a decisdo
sO deveria ser invalidada se resultasse que uma qualquer autoridade razoavel ndo a teria

adotado®.

Ao tribunal ndo competiria julgar a ponderacdo realizada pela autoridade
administrativa, porquanto esta teria sido escolhida pelo Parlamento para decidir sobre a
questdo precisamente pela experiéncia e conhecimento que possui, sendo que sO nas
situacGes em que exorbite os seus poderes e o faca de forma arbitraria, é que o tribunal
deve intervir. Os motivos para esta autocontencdo por parte do poder judicial resulta de
trés argumentos, em primeiro lugar, por imperativo constitucional decorrente da outorga
expressa do poder de decisdo as entidades administrativas pelo Parlamento,
fundamentando-se esta delegacéo pela experiéncia e conhecimento de que dispdem e que
é considerado essencial para a tomada de decisdo em concreto; em segundo lugar, a falta
de especializacdo da parte dos tribunais para analisar e avaliar a qualidade de deciséo
dessas autoridades e, por fim, fundado ainda no imperativo democratico que sustenta em

ultima instancia as decisdes administrativas a partir do sistema eleitoral.

Com a difuséo no sistema britanico dos direitos humanos e com a entrada de
Inglaterra no Conselho da Europa, assistiu-se a uma tendencial substituicdo do controlo
da razoabilidade supra referido, por um controlo de proporcionalidade, considerando-se
que a metddica deste novo principio de proporcionalidade era mais precisa e rigorosa do
que o controlo de mera razoabilidade. Solucdo esta que teve como influéncia o direito

europeu.

Assim, numa ponderacgdo entre ambos acabaram por coabitar os dois controlos,

reservando-se o de proporcionalidade para os casos em que se avalia a prote¢do dos

8 Cf. SILVA, Suzana Tavares da, O principio da razoabilidade, in C. AMADO GOMES/A.FERNANDA
NEVES/TIAGO SERRAO (Orgs.), Comentarios ao Cadigo do Procedimento Administrativo, Vol. I, 5.2
edicdo, AAFDL Editora, 2020, disponivel in https://apps.uc.pt/mypage/files/fd_stavares/1079, pp. 215 a
223.



https://apps.uc.pt/mypage/files/fd_stavares/1079

direitos humanos, expectativa legitimas ou em que estd em causa a aplicacdo do direito
europeu e, mantendo-se o controlo da razoabilidade para os casos em que se avaliam, a
luz do direito interno, as decisfes discricionarias da Administragdo que ndo contendem
com direitos, mas si com a prossecucdo e a implementacdo de politicas, onde a
especializacdo das entidades administrativas e a sua legitimacdo democratica requerem

um standard de controlo diferente, como o que resulta do teste da razoabilidade.

Para além do exposto é necessario ter em consideracdo nesta analise a diversidade
de sentidos® atribuidos ao conceito de razoabilidade, & semelhanca do que também sucede

com o principio da proporcionalidade®®.

Assim, ha quem considere a terceira dimensdo da proporcionalidade em sentido
estrito como razoabilidade, havendo também quem defenda que esta razoabilidade
enquanto variante da proporcionalidade é que que consta e se relaciona com a justica
introduzida no artigo 8.° do CPA. Existe também quem utilize a expressdao de
razoabilidade para caracterizar a medida de ponderacdo entre os custos e beneficios na

proporcionalidade em sentido estrito!?.

O sentido e alcance do artigo 8.° do CPA

O artigo 8.° veio a consagrar em 2015, o principio da razoabilidade como um novo

parametro de atuacéo e controlo da Administracédo Publica.

A consagracédo do principio da razoabilidade é entendida por muitos autores com
uma conotagdo material, que ndo procedimental, ndo imputando a este principio um

conceito com alcance restrito.

O principio da razoabilidade surge com outros principios como o da
imparcialidade, o que vem corroborar por um lado a interpretacdo que lhe atribui relevo

® CANAS, Vitalino, O Principio da Proibicdo do Excesso na Conformagdo e no Controlo de Atos
Legislativos, Almedina, 2019, p. 1077.

10 GOMES, Carla Amado, NEVES, Fernanda e SERRAOQ, Tiago, Comentarios ao Novo Cédigo do
Procedimento Administrativo, AAFDL, 2015, pp. 155 a 160.

I ALMEIDA, M. Aroso de, O Principio da Razoabilidade como Parametro de Atuagdo e Controlo da
Administracao Publica, Almedina, Coimbra, 2020, pp. 45 e 46.
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material, que ndo procedimental, mas também vem justificar a sua autonomia face aos

demais principios.

Por outro lado, cumpre ainda fazer referéncia de que a consagracéo do principio
da razoabilidade ap6s o principio da proporcionalidade no artigo 7.°, vem estabelecer a
sua autonomia, uma vez que na aplicacdo do principio da proporcionalidade a
Administracdo baseia-se em conceitos como o de equilibrio ou justa medida, e ndo ao

conceito de razoabilidade.

Da consagracdo do principio da Razoabilidade com o principio da
Justica

Relativamente ao principio da justica manteve-se a sua formulacao, pese embora
surja agora em articulacdo com o principio da razoabilidade impondo-se, assim, que se
rejeite “solucdes manifestamente desrazodveis ou incompativeis com a ideia de Direito,
nomeadamente em matéria de interpretacdo das normas juridicas e das valoracbes

proprias do exercicio da funcdo administrativa”.

Para alguns autores o legislador poderia ter autonomizado a ideia — principio da
racionalidade da acdo administrativa como prevencdo contra decisdes discricionarias
incoerentes, baseadas em elementos ou fundamentos contraditdrios entre si ou face aos

fins que visa atingir.

No que diz respeito a esta articulacdo entre o principio da razoabilidade e a ideia
de justica a doutrina tem apresentado alguns considerandos interpretativos. Neste sentido,
existem autores que consideram que a inclusdo da expressao «solu¢des incompativeis com
a ideia de Direito» no dmbito do controlo da razoabilidade seria desnecessario na
consagracao dada pelo legislador neste artigo 8.° do CPA. Esta ideia fundamenta-se em
argumentos de duas ordens distintas. Por um lado, e de ordem racional, uma vez que o
principio da razoabilidade como um principio essencialmente pragmatico e que visa um
controlo segundo parametros do Homem médio, nada Ihe acrescentaria a associagédo a
este tipo de conceitos. Por outro lado, e de ordem sistematica, a «ideia de Direito» a

associar-se a razoabilidade, pressuporia uma dimensdo de controlo relativo a injusticas

11



graves e notorias, 0 que ndo teria sentido, uma vez que essa ideia se encontra, desde logo,

pressuposta na primeira parte do artigo onde se consagra o principio de justical?.

Assim, esta associagdo da «ideia de Direito» podera resultar que o controlo de
razoabilidade deixe de ser aferida por standards pragmaticos, passando a comportar uma
carga axioldgica especifica aplicada a uma certa normatividade, que é esperada na
realizacdo judicativa do Direito. Deste modo, parece contraditdrio este entendimento com
o controlo da razoabilidade, onde ndo é expectavel, nem suposto uma ponderagdo ou
balanceamento em sede de controlo judicial que tenha como proposito substituir-se a

ponderacéo efetuada pela Administracao.

No que diz respeito ao principio da justica, e no que concerne a sua aplicacao
pelos tribunais administrativos, 0 mesmo nd tem vindo a assumir um papel

preponderante, enquanto factor auténomo de invalidade das condutas administrativast®,

Mais recentemente e neste ambito tem sido utilizado como fundamento adicional da

anulacéo de atos administrativos que violem outros principios.

Assim, da redacdo consagrada no artigo 8.° do CPA, em 2015, ha quem defenda
que o legislador teve como intuito atribuir ao principio da justica uma valia de aplicacédo
auténoma, dele se extraindo como pressuposto de justica atuacdes conformes a ideia de
Direito, sendo a razoabilidade uma das suas vias de concretizagdo. Ou seja, a justica
pressupde uma compatibilidade com a ideia de Direito, afigurando-se a razoabilidade

como o critério que permite averiguar da existéncia, ou ndo, dessa compatibilidade!®.

Identifica-se, assim, a razoabilidade com a conformidade & ideia de Direito, ou
seja, como o Ultimo reduto da juridicidade, da dignidade da pessoa humana e dos direitos
fundamentais. Neste sentido, a razoabilidade é entendida como um género de clausula

geral a qual deve ser submetido o poder discricionario. Nestes termos consistiria numa

12 SILVA, Suzana Tavares da, O principio da razoabilidade, in C. AMADO GOMES/A.FERNANDA
NEVES/TIAGO SERRAO (Orgs.), Comentérios ao Codigo do Procedimento Administrativo, Vol. I, 5.2
edicdo, AAFDL Editora, 2020, disponivel in https://apps.uc.pt/mypage/files/fd_stavares/1079, p. 233.

13 LUIS, Sandra Lopes, O Principio da Proporcionalidade, XII Encontro de Professores de Direito

Publico, Instituto Juridico, Faculdade de Direito Universidade de Coimbra, p. 73.

14 LUIS, Sandra Lopes, O Principio da Proporcionalidade, XII Encontro de Professores de Direito

Publico, Instituto Juridico, Faculdade de Direito Universidade de Coimbra, p. 74.
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primeira diretriz de verificacdo da arbitrariedade. Estar-se-ia no ambito de situaces em
que o critério adotado pela Administracdo se afigura manifestamente desacertado e
inaceitavel, de modo que as atuagdes administrativas, ainda que praticadas no &mbito da
margem de livre decisdo administrativa, ndo podem deixar de ser controladas pelos

Tribunais.

Cumpre salientar que o principio da razoabilidade assume relevancia ao nivel da
margem de livre decisdo administrativa e quando ndo estejam em causa decisdes
vinculadas, pois embora possa ter uma referéncia importante em matéria de interpretacéo
de normas juridicas, a verdade é que o0s juizos de razoabilidade estdo configurados para o

exercicio de poderes discricionarios®®.

Em sentido contrario a este entendimento que pressupde a inaplicabilidade do
principio da razoabilidade em dominios de vinculacdo, em que as normas ndo conferem
poderes de valoracdo proprios & Administracdo ndo se coaduna a circunstancia do artigo
8.0 fazer expressa referéncia a «interpretacdo das normas juridicas», em contraponto com

as «valoracOes proprias do exercicio da funcdo administrativa».

Desses segmentos pode apresentar-se duas interpretacfes. Por um lado, poderad ser
interpretado no sentido do legislador pretender alargar o &mbito e aplicacdo do principio
darazoabilidade a interpretacdo de indeterminacGes normativas que ndo confiram poderes
de valoragdo préprios & Administragdo, deixando-se evidente que em matéria vinculada
a Administracdo deve obediéncia aos ditames gerais de interpretacdo e, nomeadamente,
no plano teleoldgico, existindo quem defenda o uso do conceito de razoabilidade para
assinalar a importancia da interpretacéo teleoldgica para a adequada apreensdo do sentido

das normas.

O facto do artigo 8.° do CPA consagrar dois principios — o principio da justica e 0
principio da razoabilidade — impGe a Administragdo “tratar de forma justa todos aqueles
que com ela entrem em relagdo” e, por outro lado, impde-lhe o dever de “rejeitar as

solucBes manifestamente desrazoaveis ou incompativeis com a ideia de Direito™°.

15 LUIS, Sandra Lopes, O Principio da Proporcionalidade, X1l Encontro de Professores de Direito

Publico, Instituto Juridico, Faculdade de Direito Universidade de Coimbra, p.76.

16 ALMEIDA, M. Aroso de, O Principio da Razoabilidade como Parametro de Atuacéo e Controlo da
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Ha autores que defendem, entdo, uma dicotomia ao nivel deste preceito, existindo
aqui dois deveres para a Administracdo: o dever de “rejeitar as solugdes manifestamente

desrazoaveis” e o dever de rejeitar as solucfes “incompativeis com a ideia de Direito”.

Neste entendimento considerar-se-ia que rejeitar as solugdes “incompativeis com a ideia
de Direito” ndo seria de todo uma concretizagdo do principio da razoabilidade, desde
logo, porque o alcance do principio da razoabilidade esgotar-se-ia no dever imposto a
Administragdo de “rejeitar solugdes manifestamente desrazoaveis”. Assim, a rejeicdo de
solugdes “incompativeis com a ideia de Direito” traduz-se numa imposic¢ao que constitui

a concretizagéo do principio da justical’, e ndo do principio da razoabilidade®®.

De salientar é também que o artigo 8.° ndo impde que a Administracdo adote
medidas razoaveis, ou mais razoaveis, ou até que ndo adote medidas desrazoaveis, o que

aqui se impde, é que a Administracdo ndo adote medidas manifestamente desrazoaveis.

Este ambito de aplicacdo minimalista conferido ao principio da razoabilidade permite-
nos perceber o alcance que o legislador Ihe tera pretendido atribuir. Consagrou assim um
principio de alcance limitado, de ultimo ratio, com um ambito de aplicacéo residual em
relacdo ao principio da justica e aos demais principio gerais da atividade administrativa
que sdo corolarios da ideia de justica, como o0s principios da igualdade, e da

proporcionalidade®®,

Administracdo Publica, Almedina, Coimbra, 2020, p. 102.

17 Neste sentido, OTERO, Paulo, Direito do Procedimento Administrativo, Vol. I, Almedina, Coimbra,
2016, pp, 215 a 221.

18 VVide, GONCALVES, Pedro Costa, Manual de Direito Administrativo, Vol. |, Almedina, 2019, pp. 411
a417.

19 ALMEIDA, M. Aroso de, O Principio da Razoabilidade como Parametro de Atuacéo e Controlo da
Administracdo Publica, Almedina, Coimbra, 2020, pp. 101 a 107.
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O Principio da Razoabilidade na jurisprudéncia portuguesa

O principio da razoabilidade surge na jurisprudéncia administrativa desde ha
muito tempo, ainda que associado ao erro manifesto de apreciacdo, quando os tribunais
anulam atos administrativos discricionarios tendo em conta a avaliacdo ou qualificacdo
erronea da situacdo de facto considerada. Estar-se-ia no ambito do controlo da margem

de livre apreciagio da Administragdo Plblica?.

A aplicacdo do principio da razoabilidade tal como surge na consagracédo do artigo
8.° é referida na jurisprudéncia administrativa com recurso a equidade?!, no entanto, sem

ainda muita densificacdo do alcance do principio da razoabilidade.

Relativamente a uma maior densificacdo do principio da razoabilidade cumpre fazer
referéncia a um acordao do Supremo Tribunal Justica que, no &mbito de uma deliberacao
do Conselho Superior da Magistratura, o ora recorrente vem considerar a decisdo como
sendo invalida por ofensa aos principios da legalidade, da justica, da razoabilidade e da

proporcionalidade??,

Na sua analise o STJ, vem referenciar a doutrina mais recente acerca da tematica do
principio da razoabilidade, sendo que a sua analise comeca exatamente com a referéncia
ao principio da justica e de que esta deve ser vista como Ultima ratio da subordinacdo da
Administracdo ao Direito, ou seja, deve ser entendida como um espécie de reserva ou
ultimo recurso de juridicidade. Assim, a sua aplicacdo sera residual, s6 podendo ser

invocado naquelas que sdo consideradas situagcdes extremas.

Do mesmo modo se entende que o principio da razoabilidade ndo deve ter uma aplicacdo
para toda e qualquer situagdo, isto porque ndo sdo todas as situacGes de irrazoabilidade

que relevam, mas sim e apenas, a irrazoabilidade manifesta.

20 Vide LUIS, Sandra Lopes, O Principio da Proporcionalidade, XI1 Encontro de Professores de Direito
Publico, Instituto Juridico, Faculdade de Direito Universidade de Coimbra, pp. 77 a 79.

2l Vide Acorddo do STA, Processo n.° 0978/16, de 29/09/2016, Relator: Ana Paula Lobo, in
http://www.dgsi.pt/jsta.nsf/35fbbbf22e1bb1e680256f8e003ea931/62ebec7edfbd1e5b8025804a0039ffed.
22 Cf. Acorddo do STJ, Processo n.° 42/18.0 YFLSB, de 20/02/2019, Relator: José Rainho, in
http://www.dgsi.pt/jstj.nsf/954f0ce6ad9dd8b980256b5f003fa814/8ac12a3c7c8099f7802583a800352¢ead.
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O principio da razoabilidade surge na jurisprudéncia com diferentes facetas, isto
porque atentos alguns dos acordaos ja em 2015, podemos por um lado, ter decisGes no
sentido de assimilar as duas realidades que € o principio da razoabilidade ao principio da
proporcionalidade, como se da mesma realidade juridica se tratasse. Podemos neste
sentido atentar ao acorddo do Tribunal Central Administrativo Norte?3, que analise um
recurso jurisdicional da deciséo do Tribunal Administrativo Fiscal de Braga, que julgou
improcedente uma providéncia relativa a procedimentos de formacgdo de contratos
intentada contra 0 Municipio. Ai se entende que o requerido deveria ter suspendido a
adjudicacdo dos servicos e outorga do respetivo contrato que aconteceu dias apos a

entrada do procedimento cautelar do requerente.

Assim, tendo sido o procedimento cautelar dirigido ao Tribunal deveria o requerido ter
respeitado o principio da separacdo de poderes inerente e assim ter aguardado a decisao
do 6rgdo competente, que lhe é superior, sendo também a entidade legitimada para decidir

quanto a matéria ora em causa.

Daqui advém uma clara violacdo do principio da razoabilidade e da proporcionalidade,

da boa-fé, da transparéncia, da concorréncia e economia.

Neste acorddo a proporcionalidade € analisada como uma das facetas da razoabilidade,
no sentido de que nem todos os meios justificam os fins. Os meios conducentes a
consecucdo das finalidades, quando exorbitantes, superam a proporcionalidade,
porquanto medidas imoderadas em confronto com o resultado almejado. Assim, o carater
fundamental e superior dos direitos da recorrente a defesa da legalidade e dos principios
supra referidos, sdo claramente superiores, sendo tarefa fundamental do estado protege-
los em detrimento da prossecucao dos interesses do recorrido.

Num sentido um pouco diferente, vamos assistindo a uma determinada
autonomizacao do principio da razoabilidade face ao principio da proporcionalidade, no

entanto, a densificacdo dos conceitos ainda ndo ¢ muito evidente. De entre outros, no

23 Vide Acorddo TCAN, Processo n.° 01527/14.2BEBRG, de 20/03/2015 relator: Luis Miguéis Garcia, in
http://www.gde.mj.pt/jtcn.nsf/89d1c0288c2dd49c¢802575¢8003279¢7/082371914db5ceed80257e5b004d3
6e3.
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acorddo do TCAN, de 16/02/2018%*, que estava em causa uma recorrente que foi
sancionada com a exclusdo da sua proposta porque, embora tenha apresentado um
documento que serve de justificagdo ao pregco contratual, ndo denominada esse
documento por «esclarecimentos justificativos da apresentacdo de um preco
anormalmente baixo». Ora, ao ter-se decidido que o juri ndo deveria ter procedido ao
pedido de esclarecimentos a proposta, violar-se-ia 0s principios insitos no artigo 71.%/3
do CPP.

Daqui resultou a alegacdo pela recorrente de uma clara violacdo do principio da

igualdade, da concorréncia, da imparcialidade, da proporcionalidade e da razoabilidade.

O Réu/Municipio em causa, desde logo, sabia que ndo obstante as diferencas entre as
propostas, todas elas seriam, por forca do mesmo critério, passiveis de arredondamento
para o mesmo valor. Esta circunstancia, aliada facto da proposta da Autora se afastar em
apenas €0,02 das propostas ordenadas nos primeiros cinco lugares e de estas se afastarem
em apenas €0,01 do limiar do preco anormalmente baixo; a possibilidade de se fazer um
arredondamento as propostas da Recorrente e das propostas ordenadas nos primeiros
cinco lugares e a circunstancia de o preco base incluir apenas os demais encargos e a
margem lucro dos operadores econdmicos, ja que 0s encargos mais significativos da obra
foram ponderados na estimativa que integra o Programa Preliminar, constituem indicios

da inexisténcia de anormalidade do preco apresentado.

Por via destes indicios ou factos instrumentais, a sentenca viola o principio da
razoabilidade previsto no artigo 8.° do CPA, que obrigada a Administracdo Pablica em
geral a rejeitar solugdes manifestamente desrazoaveis ou incompativeis com a ideia de
Direito, nomeadamente em matéria de interpretacdo de normas juridicas e das valoragdes

préprias do exercicio da funcdo administrativa.

No mesmo sentido do Gltimo acérddo citado surgem outros® que da mesma forma

fazem ja referéncia ao principio da razoabilidade no ambito da atuagdo administrativa,

24 Vide Ac. TCAN, P.°n.° 00019/17.2BEVIS, de 16/02/2018 relator: Maria Aparicio e Duarte Branddo, in
http://www.dgsi.pt/jtcn.nsf/89d1c0288c2dd49¢c802575¢8003279c¢7/d2f6d0697b97110b8025834a0042411
7.

% Vide Acorddo STA, Processo n.° 0487/18, de 13/09/2018 relator: Teresa de Sousa, in
http://www.dgsi.pt/jsta.nsf/35fbbbf22e1bb1e680256f8003ea931/64bc74743097d9658025830b003fh863?

OpenDocument&ExpandSection=1# Sectionl.
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lesando assim os direitos e interesses dos particulares. Ainda assim, a tendéncia é no
sentido de estarmos perante uma referéncia que poderia ser mais densificada, em que o
conceito de razoabilidade poderia surgir de uma forma mais concreta e aprofundada,
analisando-se de forma pormenorizada a real violagdo do principio da razoabilidade por
parte da Administracdo Publica, ao invés de se referir de forma limitada que essa violacao

ocorrera, mas sem a respetiva e necessaria concretizagio®.

Com o decorrer do tempo a verdade € que vai surgido na jurisprudéncia acordaos
que melhor densificam os conceitos, e que melhor fazem a diferenciacao entre os demais

principios que norteiam o agir da Administragéo Publica.

Refira-se a este proposito o acérddo do Supremo Tribunal Administrativo, de
03/12/2020%", em que estava em causa a atribuicdo de uma avaliacdo funcional de
desempenho, em que veio a considerar-se alegadamente violado o principio da
proporcionalidade por, de entre outros, ser desadequada aquela classificacdo que fora
atribuida. Separadamente e de forma distinta é considerado violado o principio da justica

e da razoabilidade.

Da anélise que € feita neste acorddo resulta que se trata de principios gerais da atividade
administrativa que servem de parametro a essa atividade e que, por conseguinte, devem
ser observados pela Administracdo, desde logo no ambito dos poderes discricionarios.
Assim, s6 quando se verifique a existéncia de um erro grosseiro de apreciacdo, de
manifesta irrazoabilidade/injustica, € que podera haver lugar a invalidade do ato em

causa.

Conforme se constata do artigo 8.° do CPA, o principio da justica surge como um
principio residual, uma valvula de seguranca quando ndo foi possivel a utilizacdo de um
outro principio geral da atividade administrativa e que apenas resta ao administrado legar

que ndo foi tratado de forma justa.

% Vide Acorddo TCAS, Processo n.° 131/19.3BESNT, de 27/02/2019 relator: Sofia David, in
http://www.dgsi.pt/jtca.nsf/170589492546a7fb802575¢3004c6d7d/52ee8bh416ccde40f8025851¢0031934c¢.
27 Vide Acorddo STA, Processo n.° 0281/17.0BALSB, de 03/12/2020 relator: Maria Benedita Urbano, in
http://www.dgsi.pt/jsta.nsf/35fbbbf22e1bb1e68025618003ea931/7bc4870610f686fe80258639004fce74?
OpenDocument&ExpandSection=1#_Sectionl.
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Da violacao do principio da razoabilidade, enquanto critério de decisdo, 0 mesmo apelo
ao bom senso e ao senso comum, consubstanciando um instrumento de controlo de
eventuais atuacdes arbitrérias por parte da Administragdo Publica, de atuagbes que
incorrem em desvio de poder ou que de mostrem desacertadas e injustas quando

apreciadas pelo homem médio.

Pese embora o artigo 8.° seja propicio a que se utilize o critério da razoabilidade e da
justica também as atuacGes vinculadas, a verdade é que sera em relacdo as atuacdes da
Administracdo no &mbito dos seus poderes discricionarios, que estes principios se tornam
relevantes, sobretudo porque é nestes casos em que nao estd vinculada por critérios de
estrita legalidade que a Administracdo se pode desviar dos interesses e dos fins que Ihe

cabe prosseguir.

Assim, segundo a anédlise feita no acérddo perante a situacdo em causa cumpriria
perguntar se uma pessoa média teria chegado a outra classificacdo. Da mesma forma que
deveria perceber-se se a Administracdo deu demasiada importancia a determinados
factos, e inversamente, pouca ou nenhuma importancia a outros igualmente relevantes
para a sua ponderacdo. No caso em aprego, por exemplo, conclui-se que, de facto, a
classificacdo atribuida foi manifestamente desajustada tendo em consideracdo o

desempenho funcional prestado?.

Por fim, cumpre fazer referéncia a um acorddo do TCAN, de 18/06/20212°, onde
ja é possivel verificar uma clara separacdo daquilo que é o entendimento acerca do
principio da proporcionalidade e, do lado oposto, aquilo que deve ser o entendimento

acerca do principio da razoabilidade e da justica.

Estamos aqui perante uma acdo instaurada contra um Municipio, sendo que através do

pedido se pretende ver anulada a decisdo que ordenou, na qualidade de proprietario do

28 \Vide Acdrddo STA, Processo n.° 0281/17.0BALSB, de 03/12/2020 relator: Maria Benedita Urbano, in
http://www.dgsi.pt/jsta.nsf/35fbbbf22e1bb1e680256f8e003ea931/7bc4870610f686fe80258639004fce74?
OpenDocument&ExpandSection=1# Sectionl

2 Vide Ac. TCAN, P.°n.° 02794/15.0BEPRT, de 18/06/2021 relator: Maria Aparicio e Duarte Branddo, in
http://www.dgsi.pt/jtcn.nsf/89d1c0288c2dd49¢802575¢8003279c7/918ada00af534764802586fd0039a7eb
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prédio locado, a execucdo de obras de conservacdo, a completar no prazo maximo de 45

dias Uteis, sob pena de execucéo coerciva.

Ora, ndo se desvalorizando as fungdes de policia urbanistica que incumbem as autoridades
administrativas municipais, a verdade é que ndo estando em risco a seguranca, a
salubridade, a habitabilidade ou quaisquer outras condic¢Bes indispensaveis ao gozo do
prédio, torna a imposicdo de despesas que ndo sejam absolutamente necessarias para tais
fins uma exigéncia de despesas arbitrarias, desnecessarias e desadequadas, 0 que

consubstancia uma violagé@o dos principios da proporcionalidade e da justica.

Densificando estas duas realidades, o principio da proporcionalidade atua no sentido de
assegurar os direitos e garantias fundamentais do individuo de modo razoavel e
proporcional, de acordo com valores socialmente aceitaveis, procurando uma constante

concretizacdo da justica social.

O principio da proporcionalidade é, assim, considerado como uma das pedras basilares
de toda a atuacdo administrativa, sendo inegéavel que se impde como parametro orientador

de toda a sua atuacéo.

Deste acdrddo extrai-se o que, alias, vem corroborado na doutrina, que se prende com 0s
trés parametros de afericdo da conduta administrativa, que impde que a mesma seja
adequada, em termos de a medida adotada ser idénea a consecucdo do fim visado;
necessaria, devendo tratar-se da medida menos gravosa, entre as varias possiveis, para
alcancar aquele fim; e proporcional — em sentido estrito — de modo que a decisdo nédo

traduza um sacrificio excessivo face aos beneficios que dela advirdo.

Por outro lado, o principio da justica obedece a um conjunto de valores que impdem ao
Estado e a todos os cidadaos a obrigacdo de dar a cada um o que lhe é devido em funcéo
da dignidade da pessoa humana, sendo que o principio da razoabilidade, por vezes
designado de principio da proporcionalidade ou principio da adequagdo dos meios aos
fins, € um método utilizado para resolver a colisdo de principios juridicos, sendo estes

entendidos como valores, bens, interesses.

%0 Vide Ac. TCAN, P.°n.° 02794/15.0BEPRT, de 18/06/2021 relator: Maria Aparicio e Duarte Brand&o, in
http://www.dgsi.pt/jtcn.nsf/89d1¢c0288c2dd49¢802575¢8003279¢7/918ada00af534764802586fd0039a7eb
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Assim, a proporcionalidade e a razoabilidade direcionam a aplicacdo do ordenamento
juridico para que atenda a situagdo concreta de forma adequada e proporcional. S&o
entendidos como principios que asseguram a coeréncia entre a aplicagdo e a finalidade do
direito, garantindo a sua utilizacéo justa. Por isso, sdo principios também designados por

proibicdo do excesso.

No caso concreto, as obras coercivas impostas ao autor ndo se afiguram necessarias para
satisfazer os interesses publicos, nem proporcionais em sentido estrito, por ser evidente
que a lesdo do recorrido é largamente superior aos fins efetivamente prosseguidos com as

obras.

Daqui resulta, assim, que a analise feita pela jurisprudéncia foi evoluindo ao longo
dos anos, no sentido de uma maior densificacdo dos conceitos. Inicialmente assistimos
muitas vezes a utilizacdo imprecisa dos conceitos, isto é, a uma utilizacdo indiferenciada

do principio da proporcionalidade e da razoabilidade, como uma mesma realidade.

A verdade é que desde 2015 a esta parte se tem assistido a um aperfeicoamento,
uma vez que € hoje possivel ver que na jurisprudéncia temos ja varios exemplos de
Tribunais que nas suas decisdes analisam a atuacdo da Administracdo Publica sob o ponto
de vista do principio da proporcionalidade e dos testes inerentes a este principio, nos seu
subprincipios da adequacdo, necessidade e proporcionalidade em sentido estrito, mas
também, no plano da justica e da razoabilidade, procurando, assim e através deste
parametros de controlo aferir se a Administracdo adotou a medida que se impunha adotar

em face dos direitos e garantias dos cidadaos.

Deste modo, é notdrio a evolugdo no d&mbito de aplicacdo destes principios e ja
ndo apenas como uma mera referéncia a estes principios, mas existindo, desde ja, uma
maior preocupacao na sua concretizacdo, na densificacdo dos conceitos, na destringa entre

0s principios existentes e, sobretudo, na aplicacdo destes ao caso concreto.
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Perspetivas no sentido da autonomia do principio da razoabilidade face
ao principio da proporcionalidade

A visdo autonomizadora admite a existéncia de uma relacdo estreita entre
proibicdo do excesso e razoabilidade, no entanto traca uma diferenca qualitativa de raiz
entre razoabilidade individuada e a proibicdo do excesso, considerando-os como dois

principios autbnomos.

Esta visdo assume que a proporcionalidade em sentido estrito atende as relagdes
entre um meio e um fim, entre meios alternativos e entre efeitos negativos e entre efeitos

juridicos positivos.

No entanto, as ponderacdes ao nivel do principio da proporcionalidade em sempre
sdo suficientes, isto porque uma medida legislativa pode superar os varios segmentos da
proibicdo do excesso e ainda assim ser desrazoavel pelo impacto subjetivo que produz.

A razoabilidade funciona, entdo, como corretivo na aplicacdo de uma norma, tendo em
conta as circunstancias subjetivas individualizadas do caso concreto. A grande diferenca
entre proporcionalidade em sentido estrito e razoabilidade reside no facto de que o
controlo da proporcionalidade em sentido estrito assenta no contrapeso dos efeitos
positivos e dos efeitos negativos da norma, com vista a verificar se ha alguma relacdo
proporcional entre eles. Diversamente, a verificagdo da razoabilidade centra-se
exclusivamente na apreciacdo do impacto dos efeitos negativos na esfera juridica do
individuo afetado com vista a verificar se sdo toleraveis, independentemente dos efeitos

positivos gerais que produzam?®..

+ A Razoabilidade como uma afetacdo a subjetividade dos particulares

O principio da razoabilidade surge muitas vezes associado ao principio da
proporcionalidade, num sentido geral, e, em especifico, ao seu terceiro elemento —
proporcionalidade em sentido estrito. Estar-se-ia, entdo, perante uma situacdo de

desproporcionalidade quando a restrigdo ao direito fundamental quando a relagéo entre a

31 CANAS, Vitalino, O Principio da Proibicdo do Excesso na Conformacdo e no Controlo de Atos
Legislativos, Almedina, 2019, pp. 1079 a 1081.
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gravidade do sacrificio imposto pela restricdo e a relevancia das razdes que a justificaram

— relago entre meios e fins fosse desrazoavel®?.

Por outro lado, e num sentido diferente, entende-se que o principio da
razoabilidade corresponde a uma dimensdo autébnoma da proibi¢do do excesso ndo se
esgotando a razoabilidade na relacdo entre meio e fim. Neste sentido, o principio da
razoabilidade seria entendido unicamente numa perspetiva do impacto que teria as suas

consequéncias na esfera pessoal do que é desvantajosamente afetado pela restrigéo.

Assim, uma restricdo poderia ser adequada, ou ndo desproporcional quando, em
abstrato ou em concreto, se tem em conta a gravidade do sacrificio imposto relacionado
com a importancia ou a permanéncia da realizacdo dos fins prosseguidos e, no entanto,
constituir por si s6 uma restricdo considerada inadmissivel ou intoleravel do ponto de
vista de quem sofre a restricdo e tudo por raz6es meramente subjetivas. Ou seja, bastaria
que essa restricdo coloque os afetados numa situacdo qualitativa ou quantitativamente
desrazoavel a luz dos ditames da protecdo da liberdade e autonomia individual e do

relacionamento entre Estado/cidadao®.

Ha no controlo da razoabilidade um modo individualizador de apreciacdo — uma norma
que pode ser tida como razoavel, é suscetivel de uma aplicacao excessiva, desrazoavel,
na medida em que a exigéncia ou 0 encargo que se impde a alguém, naquelas exatas

circunstancias, surge como excessivo, demasiado grave ou injusto.

Neste sentido, o controlo da razoabilidade tanto pode ser aplicado a lei restritiva na
protecdo das suas possiveis aplicacBes, como as intervencdes restritivas individuais e
concretas propriamente ditas. N&o é, no entanto, nesta dualidade de situacBes que reside

a distincdo entre controlo de razoabilidade e controlo de proporcionalidade.

Diferentemente do que sucede com a verificagio do controlo da
proporcionalidade, a razoabilidade3* tem em consideracdo a gravidade, qualitativa ou
guantitativa, que a medida restritiva provoca na esfera dos afetados, havendo

inconstitucionalidade sempre que, independentemente da adequacdo da relagcdo meio-fim

32 NOVALIS, Jorge Reis, Principios Estruturantes de Estado de Direito, 2.2 edigdo, 2022, Almedina.

33 NOVALIS, Jorge Reis, As restricdes aos direitos fundamentais ndo expressamente autorizadas pela
Constituicéo, 3.2 edigdo, 2021, AAFDL Editora, pp. 727 a 820.
3 NOVALIS, Jorge Reis, Principios Estruturantes de Estado de Direito, 2.2 edigdo, 2022, Almedina.
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sobre que incide o limite da proporcionalidade, a quantidade ou a qualidade dos encargos
impostos excede o que é legitimamente toleravel pela liberdade e autonomia pessoal em
Estado de Direito. Ou seja, no controlo da razoabilidade ndo existe a ponderacdo entre
meio-fim, mas sim da relacdo entre um dever de direito publico e a pessoa do obrigado.
Na razoabilidade, a verificacdo da atuacdo prende-se com 0 sujeito e a autonomia da

personalidade do afetado®.

A razoabilidade assume uma dimensdo valorativa essencialmente referida a
situacdo em que a restricdo ao direito fundamental em causa coloca pessoas
individualmente consideradas e que é funcionalmente orientada a garantia da quantidade
e qualidade de um espaco de liberdade individual que as intervencdes restritivas num
Estado de Direito devem observar. Ainda assim, este controlo nunca é completamente
alheio as razGes que justificam essa restricdo, pelo que, mesmo centrado na personalidade
do particular afetado — e dai que seja conceptualmente distinto do controlo de
proporcionalidade - ndo dispensa a necessidade de ponderacdes dos interesses relevantes

no caso concreto.

Assim, segundo esta perspetiva a exigéncia da razoabilidade corresponderia uma
dimensdo com significado autébnomo dentro da garantia geral de proibicdo do excesso e
que ndo se confundiria com o sentido material atribuido a uma relacdo de

proporcao/desproporc¢do entre duas realidades.

O controlo da razoabilidade na imposicdo de um dever ou de uma obrigacédo
restritiva da liberdade, confere a este principio uma especificidade autbnoma, avaliada na
exclusiva perspetiva das consequéncias que a restricdo provoca na esfera pessoal de quem

seja por ela especialmente afetado.

Tal significa que uma restricdo da liberdade pode ser adequada ou ndo
desproporcional, quando, em abstrato ou em concreto, se tem em consideragdo a
gravidade do sacrificio imposto relacionando-o com a importancia de realizacdo dos fins
prosseguido, mas, ainda assim, constituir uma afetacdo inadmissivel ou intoleravel na
perspetiva individual de quem a sofre por razdes essencialmente atinente a subjetividade

ou situacdo pessoal em que se encontra ou que ficara apos a afetacao.

35 NOVALIS, Jorge Reis, As restricdes aos direitos fundamentais ndo expressamente autorizadas pela
Constituicao, 3.2 edigdo, 2021, AAFDL Editora, pp. 727 a 820.
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Em face de tal circunstancia torna-se bastante verosimil o acolhimento do carater
autbnomo assente no controlo da razoabilidade relativamente ao controlo da
proporcionalidade. Nesta concecdo temos estes dois tipos de controlo como duas
realidades integrantes de um principio mais geral da proibicdo do excesso, sem que tal
impeca a potencialidade do principio d razoabilidade para desenvolver outros efeitos
juridicos em areas de atividade administrativa ndo estritamente associadas a afetacdo

desvantajosa de direitos fundamentais.

Assim, quaisquer que sejam os beneficios em vista e mesmo que a restricdo ndo
seja desproporcionada, é desrazoavel, num Estado de Direito, que alguém seja colocado

numa determinada situagdo, e o excesso advém desse mesmo facto®.

+ A Razoabilidade como um teste de relevancia

Quando analisada a perspetiva no sentido de se considerar que o principio da
razoabilidade tem um &ambito de aplicacdo autonomo face ao principio da
proporcionalidade, ndo constituindo, pois, um mero afloramento seja do principio da

proporcionalidade, seja de um outro qualquer principio.

Desta forma, rejeita-se que a razoabilidade se identifique com os testes da adequacéo

ou necessidade®’.

Nesta perspetiva 0 que caracteriza e distingue o controlo da razoabilidade do

controlo da proporcionalidade é precisamente a circunstancia de que no primeiro ndo

% NOVAIS, Jorge Reis, Principios Estruturantes de Estado de Direito, 2.2 edi¢do, 2022, Almedina, pp.
148 a 150.

37 Para entendimento oposto seria esta destringa injustificada, com base nomeadamente no acérddo do
TCA Norte, de 20-03-2015, cit. «Que consubstanciam uma clara e evidente violagdo do Principio da
Razoabilidade e da Proporcionalidade, da Boa-Fé, da Isencdo, da Transparéncia, da Concorréncia e da
Economia. Pois que a razoabilidade encontra ressondncia na ajustabilidade da providéncia
administrativa consoante o consenso social acerca do que é usual/sensato. A proporcionalidade, como
uma das facetas da razoabilidade revela que nem todos os meios justificam os fins. Os meios conducentes
a consecugdo das finalidades, quando exorbitantes, superam a proporcionalidade, porquanto medidas
imoderadas em confronto com 0 resultado almejado»,
http://www.gde.mj.pt/jtcn.nsf/89d1c0288c2dd49c802575¢8003279¢7/082371914db5ceed80257e5b004d
36e3, acdrddo 12 Seccdo - Contencioso Administrativo, TAF Braga, 20.03.2015, relator Luis Migueis

Garcia.

25


http://www.gde.mj.pt/jtcn.nsf/89d1c0288c2dd49c802575c8003279c7/082371914db5ceed80257e5b004d36e3
http://www.gde.mj.pt/jtcn.nsf/89d1c0288c2dd49c802575c8003279c7/082371914db5ceed80257e5b004d36e3

ha lugar a ponderacdes ou ao balanceamento de direitos, mas apenas a um teste de

relevancia.

Assim, uma questdo que merece destaque é precisamente o de se analisar se a
intencdo do legislador ndo terd sido ao consagrar de forma expressa o principio da
razoabilidade, apresentar um parametro de controlo menos intenso particularmente em
relacdo ao principio da proporcionalidade.

Este entendimento no &mbito de escolhas politicas ganha bastante énfase, tendo
em sede de controlo judicial de medidas de cariz politico, o tribunal de decidir entre
avaliar essas mesmas escolhas a luz do principio da proporcionalidade, em fungéo do
critério da adequacdo, necessidade e justa-medida, ou, por outro lado, limitar-se a um
controlo de mera razoabilidade e, desta forma, ndo frustrar nem interferir com a
prossecucao das politicas publicas pela Administracéo.

Assim, o principio da razoabilidade consistiria e, ao contrario do principio da

proporcionalidade, na ponderagdo sobre a relevancia dos argumentos que sustentam a
atuacdo da Administragao.

Este principio assumiria, entdo, um papel estrutural funcionando como um
elemento de conexdo relevante na construcdo da solugdo juridica mais acertada quando o

quadro normativo € complexo.

A concretizacdo dos principios da razoabilidade e proporcionalidade estabelece-
se no dominio da acdo das entidades publicas administrativas e da acdo dos Orgéaos
jurisdicionais, e dentro desta variante, entre o controlo de atos administrativos e o controlo

de atos legislativos.

No que diz respeito ao controlo de atos do legislador que restringem ou contendem
com direitos fundamentais é também importante analisar o controlo da proporcionalidade

e razoabilidade.

Nas situacOes de restri¢cdes de direitos fundamentais podemos distinguir algumas
situacOes, designadamente, nas situaces em que existe uma ponderagdo perante
circunstancias concretas, apos a verificagdo da legitimidade dos meios e dos fins, tipica
de estados de urgéncia, necessidade ou excecionalidade, onde se admite um controlo
judicial mais intenso da necessidade da medida em relacdo direta com a restricdo, em
regra, mais abrangente; existem também situacbes em que estamos perante um ato

legislativo que visa solucionar, em abstrato, a colisdo entre dois direitos ou entre direitos
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e interesses comunitarios e onde impera um balanceamento entre eles, admitindo-se um
controlo judicial menos intenso quanto ao teste da necessidade da medida quando
comparado com a ponderagdo em concreto; e, ainda, a restricdo aos direitos que resulta
indiretamente de normas que se destinam essencialmente a prosseguir politicas

publicas®.

A relacdo dos principios vem sendo desenvolvida em vérias areas, como €
exemplo o comércio internacional, em que existe necessidade de apurar a luz do principio

da proporcionalidade e também dentro dos ditames do principio da razoabilidade.

A proporcionalidade é, assim, um pardmetro normativo que permite escrutinar
materialmente uma medida concreta ou um ato normativo, mas quando o 6rgao de
controlo ndo tem legitimidade para se substituir na decisdo, derivado de limites
funcionais, entdo a sua analise, para ser legitima, tem de se limitar a um juizo de clareza,
evidéncia, percecdo racional da violacdo dos parametros, ou seja, ndo estando em causa
apenas o principio da proporcionalidade, mas também uma analise a luz do principio da

razoabilidade.

Assim, nestes termos 0 método ndo deve apenas ter em consideracdo a proporcionalidade,
mas complementar-se com o principio da razoabilidade quando o limite funcional do
poder legislativo de restricdao de direitos fundamentais o imponha, ou com o principio da
necessidade quando o controlo de atos normativos do Executivo requeira a exigéncia de

um nivel mais elevado de qualidade do exercicio da funcdo governativa.

Designa-se, assim, por tetralemma, segundo determinadas teorias, no sentido de
que atualmente, o principio da proporcionalidade ndo pode ser s6 uma referéncia aos trés
subprincipios, nem sO ao teste da razoabilidade, mas sim um exercicio prévio de

adequacio da escolha do teste ao objeto de controlo.®.

3 SILVA, S. Tavares da, O Tetralemma do controlo judicial da proporcionalidade no contexto da
universalizacdo do principio: adequacdo, necessidade, ponderagdo e razoabilidade, in Boletim da
Faculdade de Direito da  Universidade de Coimbra, n° 88, disponivel in
https://estudogeral.sib.uc.pt/bitstream/10316/23213/1/tetralema%20da%20proporcionalidade.pdf.

3 Vide SILVA, S. Tavares da, O Tetralemma do controlo judicial da proporcionalidade no contexto da
universalizacdo do principio: adequacgdo, necessidade, ponderacdo e razoabilidade, in Boletim da
Faculdade de Direito da  Universidade de Coimbra, n. 88, disponivel in
https://estudogeral.sib.uc.pt/bitstream/10316/23213/1/tetralema%20da%20proporcionalidade.pdf.
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+ A Razoabilidade como um controlo minimo e menos intenso face ao principio

da proporcionalidade

Neste entendimento a leitura feita do principio da razoabilidade ¢ no sentido de “uma
versdo suave” de razoabilidade, com vista a afastar, por serem totalmente inaceitaveis ou
indefensaveis ou por estarem na origem de resultados considerados como completamente
absurdos, decisdes manifestamente desrazoaveis, as quais nenhuma autoridade razoavel

teria proferido.

A razoabilidade, enquanto exigéncia de rejeitar solu¢bes manifestamente
desrazoaveis, coincide, em termos praticos, com a teoria do erro manifesto de apreciacdo
e tem o propdsito de exigir uma conexdo ldgica entre a decisao e o facto, embora sancione
apenas a desconexdo total, porque s6 neste caso esta presente uma solucdo

manifestamente desrazoavel.

Nos termos assim formulados pela lei, o principio da razoabilidade tem plena
autonomia*® quando comparado com o principio da proporcionalidade, dado que ndo
pretende impor a exigéncia de equilibrio numa relacdo de meio-fim, pelo que ndo é
supérflua a sua positivacdo. O principio da razoabilidade asseguraria um controlo minimo
€ menos intenso, um “Crivo grosso a que primeiramente devera ser submetido o exercicio

do poder discricionario™*.

Sem prejuizo de que o campo privilegiado seja no exercicio da discricionariedade, o
principio da razoabilidade, nos termos em que o artigo 8.° o acolhe, opera também nas
atuagOes vinculadas, conforme resulta da referéncia a «interpretacdo de normas

juridicas».

Em consequéncia, no caso de existirem vérias possibilidades de interpretacdo da lei

que vai aplicar, mesmo que se trate de uma lei vinculativa, a Administracdo deve preferir

40 GONCALVES, Pedro Costa, Manual de Direito Administrativo, Vol. I, Almedina, 2019, pp. 414 a
416.

41 GONCALVES, Pedro Costa, Manual de Direito Administrativo, Vol. I, Almedina, 2019, pp. 414 a
416.
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a interpretacdo que conduz a uma decisdo razoavel e deve rejeitar aquela que conduza a

proferir a uma decisdo manifestamente desrazoavel.

+ A Razoabilidade como padrdo de normalidade social em alternativa ao

principio da proporcionalidade

A razoabilidade surge como um padrédo de normalidade social, uma vez que se associa
a um conceito utilizado pela ciéncia juridica e com referéncia ao mundo do direito das
valoragBes extrajuridicas, de carater social ou moral. E a este padrido de normalidade
social mediante o qual se subordinam os juizos subjetivos individuais que variam de
acordo com o sujeito a que se referem, a satisfacdo de requisitos minimos de objetividade,

identificaveis na pratica social do especifico contexto em que atua o sujeito.

Deste modo, a razoabilidade avalia factos e comportamentos humanos a luz da
normalidade social, garantindo nas relagcdes interpessoais, 0 necessario equilibrio entre o

individualismo e o sentido de socialidade.

Por outro lado, o razoavel € erigido em padrdo de conduta e, como tal, ndo pode deixar
de ser qualificado como um conceito valorativo, tendo por objeto a formulagédo de um

juizo de aceitabilidade em relagdo as condutas as quais se reporta.*?

Ora, uma das circunstancias em que o principio da razoabilidade pode ser chamado é
perante situacGes em que a Administracdo tenha de realizar determinadas ponderacoes,
sobretudo, em dominios que ndo se compadecam com o ambito material do principio da
proporcionalidade, sendo este o principio com o qual o principio da razoabilidade mantém

uma estreita relacao.

Assim, o ambito de aplicacdo do principio da razoabilidade tudo dependeréa daquilo que
se considere ser o ambito de aplica¢do do principio da proporcionalidade, uma vez que
quanto maior for o @ambito de aplicacdo do principio da proporcionalidade,
consequentemente, menor serd a area em que se aplicara nas ponderagdes efetuadas, o

principio da razoabilidade.

42 ALMEIDA, M. Aroso de, O Principio da Razoabilidade como Parametro de Atuagédo e Controlo da

Administracdo Publica, Almedina, Coimbra, 2020, pp. 84 a 87.
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O facto de o CPA consagrar, respetivamente, nos artigos 7.° e 8., como parametros
distintos de atuacgdo e controlo da atuagdo administrativa, com configuragdes e ambitos
distintos leva a que se separe muito bem e com o maior grau de precisdo possivel a

barreira entre a proporcionalidade e a manifesta desrazoabilidade.

Neste &mbito coloca-se a questdo de se saber se o Tribunal estard admitido, em certos
tipos de situagdes, a substituir a aplicacdo do principio da proporcionalidade em sentido
estrito, pelo principio da razoabilidade, isto por entender que ndo esta em condi¢des de
proceder a um controlo, ainda que limitado, das ponderacdes a que a Administracao tenha
procedido plicando a metddica prdpria do principio da proporcionalidade. Este principio
ndo deixaria de vincular a Administragdo, mas no plano do controlo, o tribunal ndo
procederia a um controlo da proporcionalidade em sentido estrito, substituindo-o por um

controlo de razoabilidade®.

Ora, parece ser impensavel que no ordenamento juridico portugués seja admissivel
que os tribunais possam proceder a substituicdo da aplicacdo do principio da

proporcionalidade pelo principio da razoabilidade.

Situacdo diferente € que se possa analisar as situacdes em concreto a luz do principio
da razoabilidade, que ndo do principio da proporcionalidade, considerando-se que tal seja
possivel desde que ndo estejamos perante o &mbito de aplicacdo material do principio da
proporcionalidade.

Assim, segundo o artigo 7.°, n.° 2 parece ser de excluir do @mbito de aplicacdo dos
principios da necessidade e da proporcionalidade em sentido estrito, as situagdes em que
ndo envolvam a imposicdo de quaisquer restricBes ou imitacbes em sentido préprio a
bens, interesses ou valores juridicamente protegidos, limitando ou reduzindo as

possibilidades que Ihes sdo inerentes.

Parece também ser de considerar excluidas as situacbes em que a Administracdo, sendo
chamada a proceder a ponderagdo de interesses publicos entre si, sem que o legislador

tenha, a partida, estabelecido qualquer relacdo de preferéncia entre eles, onere interesses

4 ALMEIDA, M. Aroso de, O Principio da Razoabilidade como Parametro de Atuagdo e Controlo da
Administracdo Publica, Almedina, Coimbra, 2020, pp. 156 a 170.
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publicos em sentido proprio cujo grau de abstracdo ndo os permita relacionar em concreto

com situacgdes especificas de interesse subjetivamente radicadas.

Assim, parece ser aceitavel retirar-se do CPA que no nosso ordenamento juridico-
administrativo, no que diz respeito a relacdo que se estabelece entre 0s meios que sao
utilizados pela Administracéo e os fins que por ela sdo visados, apenas se submetera as
exigéncias mais densificadas de atuacdo e de controlo que decorrem dos principios
consagrados no artigo 7.°, n.° 2 do CPA, decisdes assentes numa racionalidade ligada a

protecao de situacdes juridicas subjetivas e coletivas.

Por outro, remeter-se-ia outras decisdes da Administracdo de outra natureza, relativas a
ponderacdo de interesses publicos entre si, para o regime de juridificacdo minima que

resulta da submissdo ao principio da razoabilidade.

O principio da razoabilidade atuara entdo, como um instrumento minimo de controlo
das solucdes adotadas pela Administracdo no ambito da afetacdo de recursos publicos,
nos amplos dominios em que ndo se afigura possivel aos tribunais procederem a um
efetivo controlo de eficiéncia. No plano do controlo, deve-se entender que, nos
especificos dominios de ponderacdo, a eficiéncia dos juizos e decisbes concretos da
Administracdo pertence ao dominio do mérito ou da oportunidade administrativa até ao

limite da manifesta desrazoabilidade**.

44 ALMEIDA, M. Aroso de, O Principio da Razoabilidade como Parametro de Atuagédo e Controlo da
Administracdo Publica, Almedina, Coimbra, 2020, pp. 156 a 170.
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Perspetivas no sentido da assimilacédo do principio da razoabilidade face
ao principio da proporcionalidade

+ A Razoabilidade como terceira dimenséo do principio da proporcionalidade

Tanto ao nivel doutrinario, como na jurisprudéncia, o principio da proporcionalidade
constitui de forma mais densificada um dos parametros de controlo da atuagéo

administrativa ao abrigo da margem de livre deciséo.

Assim, este principio da proporcionalidade, segundo o entendimento em analise,
desdobra-se em trés dimensdes — adequacédo, necessidade (ou proibicdo do excesso) e

razoabilidade*® (ou proporcionalidade em sentido restrito*®).

Neste sentido, a adequacao proibe a ado¢do de condutas administrativas inaptas para
a prossecucdo do fim que concretamente visam atingir. A necessidade constitui uma
segunda dimensdo deste principio da proporcionalidade e que proibe a ado¢do de
condutas administrativas que ndo sejam indispensaveis para a prossecucao do fim que
concretamente visam atingir (impondo, assim, que de entre os diversos meios igualmente
adequados, seja escolhido o menos lesivo para os interesses publicos e/ou privados

envolvidos).

Como terceira dimensdo, teriamos entdo a razoabilidade*’ que proibe que os custos da
atuacdo administrativa escolhida como meio de prosseguir um determinado fim sejam

manifestamente superiores aos beneficios que sejam de esperar da sua utilizacdo.

A ndo observacdo de qualquer uma destas dimensdes envolve a preterigdo global
do principio da proporcionalidade, pelo que para uma atuacdo administrativa ndo seja

desproporcional a mesma ndo pode ser inadequada, nem desnecessaria, nem desrazoavel.

4 SOUSA, Marcelo Rebelo de e MATOS, André Salgo de, Direito Administrativo geral, Introdugdo de

principios fundamentais, tomo I, Dom Quixote, pp. 211 e 212.

4% CANAS, Vitalino, O Principio da Proibicdo do Excesso na Conformagdo e no Controlo de Atos
Legislativos, Almedina, 2019, p. 1078.

47 SOUSA, Marcelo Rebelo de e MATOS, André Salgo de, (...), p. 212.
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Sendo que uma atuacgdo inadequada nunca pode ser necessaria e a circunstancia de uma

atuacdo ser razoavel ndo a impede de ser desproporcional se for excessiva.

Estas trés dimensdes® do principio da proporcionalidade sio de natureza
relacional, no entanto, a adequacdo e a necessidade fazem apelo a juizos abstratos de
carater fundamentalmente teleol6gico e 1dgico, enquanto a razoabilidade envolve um
juizo axioldgico referente a colisGes verificadas em concreto, implicando a formulacao
de ponderacdes. A sua subjetividade enquanto parametro de controlo da margem de livre
decisdo da Administracdo €, assim, muito menor, razao pela qual as possibilidades de
controlo jurisdicional se limitam aos casos de desrazoabilidade manifesta. O que ganha o
seu sentido tendo em consideracdo o papel da razoabilidade como valvula de escape
contra situacdes aberrantes, sem prejuizo de que a maioria dos casos de

desproporcionalidade ndo passa sequer dos testes da adequagao ou necessidade®.

48 Segundo Fausto Quadros, com a introdugéo do principio da razoabilidade no artigo 8°do CPA, passamos
ater consagrado neste codigo as quatro expressdes apontadas ao principio da proporcionalidade, a saber, a
necessidade da medida, a adequagdo dos meios aos fins, a razoabilidade e a proibi¢do do excesso, cf.
QUADROS, Fausto, A revisdo do Cddigo do Procedimento Administrativo: principais inovacdes, in O
Novo Codigo do Procedimento Administrativo, conferéncias do CEJ 2014-2015, Colecdo formacéo

continua, outubro 20186, p. 17.
49 SOUSA, Marcelo Rebelo de e MATOS, André Salgo de, (...), p. 212.
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O principio da proporcionalidade na atuacdo administrativa
+ Conceito e subprincipio

Das alteragdes que se verificaram ao nivel dos principios estruturantes contamos no
enunciado do principio da proporcionalidade a um desdobramento em dois numeros das
trés dimensdes ou testes habitualmente mencionados pela doutrina portuguesa — a
adequacdo (no n.° 1 do artigo 7.°), a necessidade e equilibrio ou proporcionalidade em
sentido estrito (no n.° 2)>°.

A novidade do CPA é, pois, a referéncia expressa a necessidade — ou proibicéo do
excesso — no n.° 2 do artigo 7.°, uma vez que da redacdo anterior j& constava a mencao a
adequacao e a proporcionalidade, o que ndo obstaculizava a que a doutrina assumisse que

as dimensdes referidas pressupunham a ausente®?.

Enquanto o n.° 1 dispGe, genericamente, que «[n]a prossecucdo do interesse
publico a Administracdo Publica deve adotar os comportamentos adequados aos fins
prosseguidos»®?, no n 2 ai se enuncia as dimensbes da necessidade e da
proporcionalidade (stricto sensu) a partir de uma perspetiva estrita de afetacdo das

posicOes juridicas dos particulares.

Assim, o Codigo parece pressupor uma dupla afirmacdo — que a vertente da
adequacdo é pertinente para qualquer atividade administrativa, uma vez que toda a
atividade administrativa é de prossecucdo do interesse publico e é esta que o n.° 1 submete
ao teste da adequacdo — e que as vertentes da necessidade e da proporcionalidade em
sentido estrito sO sdo pertinentes na atividade de lesdo de posi¢cbes juridicas dos

particulares®?.

% GOMES, Carla Amado, NEVES, Fernanda e SERRAO, Tiago, Comentarios ao Novo Cédigo do
Procedimento Administrativo, AAFDL, 2015, p. 155.

5 1dem.

52 CPA, in https://pgdlisboa.pt/leis/lei_mostra_articulado.php?nid=2248&tabela=leis.

53 |dem, p. 156.
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Para Vitalino Canas® a proporcionalidade que tipicamente vale como pardmetro
da acdo administrativa € a proporcionalidade classica ou proibicdo do excesso, pois sem
outros considerandos o centro da gravidade da atividade administrativa encontra-se na
articulacdo entre o interesse publico e direitos ou interesses particulares, sendo esse o

ambito proprio da proporcionalidade classica ou proibicdo do excesso.

O artigo 266°., n.° 2 da CRP® impde direta e imediatamente & Administracio
Publica a observancia do principio da proporcionalidade, sendo certo que esta exigéncia
encontra-se consagrada noutras normas do Direito Administrativo, nomeadamente no

Caodigo do Procedimento Administrativo (artigo 7.°).

Assim, o principio da proporcionalidade é um parametro constitucional da
atividade administrativa e a sua violagdo por atos da administracdo publica acarreta a
respetiva invalidade por direta violagdo da Constituicéo.

Como corolarios desta sujeicdo ao principio da proporcionalidade é, entdo, a
proibicdo da prética de atos juridicos ndo proporcionais no uso de poderes de decisao
autodeterminada da Administracdo Publica; sempre que possivel, o dever de interpretar a
lei conforme ao principio da proporcionalidade, por forma a que os atos praticados ao seu
abrigo respeitem este principio; caso ndo seja possivel tal interpretacdo conforme, optar-
se, assim, pela desaplicacdo ou recusa da obediéncia pela Administracdo a normas
legislativas que violem o principio da proporcionalidade. Por dltimo, a obrigagdo de
omissdo de atos juridicos vinculados que, embora deem execucdo a lei, violam em

concreto o principio da proporcionalidade®®.

O reconhecimento & Administragcdo de um dominio de autodeterminacdo decorre
do principio da separacao de poderes e de imperativos de boa administracdo. N&o se trata
aqui de uma atribuicdo inata, mas como resultado da juridicidade. Considera-se, no
entanto, que existe uma reserva parcial de administracdo que deve ser salvaguardada,

principalmente perante o poder jurisdicional®”.

% CANAS, Vitalino, Discricionariedade, Vinculagdo, Proporcionalidade, AAFDL Editora, Lisboa 2021,
pp. 19 e 20.

5 https://www.pgdlisboa.pt/leis/lei_mostra_articulado.php?nid=4&tabela=leis.

% CANAS, Vitalino, Discricionariedade, Vinculagdo, Proporcionalidade, AAFDL Editora, Lisboa 2021,
pp. 21 e 22.

57 Idem, p. 23.
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No que diz respeito ao equilibrio entre a reserva parcial de administracao e a tutela
jurisdicional efetiva dos direitos e interesses legalmente protegidos assentam alguns eixos
e, nomeadamente, o de que o principio da proporcionalidade é aplicavel no dominio em
que a Administracdo Publica tem o poder autébnomo de decidir sobre a conveniéncia e a
oportunidade de uma decisdo e de fazer valoragdes proprias. E, pois, um limite interno ou

imanente cujo desrespeito é qualificado como violagéo de lei.

Este entendimento®® tanto é reportado ao exercicio de discricionariedade, sem
mencdo da distingdo desta e a margem de livre apreciacdo, como é referida em todas as

situagcBes em que a Administragdo usufrua de margem de livre decis&o®.

No que diz respeito a harmonia existente entre o controlo judicial do mérito e o
controlo da proporcionalidade, este principio € um instrumento de mediagdo, de
harmonizacéo e ponderagdo, ou de controlo dela, que se aplica através de operacOes de
verificacdo das relacdes entre meios e fins, entre meios reportados a fins e entre efeitos

produzidos pelos meios adotados.

O principio da proporcionalidade tem dois segmentos que se reportam a relacoes

meio-fim — sendo eles a adequacdo e a necessidade.

Assim, o principio da proporcionalidade funciona como norma de acéo, assistindo a
Administracdo na defini¢do da sua conduta no exercicio de discricionariedade — e como

norma de controlo.

Quando aplicado como norma de controlo pelo Tribunal Administrativo, cumpre-
Ihe verificar se o ato da administracdo é meio adequado para atingir os fins definidos por
lei e se é necessario, isto é, se existem uma ou mais solucdes alternativas que, sendo
satisfatorias na mesma medida que a adotada pela Administracdo Publica, sdo menos

drésticas para os direitos e interesses afetados.

% CANAS, Vitalino, Discricionariedade, Vinculagdo, Proporcionalidade, AAFDL Editora, Lishoa
2021, pp. 26 a 28.

% Neste sentido cfr. também SOUSA, Marcelo Rebelo de e MATOS, André Salgo de, Direito

Administrativo geral, Introducéo de principios fundamentais, tomo I, Dom Quixote, pp. 201 e 211.
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O juizo do Tribunal sobre a adequacdo da medida adotada pela Administracdo
Publica no uso de discricionariedade visa verificar se ela € minimamente adequada a

promover o interesse publico a que se refere a lei.

Se, por outro lado, concluir que a medida ndo é adequada, tem o poder de julgar a
respetiva invalidade por violagdo do principio da proporcionalidade®®.

A margem de livre decisdo da Administracdo Publica inerente a discricionariedade ndo
incumbe ao Tribunal, pois de entre as varias alternativas adequadas, é a Administracao
que compete escolher, ndo podendo o Tribunal invalida-la por existirem outras também

adequadas que, porventura, considere preferivel ou mais adequada.

O segmento da necessidade impde a comparagdo entre varios meios alternativos

com idéntica capacidade de prosseguir o fim da satisfacdo do interesse publico.

Assim, impde ao Tribunal verificar se entre as alternativas pelo menos igualmente
eficientes, alguma produziria efeitos menos drasticos na esfera dos interesses

negativamente afetados.

Mais uma vez o poder do Tribunal néo se justapGe integralmente ao da Administracéo. O
Tribunal ndo tem o poder nem deve substituir-se a Administracdo na funcédo de bem
administrar. Existe, no entanto, uma ressalva que deve ser tida em linha de conta na exata

medida em que exista apenas uma Unica alternativa menos drastica®’.

Ora, no que concerne aos subprincipios®? inerentes ao principio da
proporcionalidade o0 mesmo desdobra-se em trés testes, sendo eles, o teste da adequacéo,
da necessidade e da proporcionalidade em sentido estrito. Idealmente, o juizo final de
proporcionalidade sera o resultado de uma conjugacéo entre 0s trés juizos parcelares em
que se decompde este principio.

80 CANAS, Vitalino, Discricionariedade, Vinculagdo, Proporcionalidade, AAFDL Editora, Lisboa 2021,
p. 31
61 1dem, p.32.

62 GOMES, Carla Amado e PEDRO, Ricardo, Direito Administrativo de necessidade e de excepco,
AAFDL Editora, 2020, p. 175.
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O teste da necessidade ter-se-a por verificado sempre que a medida adotada seja
idénea ou apta a obtencdo da finalidade que se pretende alcangar, ou seja, que contribua
para a obtencdo do objetivo pretendido.

Ainda nestes termos, a precisdo que deve ser feita é no sentido de que neste primeiro
momento ndo é apenas a medida a adotar ou ja adotada que se deve conformar com este
primeiro juizo. A seu lado, serdo tidas em conta as demais alternativas possiveis que, para

o0 serem verdadeiramente, terdo de, igualmente, passar o teste da adequacéo.

Com o teste da necessidade pretende-se a opcdo pela medida que resulte no
minimo de interferéncia nos interesses, direitos e bens juridicos que se prevé poderem ser
lesados. Esta preferéncia pelo meio que cause um impacte menos significativo nos bens
juridicos em confronto acaba por implicar, na perspetiva paralela, um direito a menor
desvantagem possivel, desde que o meio alternativo e menos restritivo se revele

igualmente adequado®.

O passo derradeiro do complexo juizo de proporcionalidade consubstancia-se no
teste da proporcionalidade em sentido estrito®, servindo para evitar que se adote uma
medida que, ainda que seja menos restritiva, seja ainda insuportavelmente onerosa para

um ou mais bens juridicos protegidos.

Deste ultimo teste retira-se que uma medida s6 sera proporcional se dela decorrerem, de
forma razoavel ou adequada mais beneficios, tendo em vista a consecucdo do fim
proposto, do que prejuizos para os restantes direitos, interesses ou bens juridicos em

confronto.

E desproporcional, entdo, a medida que ndo demonstre manter um equilibrio
razoavel ou estrito, tendo em conta o tipo de intensidade dos bens afetados, bem como as
exigéncias, mais ou menos fortes, do interesse publico, sendo-lhe sempre vedado, em
qualquer caso, afetar o contetdo essencial dos direitos, liberdades e garantias, ainda que
este seja aferido em face dos resultados a que se chegue através desta especifica

metodologia de ponderacao.

8 GOMES, Carla Amado e PEDRO, Ricardo, Direito Administrativo de necessidade e de excepco,
AAFDL Editora, 2020, p. 177.
64 |dem, p. 180.
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O controlo por parte dos Tribunais do cumprimento deste principio €
inquestionavel, seja ao nivel das solu¢bes normativas adotadas, seja ao nivel da sua
concretizacdo. A posicdo do érgdo de controlo situa-se, em regra, no fim de linha de um

conjunto de apreciagdes previas sobre proporcionalidade, que é chamado a sindicar.

O juiz ndo deve ignorar a dificuldade de formulacdo de juizos de prognose ou de
concretizacdo do direito que, em termos funcionais, competem a outros poderes do
Estado, devendo respeitar a tarefa instrutdria, se for a completa, exigivel ou possivel, ao

tempo da edi¢do da norma ou decisdo por estes levada a cabo.

Contudo, ndo pode o juiz ser impedido de mobilizar as alternativas que o decisor
primario considerou como possiveis no momento da edi¢cdo da normacdo primaria, ou
que, mesmo ndo o tendo feito, deveria ter tido em consideragéo, recorrendo, para o efeito,

aos meios instrutorios judiciais de que dispde.

Se por um lado a tarefa do decisor primario coloca-se num primeiro momento em
que, perante uma necessidade que assume publico relevo, ele emana, tendo por base um
juizo antecipatério, uma regulamentacdo ou decisdo que permita realizar o melhor
possivel o programa final constitucionalmente normativizado, por outro lado, a tarefa do
juiz coloca-se ja num momento subsequente, tomando em consideracdo o0 objeto dessa

concretizacao.

Assim, é a decisdo em si e ndo a regulacdo da situacdo de facto que ela pretender

atalhar que € objeto do controlo por intermédio do principio da proporcionalidade®.

Em conclusdo e tendo os considerandos do professor Paulo Otero®, o principio
da proporcionalidade envolve sempre um juizo que pressupde uma relacdo entre a
conduta administrativa tomada e as circunstancias que a justificam, os propdsitos visados
ou os efeitos que comporta, desdobrando-se nas trés exigéncias que acima ja foi
referenciado principio da adequagdo®’, principio da proibicio do excesso, principio da

% GOMES, Carla Amado e PEDRO, Ricardo, Direito Administrativo de necessidade e de excepco,
AAFDL Editora, 2020, pp. 187 e 188.

% OTERO, Paulo, Direito do Procedimento Administrativo, Vol. I, Almedina, Coimbra, 2016, p. 176 e
177.

67 A adequacdo significa que a medida tomada deve ser causalmente ajustada ao fim que se propde atingir,
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necessidade®® ou principio da indispensabilidade e, por fim, principio da
proporcionalidade em sentido estrito, principio da razoabilidade, principio do balanco
custos/beneficios ou principio da exigibilidade ou suportabilidade®®.

Este principio da proporcionalidade visa prosseguir diversas finalidades,
designadamente, limite a intervencdo da Administracdo a um postulado de necessidade e
submete-a a uma exigéncia de adaptabilidade as circunstancias de facto. O principio da
proporcionalidade diz-nos a medida em que a ponderacdo da prossecucdo do interesse
publico junto dos interesses privados exige que aquele tenha em consideragéo o respeito
por estes ou, em alternativa, a medida em que estes podem sofrer uma legitima restricdo
por efeito da prossecucao do primeiro. A proporcionalidade surge como um critério de
ponderacdo entre interesses, publicos ou privados, insuscetiveis de satisfacao integral,
procurando uma solugdo harmonizadora ou de concordancia pratica em cenarios de igual

valia dos interesses em conflito’®.

As ideias de adequacéo e de necessidade tém especial aplicabilidade no ambito da
Administragdo agressiva, envolvendo restri¢cdes a direitos e interesses dos cidaddos. A
utilizacdo do balanco custos/vantagens faz especial sentido no dominio da administragdo

prestadora e sempre que nos encontremos diante de atos com repercussdes financeiras.

Por fim, a parametrizagdo da atuacdo administrativa discricionaria pelo principio
da proporcionalidade confere ao juiz uma inevitavel centralidade na defini¢do do recorte

delimitativo entre o hemisfério da legalidade e o hemisfério do mérito. Ao juiz cumpre, a

procurando-se, deste modo, verificar a existéncia de uma relacdo entre duas varidveis — o0 meio,
instrumento, medida ou solu¢do, por um lado, e o objetivo ou finalidade por outro, cf. AMARAL, Diogo

Freitas, Curso de Direito Administrativo, Volume 11, 4.2 edi¢do, Almedina, 2018, p. 113.

8 A necessidade significa que, para além de idénea para o fim que se propde alcancar, a medida
administrativa deve ser, dentro do universo das medidas abstratamente iddneas, aquela que, em concreto,
lese em menor medida os direitos e interesses dos particulares, cf. AMARAL, Diogo Freitas, Curso de
Direito Administrativo, Volume II, 4.2 edi¢do, Almedina, 2018, p. 114.

89 Esta vertente exige que os beneficios que se espera alcancar com uma medida administrativa adequada
e necessaria suplantem os custos que ela por certo acarretar, cf. cf. AMARAL, Diogo Freitas, (...) p.
115.

0 OTERO, Paulo, Direito do Procedimento Administrativo, Vol. I, Almedina, Coimbra, 2016, p. 179.
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luz das circunstancias concretas, tracar fronteiras entre o que é desproporcional e, por

isso, invalido e aquilo que sera a oportunidade ou a conveniéncia do agir administrativo?.

Ao nivel da jurisprudéncia administrativa o principio da proporcionalidade é
analisado nas suas trés vertentes — necessidade, adequacdo e proporcionalidade em
sentido estrito’2. Entendido como uma manifestacido do principio da justica, o que
significa que até onde seja compativel com a prossecucdo do interesse publico, a
Administracdo deve procurar provocar a menor lesdo que for possivel aos interesses dos
administrados, utilizando, para tanto, e como critérios a adequacdo, a necessidade e 0
equilibrio no sentido de haver uma ponderacdo sobre os beneficios ou vantagens para o
interesse publico e os custos ou prejuizos impostos pela medida a adotar.

De notar é que embora a proporcionalidade seja um critério limitativo do exercicio
da discricionariedade administrativa e da liberdade de deciséo que Ihe esta associada, ndo
as pode eliminar. Ou seja, o0 principio da proporcionalidade ndo possibilita um controlo
judicial integral da liberdade administrativa. Assim, s6 em casos irrefutaveis, pelo seu
carater manifestamente inadequado, o principio da proporcionalidade deve ser feito valer
contra o poder discricionario da Administragdo”.

O principio da proporcionalidade é também chamado a colacdo em situacdes de
expropriacdo, nomeadamente o principio da necessidade da expropriagdo o qual é
entendido como uma manifestacdo do principio da proporcionalidade, porquanto a
privacdo que o particular é forcado deve ser adequada e necessaria aos fins concretos
prosseguidos pela Administracdo e deve ser tida como toleravel quando confrontada com
esses fins e, portanto, também a proibicdo do excesso deve ser alcancada através da
realizacdo das trés dimensdes fundamentais do principio, a da adequacdo, da necessidade

e do equilibrio™.

> 1dem, pp. 179 e 180.

2 CANAS, Vitalino, O Principio da Proibicdo do Excesso na Conformacdo e no Controlo de Atos
Legislativos, Almedina, 2019, pp. 1149 a 1153.

8 Vide Ac. Supremo Tribunal Justica, Processo n.° 42/18.0YFLSB, Relator José Rainho, in
http://www.dgsi.pt/jstj.nsf/954f0ce6ad9dd8b980256b5f003fa814/8ac12a3c7c8099f7802583a800352ead.
 Vide Ac. Supremo Tribuna Administrativo, Processo n.° 0383/03, Relator Costa Reis, in
http://www.dgsi.pt/jsta.nsf/-/111D36566B31242580256 E5B003D43FS8.
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Conclusao

Finda a presente exposicdo, podemaos retirar desde logo que, a consagracao do
principio da razoabilidade trouxe diversas duvidas e inquietacbes na doutrina,
designadamente pela dificuldade de definicdo deste conceito de razoabilidade, bem
como do preenchimento dos conceitos constantes do artigo, como aquilo que se entenda
por «solucbes manifestamente desrazodveis» e «decisGes incompativeis com a ideia de

direito».

O estudo deste principio pressupde um confronto com os restantes principios,
nomeadamente com o da proporcionalidade, com o qual a sua relacdo parece mais
dificil de delimitar e encontrar consenso da doutrina. O principio da razoabilidade
surge, a par de tantos outros, como um parametro de controlo da atuagdo administrativa,
sendo importante a anélise do seu &mbito de aplicacdo face aos demais principios. No
entanto, a sua relacdo é estreitamente relacionada com o principio da proporcionalidade

e, em concreto, com a proporcionalidade em sentido estrito.

Vérias sdo as teorias que sustentam e explicam a relacéo existente entre ambos
0s principios, sendo que os dois grandes grupos se dividem no sentido da autonomia
do principio da razoabilidade e, por outro lado, 0s que entendem que ndo existe esta
autonomia e, portanto, o principio da razoabilidade seria um complemento ao principio
da proporcionalidade, um outro subprincipio a juntar aos demais — adequacao,

necessidade, proporcionalidade em sentido estrito e a razoabilidade.

Sem prejuizo dos diversos argumentos apresentados por todas os autores nesta
matéria, considero que o principio da razoabilidade, por varios motivos, apresenta-se

como um principio autbnomo face ao principio da proporcionalidade.

Em primeiro lugar, porque o principio da proporcionalidade tem ja uma longa
aplicagéo no direito administrativo e, em 2015, o principio da razoabilidade veio a ser
consagrado, no artigo 8.° do CPA. Ora, se ambos 0s principios fossem idénticos ou
complementares entre si, o legislador ndo teria optado por esta destrinca e, pelo
contrario, consagrar-se-ia ambos no mesmo artigo. Portanto, e como assim néo sucedeu
penso que O primeiro argumento para sustentar a autonomia do principio da

razoabilidade é, desde logo, de ordem sistematica.
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Do facto do artigo 8.° do CPA consagrar a razoabilidade como principio geral da
atividade administrativa resulta que 0 nosso ordenamento juridico assume a
razoabilidade como um parametro de atuacdo e controlo da Administragcdo, o que
contraria as posicdes que defendem que o principio da razoabilidade nao teria

consisténcia suficiente para ser utilizado de modo operativo e autbnomo.

O artigo 8.° do CPA vem atribuir ao principio da razoabilidade um controlo
minimalista, consagrando assim um principio cujo alcance é limitado, de Gltima ratio,
um ambito de aplicacdo residual quando comparado com o0s demais, pelo que deste
objetivo do legislador ndo se afigura contraproducente afirmar-se que estaria implicito

no controlo de outros principios, como o da proporcionalidade.

A razoabilidade surge associada com os efeitos negativos que uma determinada
conduta tera na esfera juridica dos particulares, e isto, independentemente, dos efeitos
juridicos positivos gerais que possa ter. O principio da razoabilidade, como principio
autonomo, determinaria a invalidade de uma medida independentemente da sua

conformidade com a proibi¢cdo do excesso.

Para além do argumento de ordem sistematica, penso que poderemos aqui ter em
conta um argumento de ordem literal, isto porque a letra da lei é explicita ao determinar
que a Administracdo ndo pode adotar medidas manifestamente desrazoaveis. N&o
estamos perante uma andlise que proiba a adocdo de medidas desrazoaveis pura e
simplesmente, mas que as mesmas sejam manifestamente desrazoaveis. Pelo que, neste
sentido, uma norma poderia, na préatica, ser proporcional, mas, considerada desrazoavel
guando considerada no caso concreto €, em particular, relativamente a uma determinada

realidade subjetiva.

O principio da proporcionalidade seria uma realidade distinta do principio da
razoabilidade, com um ambito de aplicacdo muito mais abrangente, sendo que o
principio da razoabilidade estaria idealizado para um &mbito de aplicacédo residual, com
um sentido e alcance minimalista, principalmente quando comparado ao principio da

proporcionalidade.
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