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Delimitacdo do Tema e Indicacio de Sequéncia

A configuragdo da relacdo juridica procedimental coloca em evidéncia a relevancia
da participacgao dos interessados no processo decisorio administrativo, tutelada ao abrigo
de normas constitucionais e legais.

Neste ambito, a participagao instrutdria em sede de audiéncia dos interessados conci-
lia uma dimensao formal-procedimental com outra garantistica, evidenciando o reconhe-
cimento das posicdes subjectivas tituladas pelos particulares e compelindo ao seu res-
peito.

Com efeito, a esséncia da participag@o consiste na possibilidade de influéncia real dos
cidaddos sobre as decisdes que lhes respeitem, como decorre designadamente dos princi-
pios da colaboragdo e participacdo, por oposi¢cao a uma intervencdo meramente ritualis-
tica.

Nesta medida, a participagdo em sede de audiéncia prévia assume contornos impares
face as demais exigéncias instrumentais, formais-procedimentais, na medida em que dela
decorre um sentido material e ndo meramente organizativo.

Cumpre entdo clarificar a integragao da sua preteri¢do no conceito de ilicitude, e desta
nos padrdes da responsabilidade do Estado pelo exercicio da fungdo administrativa, rela-
cionando-a com as consequéncias decorrentes de vicios procedimentais. A partir desta
conclusdo, importa compreender qual a espécie de dano dai decorrente, bem como esta-
belecer os critérios para a delimitagdo da reparacdo a conceder, eventualmente, ao lesado.

Considerando a revalorizagdo do direito das formas, a presente dissertacdo pretende
dilucidar o &mbito de responsabilidade da Administragdo pela violacdo, exclusivamente
considerada, de uma norma procedimental. Acham-se, por isso, excluidos da presente
analise os casos em que a violagdo de normas externas acresce a ofensa de posi¢des subs-
tantivas de fundo.

Em sintese, a questdo a responder consiste em determinar em que casos a AP incorre
no dever de reparar danos fundados na violacao exclusiva de normas que determinam a
promogao da Audiéncia dos Interessados.

A compreensao do papel desta formalidade no ifer decisorio da Administragao exige,
como ponto de partida, uma caracterizagdo da posicao juridica violada, através de uma
abordagem dogmatica dos seus tragos identitarios, funcionalizada a interpenetracdo com

os requisitos da responsabilidade civil, tendo por base a relagdo juridica subjacente.
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A primeira parte deste trabalho consiste na subsuncao da preteri¢do da ADI aos pres-
supostos da responsabilidade, e sobretudo na compatibilizagao da natureza procedimental
deste tramite com as exigéncias materiais que caracterizam os pressupostos da RRCEE.

A partir deste momento ¢ possivel apreciar em que medida a preteri¢do, reunindo tais
pressupostos, ¢ susceptivel de suportar uma pretensdo ressarcitoria, ou seja, determinar
qual o critério para a reparagdo de danos, por via da configuragcdo do dano que representa.
Neste contexto, ganham particular relevancia o dano de perda de chance e o dano ndo
patrimonial de participagao.

Ficam tragadas as linhas gerais para a compreensao desta figura singular procedimen-
tal de escopo multifinalistico, cuja violagdo e respectivas consequéncias sustentam um

verdadeiro pomo da discordia entre legistas.

12



INTRODUCAO - A Relagiio Juridica Procedimental

A evolugdo do Estado Social para o Estado Infra-Estrutural foi acompanhada pela
proliferacdo e aprofundamento das relagdes juridico-administrativas. Perante a assung¢ao,
por parte dos entes publicos, das mais dispares tarefas nos dominios econdémico, social e
cultural, a colaboragdo com os particulares tornou-se um imperativo de racionalizacdo e
de boa-administracao.

Neste sentido, o actual sistema administrativo ndo pode ser compreendido sem o re-
curso a relagdo juridica enquanto conceito-quadro do relacionamento entre a Administra-
¢d0 e os particulares', superando a tradicional hegemonia do acto enquanto chave de lei-
tura da actividade administrativa.

Com efeito, a consagracdo deste modelo, plasmado em diversas disposi¢des, encontra
fundamento no texto constitucional, mormente na Dignidade da Pessoa Humana e no Es-
tado de Direito Democratico (arts. 1.° ¢ 2.°CRP), enquanto valores basilares do Estado”.

A Dignidade da Pessoa Humana constitui um principio englobante, que antecede a
propria organizagdo da comunidade politica, limitando a vontade popular’, densificando-
se na exigéncia do respeito pela pessoa humana (fisica, real e concreta), do homem imerso
nas necessidades, urgéncias e contingéncias da sua condicdo existencial’.

Em primeira linha, decorre deste reconhecimento do valor incondicional, autonomo e
irredutivel da pessoa humana, considerada em si e por si° a elevagdo dos individuos da
qualidade de simples ‘objectos’ do Poder (i.e. administrados) para a de ‘sujeitos’. Tal
modificacdo comporta a atribui¢do de direitos subjectivos publicos/direitos fundamentais
aos particulares (direitos, liberdades e garantias, posi¢des directamente fundadas na
Constituigdo) e permite-lhes encetar e ser parte de relagdes juridico-administrativas®.

O art. 266.°/1CRP concretiza este postulado garantindo que a prossecugdo do inte-
resse publico ndo possa ser alcancada pelo sacrificio das posigdes tituladas pelos particu-

lares’, pelo que sio de afastar liminarmente as nogdes de superioridade juridica do Estado

' D.FREITAS DO AMARAL, Curso..., vol. 11, p. 133 e 138-141; V.PEREIRA DA SILVA, Em busca...,
p- 206; PMACHETE, Estado..., p. 458; M.LAROSO DE ALMEIDA, Anulagdo..., p. 29.

° V.PEREIRA DA SILVA, Em busca..., pp. 206-212; P.MACHETE, Estado..., pp. 33-38.

> IMIRANDA/A.CORTES, ‘Anotagdo...", v. I, pp. 61, 67.

* M.LUCIA AMARAL, O Cidaddo... p. 65.

> A.CASTANHEIRA NEVES, ‘A Revolugio..., p. 207.

® D.FREITAS DO AMARAL, ‘Le Nouveau...’, p. 182.

7 Como afirma categoricamente C. NEVES, ¢ inadmissivel o sacrificio desse seu valor e dignidade pessoal
a beneficio simplesmente da comunidade (A Revolugdo..., p. 207).
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face ao cidaddo®, como de ‘superioridade moral’ dos interesses publicos face aos interes-
ses privados’.

No ambito administrativo, tal matriz sustenta o dever de respeito pelos direitos sub-
jectivos dos particulares que com a Administragdo se relacionam, quer em procedimentos
para a adopgdo de actos agressivos, quer ainda nos moldes contratuais'’.

Enquanto o Principio da Dignidade da Pessoa Humana limita a vontade popular, o
Estado de Direito Democratico restringe, por seu turno, a actua¢ao dos poderes publicos,
afastando o Estado-Poder como fonte de Direito Publico'', subordinando 6rgios e agentes
administrativos a Constitui¢do e a Lei, entendida como Direito'?, i.e., Juridicidade'.

Com efeito, a AP deve orientar a sua actividade pelos principios constantes do art.
266.°2CRP, correspondentes a concretizagdo do Estado de Direito material do pos-
Guerra, entre os quais avulta a imparcialidade'®. Esta constitui uma orientagio fundamen-
tal da relacdo entre Administragdo e particulares, ao vincular aquela a avaliagdo e ponde-
ragdo dos diversos interesses contrapostos'.

A formulagdo do art. 2.°CRP acentua a dimensdao democratica do Poder, elencando
entre os seus elementos o pluralismo de expressdo bem como o respeito e a garantia de
efectivagdo de direitos e liberdades fundamentais, e indica, como objectivo a alcangar, o
aprofundamento da democracia participativa.

Esta densificagdo, ou seja, a afirmacdo da ‘democracia administrativa’ (J. MIRANDA),
mais do que aflorada por principios, tais como a participag@o ou a colaboragdo, no sentido
de caber & AP apoiar e estimular as iniciativas dos particulares, ¢ alcancada através da
atribuicao de especificos direitos de intervengdo no procedimento.

Simultaneamente como consequéncia e como concretizagdo da legalidade democra-
tica, a CRP assegura a participagdo dos cidadaos nas decisdes que lhes respeitam, através
da audiéncia dos interessados, constituindo um direito e garantia do particular (art. 267.°/5
CRP). Segundo a licdo de CARINGELLA, s6 um poder procedimentalizado ¢ um poder

ra 16
democratico .

¥ PMACHETE, Estado..., p. 31.

’ V.PEREIRA DA SILVA, Em busca..., p. 207.

' Neste sentido, M. AROSO DE AROSO, Anulagio..., p. 42, PMACHETE, Estado..., p. 49

""" P. MACHETE, Estado..., p. 31.

"2 MIRANDA, ‘Anotagdo...”, v. I, pp. 29-30; PMACHETE, Estado..., p. 33 ¢ 387.

3P OTERO, Direito..., p. 137; IM.SERVULO CORREIA, ‘O Direito Administrativo atual...”, p. 199

'* Enquanto principio englobante, M.ASSIS RAIMUNDO, As Empresas..., p. 255; F.PAES MARQUES,
Contflitos ..., pp. 840ss.

"> L.CABRAL DE MONCADA, ‘Introdugio...’, p. 700.

' F . CARINGELLA, Il Nuovo Diritto..., p. 53; Il Nuovo Volto..., p. 116.
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E desta convergéncia principiologica que resulta o conceito de Administragdo Parita-
ria, no sentido de afirmar que a Administragdo e os particulares se relacionam em igual-
dade estrutural-formal. No quadro dos poderes de que dispdem, estdo igualmente limita-
dos pelos valores constitucionais que se lhes estabelecem de forma heterénoma'’, como
entre ambos, sujeitos de Direito, se estabelece um vinculo gerador de direitos e deveres

. 18
reciprocos .

Neste contexto, os particulares relacionam-se com a Administracdo numa logica co-
operante, no sentido de alcangarem um entendimento ou uma decisdo concertada (em
situacdes quer pretensivas, quer opositivas), sem que isso signifique, necessariamente,

L 19
uma decisdo consensual .
oA o : . . .~ 20

A existéncia do processo dindmico, bilateral e iterativo de negociagdo™, fruto do
reconhecimento da autonomia da vontade individual, ndo impde um comprometimento
do interesse publico, ja que tal acordo pode consubstanciar-se em acto administrativo
unilateral ou revestir forma contratual, mas tem por intento mitigar a adopg¢ao generali-
zada de decisdes unilaterais.

Por um lado, a Administracao dispde de poderes de definicdo juridica unilateral (ius
. 21 o« . . . . ;. ~ .
imperi~"), como o acto administrativo constitui a forma tipica da conformagao/definicao
. , . . - . .. . 22 . . . ,
inovatdria de situacdes individuais e concretas™. Enquanto instrumento imprescindivel
do exercicio da competéncia, o acto deve ser entendido enquanto decisdo de um aparelho

23
burocratico™.
Por outro, como resulta do art. 269.°/1 da CRP, os funcionarios da AP estao funcional
. : \ ~ . s 24 5
e exclusivamente vinculados a prossecucdo do interesse publico™, o qual ndo pode ser

postergado em nome de interesses privados.

" P MACHETE, Estado..., pp. 34 ¢ 447; V.PEREIRA DA SILVA, Em busca..., p. 206; D.FREITAS DO
AMARAL, ‘Le Nouveau...’, p. 182. O conceito de paridade significa que a Administragdo, tal como os
particulares, apenas pode exercer os poderes juridicos que normativamente lhe hajam sido concedidos:
aquela e estes estdo, todos, e em igual medida, subordinados a lei e ao direito (P.MACHETE, Estado...,
p. 457).

"* D.FREITAS DO AMARAL, Le Nouveau...’, p. 182; PMACHETE, Estado..., p. 445.

' V PEREIRA DA SILVA, Em busca..., p. 403. Consensualismo pode reportar-se igualmente aos acordos
procedimentais substitutivos do procedimento classico (F.CARINGELLA, Il Nuovo Diritto..., p. 55).

* P MACHETE, Estado..., p. 49

*I D.FREITAS DO AMARAL, Curso..., p. 140; ‘Le Nouveau...’, p. 181; PMACHETE, Estado..., p. 359.
Apesar da paridade, a Administragdo tem, e.g, poder de direc¢@o do procedimento administrativo (P.MA-
CHETE, Estado..., p. 450).

2 Cf. arts. 212.%/3 ¢ 268.%/4 CRP.

¥ E.g., aatribui¢io de uma prestagio. M.AROSO DE ALMEIDA, Anulagdo..., pp. 24 ¢ 26; . M.SERVULO
CORREIA, ‘Acto...”, pp. 498-499.

** A.F.NEVES, ‘Comentrio...”, p. 559.
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O novo estilo de actuagdo publica decorre do facto de a realizacdo da fun¢do admi-
nistrativa carecer da colaborag¢ao relacional dos sujeitos publicos e privados (administra-
¢do constitutiva, social e infra-estrutural)®. Dai que assente o pressuposto da multipola-
ridade das novas relagdes, a doutrina alema caracterize o moderno Direito Administrativo
como direito de distribui¢do, desempenhando funcdes de reparticdo e nivelamento de
interesses contrastantes®°.

O legislador vincou o novo quadro relacional, assente nas duas linhas de forga corre-
latas ja apontadas: de um lado, a exigéncia da participagdo dos cidaddos nas decisdes que
lhes respeitam, e de outro, a valorizagdo da logica concertada da actuacdo publica, diver-
gente do lastro autoritario®’.

E na fase instrutéria que com maior evidéncia se manifesta a intervencio dos interes-
sados, enquanto sujeitos da relacdo juridica (art. 65.°CPA), sendo-lhes atribuido um alar-
gado leque de direitos e deveres, bem como os que lhes correspondem, da parte da Ad-
ministragdo. Como salienta P. MACHETE, na esteira de BACHOF*, a um dever da Admi-
nistragdo ndo corresponde necessariamente o direito de um particular, mas a inversa ja
é verdadeira® .

Por tal motivo, a violagdo de um direito subjectivo publico corresponde uma tutela
jurisdicional efectiva (art. 20.° CRP e 2.°/2 CPTA), desdobrada na impugnabilidade de
actos administrativos e na ressarcibilidade dos prejuizos ilicitamente causados na esfera

do particular (art. 22.° CRP*" e 2.°/2/k) CPTA).

23V PEREIRA DA SILVA, Em busca..., p. 407. Nomeadamente quanto a concretizagdo de direitos sociais,
urbanisticos, ambientais, através da aprovagdo de planos urbanisticos ou programas econémicos (P. MA-
CHETE, Estado..., p. 50).

% E.SCHMIDT-ASSMANN, ‘Der Beitrag...”, pp. 383-384 apud P.MACHETE, Estado..., p. 51; R.
WAHL/G.HERMES/K.SACH, ‘Genehmigungzwichen...’, p. 221 apud F.PAES MARQUES, 4s Rela-
goes..., p. 17, D.DUARTE, Procedimentalizagdo..., p. 36.

*"D.FREITAS DO AMARAL, ‘Le Nouveau..., pp. 179 e 181.

** 0.BACHOF, ‘Reflexwirkungen...”, p. 289 apud P.MACHETE, Estado..., pp. 493-494; M.AROSO DE
ALMEIDA, Anulagdo..., p. 49.

¥ P.MACHETE, Estado..., p. 524.

30 R.MEDEIROS, ‘A responsabilidade...’, p. 196.
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1. Instrucao e Participacio dos Interessados

O reconhecimento de direitos subjectivos publicos dos particulares determina a sua
presenga no procedimento, contribuindo para o processo de formacao das decisoes. Tal ¢
o conteudo imediato do principio da participagdo (art. 12.°CPA).

Como sintetizou GIANNINI, o procedimento constitui o instrumento de disciplina de
interesses co-presentes®'. Com efeito, de uma parte encontra-se o interesse publico que a
Administragdo estd incumbida de prosseguir, e de outra, as posi¢des subjectivas que os
particulares pretendem fazer valer. Configuram-se, portanto, dois polos de interesses que
cumpre respeitar (266./1CRP)*, coligados no contexto de uma participacdo funcional
ou do cardcter dialégico do procedimento™.

Se a prossecucdo do interesse publico constitui um mandato de accdo, a vinculagdo a
legalidade representa um limite prévio da actividade da AP (266.%/2CRP e 4.°CPA)**. Ou
seja, segundo a logica de complementaridade, esta deve prosseguir o interesse publico
identificado na lei, no quadro dos poderes que lhe foram previamente atribuidos (princi-
pio da reserva total de norma juridica), em obediéncia a Lei e ao Direito (3.%/1CPA).

O Estado de Direito Democratico consagrado pelo poder constituinte implica, por-
tanto, a indissociabilidade entre a actuac¢ao dos poderes publicos e o respeito pelo Direito,
constituindo este a tnica possibilidade de externalizagdo da actividade administrativa®.

Também a tendéncia principialista do sistema constitucional*® determina que no bloco
legal sejam integradas as normas-principio constitucionais e legais (cf. art. 266.°/1CRP
e 3./1CPA), o que aparentando enfraquecer a vinculagdo da Administragdo a Legalidade,

constitui um seu reforgo™".

I M.S.GIANNINI, Diritto Amministrativo, p. 596 apud PMACHETE, 4 Audiéncia...,p. 91

2 D.FREITAS DO AMARAL, Curso..., vol. II, pp. 38-39; 55-56.

* F.CARINGELLA, Il Nuovo Volto..., p. 118 (consentire la partecipazone del privato e la condivisione
con lo stesso del public power).

** D.FREITAS DO AMARAL, ‘O Principio..., p. 78.

3> R.SOARES, Interesse..., pp. 82-83; JM.SERVULO CORREIA, ‘O Direito Administrativo atual...’, p.
217.

% I MIRANDA, 4 Administragio..., pp. 966, 971; P.OTERO, Legalidade..., p. 168.

" P.MACHETE, 4 Audiéncia..., pp. 25 ¢ 28.
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De qualquer modo, tendo como objectivo uma decisdo materialmente correcta e justa,
Administragdo e particulares cooperam para a realizacdo do bem comum (SCHMIDT-AS-
SMAN)*®. Nesse sentido, assumindo o pressuposto da relagdo paritaria, BENVENUTI sub-
linha a existéncia de deveres reciprocos, no sentido satisfazer o ‘interesse colectivo fi-
nal’*’. Na lei, tal matriz encontra consagragio no art. 60.°CPA.

Afigura-se que a distingdo entre o interesse publico primario e os interesses secunda-
rios, ou melhor, interesse publico ‘prima facie’ e interesse publico como composi¢cdo
administrativa de interesses, ¢ essencial para garantir quer a legalidade enquanto funda-
mento da actuagdo da Administragio®, quer a autonomia das posi¢des subjectivas dos
particulares.

Enquanto o interesse publico primario/prima facie surge como o ‘interesse primacial’
concretamente consignado na norma administrativa pelo legislador, impermeavel a den-
sificacdo factico-juridica (pressupostos de facto) e a consideragdo de interesses dos par-
ticulares, o interesse secundario, realizando-se como produto de vontades conjugadas,
constitui o culimar da competéncia juridico-publica da Administracdo na conformacao
do procedimento, no ambito da sua margem de livre decisdo®'.

E alids o apuramento dinimico dos interesses a satisfazer em termos finais que per-
mite que a conjugacdo de interesses publicos e privados (ou primarios e secundarios)
satisfaga o interesse geral®’.

Como sintetiza PAES MARQUES, a prossecu¢do do interesse publico so se realiza
mediante a ponderag@o de todos os interesses publicos e privados relevantes para o exer-
cicio da competéncia®, na esteira da funcio arbitral do Estado* e do Direito Administra-

. . . . . . .~ yq g 45
tivo como distribuidor de interesses privados sob mediacdo dos poderes publicos™.

¥ E.SCHMIDT-ASSMANN, Das allgemeines...,p. 151 apud F.PAES MARQUES, ‘O principio...", p. 24;
P. MACHETE, 4 Audiéncia..., pp. 95.

* P.MACHETE, Estado..., p. 449.

D FREITAS DO AMARAL, ‘O Principio...”, p. 78 ¢ 83. Este autor, na concepgao alargada de legalidade,
entende que esta visa também proteger o interesse publico, e ndo apenas os interesses particulares.

*I F PAES MARQUES, Conflitos..., pp. 850-851

* 1 F.COLACO ANTUNES, ‘Interesse...’, p. 550; F.PAES MARQUES, ‘O principio...", p. 24.

* F. PAES MARQUES, ‘O principio...", p. 26.

# JM.SERVULO CORREIA, ‘Os Principios...’, p. 49. Ou mediadora entre diversos interesses (F.PAES
MARQUES, Conflitos..., p. 842).

* E.SCHMIDT-ASSMANN, “Der Beitrag...”, pp. 383-384 apud P.MACHETE, Estado..., p. 51. No en-
tanto, ressalve-se, o interesse publico ndo pode ser encarado como a conjuncdo de interesses privados di-
vergentes (F.PAES MARQUES, Conflitos..., p. 853).
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Assim, o interesse publico definitivo, ou seja, a sucessdo da norma de conduta admi-
nistrativa para a ponderacio de todos os interesses presentes*®, so se realiza quando os
interesses privados dos particulares (posi¢des subjectivas de natureza material relevantes
no exercicio da competéncia) se tornam interesses secundarios a serem considerados pela
Administragdo no processo decisorio.

De resto, a instruc¢do constitui a fase procedimental de colaboragdo entre Administra-
cdo e particulares, incluindo a defesa primaria das suas posi¢des subjectivas. Alids, a fi-
nalidade ultima da instruc¢do consiste na elaboracao do projecto de decis@o, do qual cons-
tem todos os elementos relevantes para esta, i.e., os factos apurados, os interesses ponde-
rados e a ponderagio destes (cf. art. 126.°CPA)".

Assim, esta fase permite distinguir dois &mbitos finalisticos, o objectivo, que consiste
na correc¢ao da decisdo e na legalidade objectiva, e o subjectivo, ou seja, a defesa das
posicdes dos particulares.

Devido as exigéncias acrescidas de correc¢do na apreensdo dos factos relevantes, a

ADI avulta entre todos os demais mecanismos de participagao dos interessados.

2. Audiéncia dos Interessados

2.1. Caracterizacao Juridico-Positiva

A participacdo dos interessados na gestdo administrativa assume-se como principio
constitucional (art. 267°/1 CRP), concretizando-se no art. 12.° CPA. Este preceito gera
um duplo dever para a Administragdo, ndo somente de colaborar com os particulares para
garantir a participacdo efectiva dos interessados, como também de proceder a realizagao
da audiéncia®®. Portanto, a ADI constitui uma diligéncia instrutéria e o fulcro da fase
preparatoria da decisdo.

De tal modo ¢ considerada relevante para a boa decisdo, que a sua realizacdo ¢ obri-

gatoria (cf. 124.°/1CPA a contrario), constituindo uma fase auténoma do procedimento.

% JM.SERVULO CORREIA, ‘O Direito Administrativo atual’, p. 220; F.PAES MARQUES, ‘O princi-
pio...”, pp. 26-27.

*"P.MACHETE, 4 Audiéncia..., p. 443.

48 P.OTERO, Direito do Procedimento..., p. 105.
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Concretizando o modelo relacional paritario e o principio constitucional de participa-
¢d0, a ADI serve uma fungdo objectiva e subjectiva. Além da vertente garantistica®/sub-
jectiva, i.e., facultando ao particular a oportunidade para fazer valer a sua posi¢do, evi-
tando decisdes surpresa’’, subsiste a vertente objectiva. Esta tem por fito auxiliar a Ad-
ministragdo a adoptar decisdes mais racionais, no quadro da determina¢do do melhor
meio para a satisfagdo do interesse piblico’'.

No sincretismo de ambos os planos, a ADI tem como finalidade a integragdo dos
contributos dos interessados, na logica de um procedimento pré-ordenado, racional e
sequenciado de processamento de informag¢do para a adop¢ao de uma decisdo correcta,
respeitando as posi¢des dos particulares™.

Segundo MULLER, o sentido da decisdo € progressivamente definido ao longo de um
circulo hermenéutico pontuado por ‘idas e vindas’ entre a norma e os factos sobre os
quais se apura a sua incidéncia™.

Neste sentido, a ADI constitui uma formalidade essencial®® com funcio adicional de
tutela de posi¢des subjectivas procedimentais®”. Esta qualificagio ¢, alids, independente
da natureza do direito fundamental’, havendo que distinguir entre a participagio enten-
dida como direito constitucional/jus-fundamental e a concreta modalidade concretizada
no plano legal®’.

Nos termos do 121.%/2 e 122.°/2CPA, os interessados participam na ADI apds ser-lhes
comunicado o sentido provével da decisio (projecto de decisdo)’®, podendo pronunciar-
se sobre todas as questdes de facto e de direito relevantes. Tal faculdade de transmitir o
seu ponto de vista, bem como eventuais objeccdes ao referido projecto (desfavoravel),
constitui um direito de representagio dos particulares™ .

Face a este direito, a Administra¢do tem o dever de ouvir o particular e ponderar o

seu argumentario, obrigando-se a uma pronuncia, mormente quando as alegac¢des dos

* T MACIEIRINHA, ‘A audiéncia...’, p. 23.

Y M.REBELO DE SOUSA/A.SALGADO DE MATOS, Responsabilidade..., p. 127.

> M.PORTOCARRERO, ‘A audiéncia...’, p. 26.

2 p.OTERO, Direito do Procedimento, vol. 1, pp- 573 e 574. Este autor, no caso de decisdes sancionatdrias,
ablativas de propriedade ou lesivas de uma liberdade, recorre a clausula do 16°/1 C.R.P., considerando a
audiéncia prévia um direito fundamental de defesa.

> EMULLER, Strukturierende..., p. 196 apud JM.SERVULO CORREIA, ‘Margem...’, p. 167.

>* As formalidades sdo essenciais por presungio (J.M.SERVULO CORREIA, Nog¢ées...., p. 386).

> H.C.LEONG, O Nexo..., p. 175.

> A melhor doutrina qualifica como direito legal-procedimental (F.URBANO CALVAO, ‘A recorribili-
dade ...’, pp. 31-32; P. MACHETE, ‘Conceito...’, p. 16 cf. 4 Audiéncia...pp. 516-517).

°7 I M.SERVULO CORREIA, ‘Procedimento...’, p. 558; D.DUARTE, 4 Norma..., p. 675.

¥ P MACHETE, ‘A correlagio...”, p.- 161.

** D.FREITAS DO AMARAL, ‘Le Nouveau...’, p. 180; ‘Os Direitos...", p. 251.
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particulares constituam alternativas sustentaveis ao projecto de decisio®. A ADI con-
siste, portanto, numa formalidade de natureza subjectiva, i.e., revela uma intengdo pro-
tectora do interesse do particular-parte da relagio juridica®'.

De resto, este consiste no terceiro pilar da teoria da tripla fundamentacdo. O alarga-
mento de sujeitos procedimentais e o reconhecimento da participagdo de interessados gera
exigéncias de ponderagdo e fundamentacdo especialmente exigentes. Em linha com o di-
reito italiano®®, FREITAS DO AMARAL é perentério em afirmar que qualquer decisdo
teria de ser fundamentada quanto ao projecto de decisdo, motivos para afastar ADI e
motivos para ndo atender as razées invocadas pelo particular® (quando pudessem sus-
tentar alternativas defensaveis, da perspectiva do interesse publico que caiba ao orgado
administrativo para a decisdo curar, a decisdo concretamente tomada®®).

Estruturalmente, a ADI reparte-se em dois momentos. O primeiro consiste na verifi-
cacdo e identificagdo dos factos relevantes® e o segundo na possibilidade, propriamente
dita, de ser ouvido®. No primeiro, hé que determinar a relagio entre os diversos interes-
ses, maxime o Interesse Publico (no quadro da imersdo de interesses referida por NIGRO),
bem como a clarificagio/correcta apreensdo dos factos em que a decisdo se fundara®’
(virtualidade civica do direito de participa¢io)®. No segundo, procede-se ao dialogo

ponderativo sobre tais elementos, face a necessidade de decidir.

% p MACHETE, 4 Audiéncia..., pp. 503-504.

61 ] M.SERVULO CORREIA, ‘A jurisprudéncia...’, p. 103.

62 Este obriga a Administragio a tomar posigdo sobre o contributo participativo dos interessados, justifi-
cando os motivos que determinaram a sua rejei¢do (G. CORSO, Manuale..., p. 239).

% D.FREITAS DO AMARAL, ‘O Novo...’, p. 618; PMACHETE, 4 Audiéncia..., p. 499.

% P.MACHETE, 4 Audiéncia..., pp. 503-504.

% Neste sentido, a decisdo administrativa considera-se como tratamento de informagio (P.MACHETE, 4
Audiéncia..., p. 33).

% p MACHETE, A Audiéncia..., p. 442.

57 A fundamentagdo goza de um papel fundamental na averiguagdo da correcgio da decisio, na medida em
que tem como funcéo a clarificacdo dos factos subjacentes a deciséo.

%  M.SERVULO CORREIA, ‘Procedimento...’, p. 563.
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I. AILICITUDE

A Tlicitude (art. 9.°RRCEE) constitui uma ilegalidade qualificada®®, composta por
dois elementos cumulativos’’. Um, de natureza objectiva, consiste na violagdo da legali-
dade, sob a forma de normas ou principios, e outro, de natureza subjectiva, consubstancia-
se na lesdo de posigdes subjectivas dos particulares’'.

Trata-se de uma ilicitude de conduta, ou seja, de uma actuagdo violadora, em si, dos

pardmetros de actuagdo da Administragdo’”.

A. ILEGALIDADE
1. Direito
1.1. Violacao de Disposicoes e Principios Constitucionais e Legais
1.1.1. Principios Materiais

1.1.1.1. Legalidade-Juridicidade

Enquanto principio englobante, a Juridicidade plasmada no art. 9.° do RRCEE con-
siste na vinculagdo ao Direito, a todo o Bloco Legal”, e ndo apenas a Lei’* (cf. art.
266.°/2CRP e 3.°/1CPA). Abrange, por isso, os principios constitucionais” e também os

direitos fundamentais’®.

% M.CORTEZ, Responsabilidade..., p. 70.

" T ANTUNES, ‘Regime...", p. 638

" R.MEDEIROS, Ensaio..., p. 172; M.AROSO DE ALMEIDA, ‘Comentario...’, p. 241.

> Ac. TCAN de 27.1.2017 (proc. 00129/08.7BEPRT).

7 D.FREITAS DO AMARAL, ‘O Principio...", p. 83; Curso..., pp. 45-46; .L.MOREIRA DA SILVA,
‘Da Responsabilidade...’, p. 170

" P.OTERO, Direito...,p. 168.

> Os principios ndo sdo normas (...) mas consubstanciam valores fundamentais do ordenamento juridico
reconhecidos pela Constituigdo (...), mais do que propriamente criados por esta (R MACHETE, ‘Os Prin-
cipios...’, p. 40).

6 M.SERVULO CORREIA, ‘O Direito Administrativo ao longo...", p. 199.
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Assim, a AP passa a sujeitar-se as vinculagdes constantes designadamente da CRP,
da lei ordinaria, dos direitos fundados em contratos administrativos ou de acto adminis-
trativo constitutivo de direitos, e no lugar adequado que for o seu, (d)os principios gerais
de Direito”’. Nesta medida, a violagdo de qualquer uma de tais categorias consubstancia
uma conduta ilicita, sendo independente da violagdo de regras stricto sensu’".

A lei ¢ imune a distingdo entre ilegalidades substantivas/materiais e instrumentais
(formais ou procedimentais). A sua relevancia radicaria na circunstancia de as primeiras
viciarem o conteudo do acto, enquanto as segundas afectarem apenas aspectos externos
do mesmo’’. Sucede que o Ac. TC 154/2007 firmou principio da indemnizabilidade de
danos decorrentes de vicios organico-formais (in casu, de fundamentagdo), através da ndo
exclusdo automatica da responsabilidade das entidades publicas®’.

O cerne da questdo estd em saber se vicios externos condicionam o conteudo lesivo
do acto. Na pretericdo da ADI, este aspecto ¢ relevante na medida em que o caracter
dialogico do procedimento concede a participacdo a susceptibilidade de influir no sentido
da decisio, e consequentemente no contetido do acto®'. Alis, nos actos de contetido vin-
culado a participacdo dos interessados traduz-se na verificacdo dos pressupostos facticos
subjacentes a decisdo (tratamento de informagéo)®*.

Neste sentido, enquanto formalidade sui generis, dimana da ADI um conteudo mate-
rial, consubstanciado no dever de a Administra¢ao valorar os contributos dos interessados
(ouvi-los no decurso do processo decisorio), em ordem a decisdo final.

Assim, esbate-se a distingdo entre ilegalidades meramente formais e materiais™, uma
vez que a natureza da audiéncia implica a violagdo de ambas, confundindo-se a ofensa da
posi¢do subjectiva do particular com a verificagdo do dano na sua esfera juridica®. Pe-
rante tal indistingdo, ¢ inegavel que a violagdo da lei formal constitua uma ilegalidade®.

Contudo, tal ndo representa o afastamento da sua natureza instrumental, ja que o pro-
cedimento ndo se dirige a conformagao de um ‘bem da vida’, ainda que tenha um fim em

si mesmo®®,

" D.FREITAS DO AMARAL, ‘O Principio...’, p. 84.

¥ M.ASSIS RAIMUNDO, As Empresas..., p. 253.

7 ENASCIMENTO CUNHA, llegalidade..., pp. 160-161.

% A.LEITAO, ‘Duas questdes...’, pp. 10-11; T.ANTUNES, ‘Regime...’, p. 625; ac. TC83/2014, de
22.1.2014 (proc. 203/13).

#1 parecer CC PGR (PGRP00001198).

2 E.CASETTA, Manuale..., p. 429.

> A.LEITAO, ‘Duas questdes...’, p. 10.

% Idem, ibidem, p. 12, M.AROSO DE ALMEIDA, ‘Comentério...’, p. 257.
% P MACHETE, 4 Audiéncia..., p. 522.

% M.AROSO DE ALMEIDA, 4 Anulagdo..., p. 62.
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Por outro lado, a normatividade principialista eleva os principios a parametros de
conformagdo da discricionariedade administrativa da Administragio®’, aumentando as
vinculagdes a que esta se acha sujeita.

Os principios constituem um limite ao exercicio da margem de livre decisdo. Nao
existindo uma tnica solucdo possivel, exige-se um juizo valorativo iluminado pelos prin-
cipios para alcangar a correc¢ao da decisdo.

Nesta medida, a Legalidade constitui uma norma formal/meta-norma na medida em
que remete para regras de conduta. Apesar da amplitude deste principio permitir o afas-
tamento de uma norma legal vinculativa fixada pelo legislador em situagdes tais que um
principio se Ihe sobreponha®, de uma aplicagio minimalista do postulado da justi¢a ma-
terial resulta s6 serem sancionadas actua¢des administrativas manifestamente violadoras
de directrizes principioldgicas.

Assim, a Legalidade constitui uma meta-norma, tal como os principios asseguram
uma coeréncia sistematica que caracteriza a actividade administrativa®, preferindo o Di-

reito a Lel.

1.1.2. Principios Procedimentais

1.1.2.1. Procedimento Equitativo

Préprio do ‘arco constitucional euro-atlantico’”’, o due process constitui um mandato
de actuagdo conforme os canones de justica, e um principio reitoral da actividade admi-
nistrativa’'.

Neste sentido, ainda que relevante aquando da produgdo de efeitos lesivos para os
seus destinatarios’”, todo e qualquer procedimento deve ser estruturado de modo a garan-
tir a participacdo, o contraditério e a correccdo da decisdo, através de um juizo pondera-

tivo metodologicamente orientado”.

*” M.AROSO DE ALMEIDA, ‘Em defesa...’, p. 22.

% Idem, ibidem, p. 21.

¥ J M.SERVULO CORREIA, ‘O Direito Administrativo atual...’, p. 219.
% ] M.SERVULO CORREIA, ‘Procedimento...’, p. 552.

I IM.SERVULO CORREIA, ‘Devido...’, p. 541.

2 P.OTERO, Direito..., vol. I, pp. 75-76

% JM.SERVULO CORREIA, ‘Devido...’, 544.
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Ou seja, enquanto superprincipio global’®, integra os (sub-)principios de informago,
fundamentaco, participacio (duty to give reasons’), além de imparcialidade.

Trata-se de um principio concretizador da matriz subjectiva e garantistica que envolve
a relagdo juridica subjectiva procedimental, mormente escorada na ideia do tratamento
do cidaddo como sujeito e ndo como administrado’®. Neste sentido, independentemente
do direito a pretensdo ‘de fundo’, o procedimento devera decorrer conforme principios
de justica. Segundo a sintese de MASHAW, we do distinguish between loosing and being
treated unfairly’’.

Assim, concretizando-se sobretudo no principio da participagdo, este super-principio
postula o direito de ser ouvido, ou seja, de ter uma oportunidade de contribuir para o
achamento do sentido da decisdo’™.

Na falta de consagragio expressa, este principio decorre do art. 266.%/2CRP”, por-
quanto o procedimento serd insitamente equitativo na medida em que se ndo pode reali-

zar-se sem prisma dialogico, com todas as consequéncias que tal acarreta.

1.1.2.2. Participacio dos Interessados

A norma de participagdo constitui uma categoria normativa genérica'*’, portanto in-
dependente das suas diversas feigdes concretizadoras (condi¢des de realizacdo), a qual
estas se subordinam. Enquanto fonte autonoma de democraticidade, o Estado de Direito
ndo dispensa a representagdo no quadro dos direitos de participagdo dos particulares'®".

Por outro lado, a fun¢do arbitral do Estado (SCHMIDT-ASSMANN) e a necessidade
de criagio dinimica na conformagio das situagdes concretas'??, i.e., na realizagio do Di-

reito, exige uma imersao de interesses sO possivel via participacao.

o Idem, ibidem, p. 542; ‘Procedimento...’, p. 553; P.OTERO, Manual..., vol. I, pp. 389.ss.
% M.AROSO DE ALMEIDA, Teoria..., p. 155.

% ] M.SERVULO CORREIA, ‘Procedimento...’, p. 553.

°7 1dem, ibidem, p. 557.

% Idem, ibidem, p. 554.

% P.OTERO, Direito..., p. 82.

"D DUARTE, 4 Norma..., p. 675; ENASCIMENTO CUNHA, Ilegalidade..., p. 254.

11 1 M.SERVULO CORREIA, ‘Contencioso...’, pp. 720-721.

192 ] M.SERVULO CORREIA, ‘Legalidade...’, p. 88.
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No plano constitucional o art. 267.°/2CRP exprime um principio de participacdo, ora

. 103 ., .- 104
auténomo ', ora fundado no principio democratico .

105 106

Para quem, como SERVULO CORREIA > ou FREITAS DO AMARAL ", encontra su-
porte jus-fundamental no art. 267.°/2CRP, este artigo consigna simultaneamente um prin-
cipio e um direito fundamental de participagdo, concretizando-se no plano legal. Tal como
a participacdo se acha subordinada a norma de participa¢do enquanto categoria dogma-
tica, também a ADI (art. 121.°CPA) constitui uma concretizagdo legal de uma modalidade
de participagio'?’.

Assim, afigura-se curial distinguir entre o principio/imperativo constitucional, o di-
reito fundamental e o direito legal de participagdo'*®.

Como consequéncia da proposi¢ao de que cada direito do particular € correspondido
por uma vincula¢do da Administragdo, a ADI constitui a concretizagdo de dois postulados
constitucionais: o dever da Administracdo em colaborar com os particulares (267.°/1CRP)
e o direito de participagdo dos cidaddos nas decisdes que lhes digam respeito
(267.°/5CRP).

Assim, enquanto mecanismo de participag@o dos cidadaos nas decisdes que lhes res-
peitam, a ADI constitui simultaneamente uma decorréncia e uma concretizagao da lega-
lidade democratica.

No plano legal, a ADI consiste na concretizacdo do principio da participacdo (art.
12.°CPA). Esta norma vincula a Administra¢do a um dever de participacdo dos interessa-
dos no procedimento'”, e resulta na circunstancia de o particular ser ouvido sobre o ob-
jecto do procedimento, pronunciando-se sobre o que lhe aprouver. Neste sentido, qual o

contetido da estatuicdo da norma de participagdo (a determinagdo de ouvir os interessa-

dos)?

1% T MACIEIRINHA, ‘A audiéncia...’, p. 23.

% P MACHETE, 4 Audiéncia..., p. 254.

195 ] M.SERVULO CORREIA, ‘Procedimento..., p. 562.

%D FREITAS DO AMARAL, “Os direitos...”, p. 249.

17 ] M.SERVULO CORREIA, ‘Procedimento..., p. 558.

% M.REBELO DE SOUSA/A.SALGADO DE MATOS, Responsabilidade..., p. 127; I.M.SERVULO
CORREIA, ‘Procedimento...’, p. 564. Em todo o caso, parece consensual que o direito & ADI goza de
natureza jus-fundamental na medida do direito dominante (T.MACIEIRINHA, ‘A audiéncia...’, pp. 23-
24). A integragdo dos principios constitucionais na legalidade vem tutelar os direitos fundamentais naqueles
previstos (S.CORREIA, ‘O Direito Administrativo ao longo...’, p. 199). Nessa medida, o autor discorda
da teoria do direito dominante (‘Procedimento’..., p. 562).

' D DUARTE, 4 Norma..., pp. 677 ¢ 678.
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Resulta da sua concretizagdo no CPA que o escopo da norma (enquanto a realidade
intencionalmente protegida e tutelada pela mesma) do 121.°/1CPA consiste nas faculda-
des de informacao, reclamacao, argumentacao, manifestacdo, ou seja, de ver a sua parti-
cipagdo levada em conta e ponderados ou seus motivos' .

No exercicio da ADI, Administracdo e particulares devem dialogar no sentido de um
quadro alargado de deveres da Administragdo e correspectivas faculdades dos interessa-
dos, em ordem ao esclarecimento de todos os factos que interessem a decisdo.

Fica, portanto, afastada a possibilidade de conduzir a ADI de modo meramente for-
mal, ndo concedendo ao interessado oportunidade de se expressar satisfatoriamente, re-
sultando um contributo efectivo para o sentido da decisao.

Sendo a instru¢do o momento em que a participagdo-colaboragdo atinge a sua forma
mais completa, e a ADI aquele em que os diferentes interesses sdo colocados em con-
fronto, sendo sujeitos a uma compatibilizagdo, € inequivoco tratar-se de uma formalidade

essencial (121.°CPA)'"".

1.1.2.3. Imparcialidade

Como refere G.CORSO, a imparcialidade constitui uma vinculagdo orientada para a
garantia do procedimento equitativo, sendo dotada de duas vertentes. A negativa consiste
na proibi¢do do exercicio da discricionariedade segundo fins ndo estabelecidos nas nor-

mas''?. Deve, pois, realizar-se com isengio e equidistancia perante todos os particula-

res'”’, sem que se neutralidade se confunda com indiferenga''* (art.266.%2CRP e
9.°CPA).

A positiva impde que qualquer decisdo deva ser tomada apds integragdo e articulagao
de todos os factos relevantes e interesses envolvidos no juizo de avaliagdo e prognose

para a decisdo, ponderando todos os interesses merecedores de tutela do Direito.

"0p MACHETE, 4 Audiéncia...,p. 512

"' B.DINIZ DE AYALA, O Défice..., p. 215; PMACHETE, 4 Audiéncia..., p. 518.

"2 M.AROSO DE ALMEIDA, Teoria..., p. 141; JM.SERVULO CORREIA, ‘Os Principios...’, p. 46.
'3 B DINIZ DE AYALA, O Défice..., p. 234; P.OTERO, Direito..., p. 183.

"4 Idem, ibidem, p. 237.
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Assim, a ponderacdo de elementos irrelevantes (violagcdo da vertente negativa) con-
siste no vicio de ponderagdo indevida, e a auséncia de algum interesse relevante (violacao
da vertente positiva) representa um défice de ponderacio'" .

Neste sentido, a impossibilidade de verificacdo da base factual da decisdo e de didlogo
iterativo importa a ilegalidade do acto na medida em que este seja o culminar de uma

ponderacgdo assente em pressupostos desajustados para o exercicio da competéncia.

2. Facto (Omissivo)

Quer acgoes quer omissoes sao passiveis de configurar factos responsabilizantes (art.
1./2 do RRCEE). A omissdo (inactividade''®) constitui a auséncia de uma ac¢io juridi-
camente devida (aspecto objectivo), imputada ao comportamento de um agente (aspecto
subjectivo)''”. Em suma, consiste na violagdo de um dever de agir''*, que justifica a obri-
gacdo da Administragdo em indemnizar os danos por aquela causados'".

A conduta-regra a qual a Administragdo esta adstrita consiste na promog¢ao da ADI
(121.°/1 a contrario CPA). Ao invés do CPA91 (art. 103.°), o CPA vigente ndo preveé
situagdes de inexisténcia de audiéncia, pelo que ¢ inegavel a indole essencial da ADI
enquanto formalidade do procedimento. Por esse motivo, a sua dispensa deve ser devida-
mente fundamentada pelo 6rgao instrutério.

A omissdo pode consistir na pretericao tout court, ou seja, injustificada, sem funda-
mento nos termos do 124.°/1CPA ou na pretericdo com fundamento nas hipoteses do re-
ferido preceito, mas sem a devida fundamentagio (‘justificagio’ da dispensa)'*’. Alis, a
fundamentagdo do afastamento da ADI constitui um dos alicerces da tese da tripla funda-

menta¢do de FREITAS DO AMARAL.

'3 ] M.SERVULO CORREIA, ‘Margem...’, p. 176; AR MONIZ, ‘A discricionariedade...’, p. 622.
"1 J LEGUINA VILLA, ‘La proteccién...”, p. 100.

"7F PESSOA JORGE, Ensaio..., p. 69.

"8 M.CORTEZ, ‘A responsabilidade...’, p. 33.

19T ANTUNES, ‘Regime...’, p. 616.

120, S.CABRAL DE MONCADA, Cédigo..., p. 397.
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Assim, ndo havendo causa para a sua dispensa, o requisito da ilicitude verifica-se na
5 - 121, ~ I
cumulacdo de dois momentos “: a sua ndo realizacdo e inexisténcia de fundamento para
a sua pretericao.
.~ . . . . ~ e A 122

A omissdo pode ainda derivar de uma deficiente realizacdo desta diligéncia ~*. Pe-
rante a sua importancia para a ponderacao de todos os interesses e formagao da decisao,
se o interessado nao for colocado em confronto com a globalidade de factos e argumentos
(projecto de decisdo), ndo pode pronunciar-se da melhor maneira que a lei proporciona,

e que efectivamente poderia.

3. Lesao de Posicoes Juridicas dos Particulares

(Ofensa a direitos subjectivos/interesses legalmente protegidos)

A par do elemento objectivo, a ilicitude reveste-se do elemento subjectivo, i.e., a afec-
tacdo de direitos subjectivos ou violagdo de normas de protec¢do, rectius, ofensa de di-
reitos ou interesses legalmente protegidos'*’. Trata-se da ilicitude do resultado, por con-
traposigdo a ilicitude de conduta'**. Doutrina e jurisprudéncia referem-se a conexdo de
ilicitude para designar o elo estabelecido entre a ilicitude do facto e a sua projec¢do no
circulo de protecgdo da norma'®.

Com efeito, a existéncia de direitos subjectivos publicos enquanto posi¢des juridicas

de vantagem, ou mais correctamente, poderes juridicos atribuidos por uma norma para

2l Ac. TCAS de 25.01.2007 (proc. 12279/03).

122 p MACHETE, 4 Audiéncia..., p. 525.

2 M.CORTEZ, 4 Responsabilidade..., p. 71. Baseado no regime unitario de protecgio de posi¢des sub-
jectivas proposto por V.PEREIRA DA SILVA (Em busca..., p. 217), mas reconhecendo a sua autonomia
conceptual, M.LAROSO DE ALMEIDA, ‘Comentério...’, p. 244; Anulagdo..., p. 43; ENASCIMENTO
CUNHA, llegalidade..., p. 218. Na esteira d¢ MAURER (Droit..., p. 159, apud ENASCIMENTO CU-
NHA, llegalidade..., p. 222), pendemos para a qualificagdo da ADI como direito subjectivo publico, por-
quanto constitui uma formalidade essencial, fundada numa regra que obriga a Administragdo a adoptar um
comportamento, permitindo ao interessado exigir a promog¢do (P.MACHETE, A Audiéncia..., p. 513), a
qual pretende assegurar a protecgdo de interesses dos cidaddos, para que estes prossigam interesses proprios
tutelados pela norma. O factor decisivo consiste na possibilidade de poder exigir o comportamento que
satisfaca tal interesse (A.MENEZES LEITAO, Normas..., p. 542).

124 J.C.VIEIRA DE ANDRADE, 4 Responsabilidade..., p. 365.

12T ANTUNES, ‘Regime...”, p. 637; V.DE ANDRADE, ‘A responsabilidade...’, p. 366 (referindo-se tam-
bém a ilicitude do resultado), Ac. STA de 6.2.2003 (proc. 01720/02).
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prossecugdo de interesses proprios tutelados pela mesma'*®, é delimitada pela Teoria de
Proteccdo da Norma (Schutznormtheorie)'’.

Esta construc¢do doutrinaria de extrac¢dao germanica configura a ilicitude como a vio-
lacdo de uma norma que tenha entre os seus fins proteger de forma imediata (e ndo reflexa

128 . ~ . . . 129
1'“%), ainda que ndo exclusiva, o interesse do particular .

ou acidenta

A norma do 121.°/1CPA ¢ de natureza procedimental e ndo material. Sucede que a
TPN surge para identificar a existéncia de um interesse de natureza material digno de
tutela. Para a verificagdo de ilicitude, a jurisprudéncia do STA ¢ perentodria na exigéncia
de localizar o interesse atingido no ambito substantivo e ndo meramente instrumental do
acervo de situagdes juridicas do particular dignas de tutela'’.

Coloca-se, portanto, uma questdo de compatibilizacdo da aplicacdo da TPN as normas
formais-procedimentais, ou seja, saber se uma concreta norma formal-procedimental (art.
121.°/1CPA) pode sustentar um ambito de protec¢ao material.

Um segundo momento consiste em curar se a referida norma protege intencional-

mente o interesse do particular, de modo que seja possivel averiguar a existéncia de uma

posicao subjectiva.

3.1. Ambito de proteccio material da norma procedimental

Em regra, a violagdo de normas relativas a aspectos externos do acto (fundamentacdo
ou ADI) ¢ insusceptivel de suportar um pedido indemnizatdrio dirigido a Administragao.
Tal ¢ a conclusdo do STA, com base na circunstancia de esta espécie de normas nao ser
passivel de influir no conteudo da decisdo, antes dirigir-se a organizacgdo e exercicio do

poder'!.

126 p MACHETE, Estado..., p. 490.

27 ENASCIMENTO CUNHA, llegalidade..., p. 219; M.CORTEZ, A responsabilidade..., pp. 71, 79;
M.AROSO DE ALMEIDA, ‘Comentério...’, p. 254; V.PEREIRA DA SILVA, Em busca..., p. 217. As
normas de protecgdo tutelam interesses particulares sem atribuirem ao titular do interesse lesado um direito
subjectivo (normas que tutelam certos interesses ptblicos e visam concomitantemente proteger determina-
dos interesses dos particulares). Vd. AAMENEZES LEITAO, Normas..., p. 251.

128 A MENEZES LEITAO, Normas..., p. 618.

' R MEDEIROS, Ensaio..., p. 168; C.CADILHA, Regime..., p. 187. 0 ac. STA 31.5.2005 (proc. 0127/03)
considerou que a ilegalidade consista na violagcdo da norma que tutela o direito cuja lesdo se pretende ver
reparada.

B0 Ac. STA 14.2.2008 (proc. 0749/07).

Blvd. acs. STA de 6.2.2003 (proc. 01720/02); em particular, de 26.4.2012 (proc. 094/12); C.CADILHA,
Regime..., p. 187.
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Invocando a TPN, a argumentac¢do do STA vai no sentido de exigir que o acto ilegal
afecte uma posi¢do de natureza substantiva juridicamente tutelada ou o proprio conteudo
decisorio material. Ora, as ilegalidades externas, por afectarem unicamente um interesse
adjectivo ou instrumental, escapam ao circulo de interesses da norma, e consequente-
mente, a conexdo de ilicitude'*. Nestes casos, o interesse do particular seria dirigido a
emissdo de uma decisdo formalmente correcta e ndo ao direito substantivo final do pro-
cedimento' ™.

Na doutrina, quanto a referéncia a posi¢do material do interessado nas normas pro-
cedimentais, M.CORTEZ entende ser semelhante a relevancia da ilegalidade decorrente
de vicios procedimentais a decorrente dos vicios de forma/competéncia, ainda que seja
maior a probabilidade de a sua viola¢do configurar um ilicito, atenta a tutela preventiva
de posi¢des subjectivas'>*. Em sentido mais favoravel, G.CANOTILHO admite a possibi-
lidade abstracta de a violagdo de normas procedimentais configurar um ilicito enquanto
estas tiverem uma qualquer referéncia a posi¢do juridica material do interessado', e
no mesmo sentido, R MEDEIROS, ao exigir a violagdo de posi¢des subjectivas' >’

Ora, um aspecto da maior relevancia € a distingdo entre o caracter instrumental e fi-
nalistico destas normas. A circunstancia de a norma procedimental ndo se dirigir ao inte-
resse adjectivo manifesta tdo so a sua natureza instrumental, i.e., a sua ineptidao para fixar
a disciplina de interesses'”’. Tal norma nio incide sobre o contetdo dos actos, mas pre-
tende assegurar o correcto processamento da decisdo (conformidade com os principios e
interesse publico)'*® e a protec¢do de direitos subjectivos'”. Assim, o procedimento re-
vela ser a forma da fungio'*.

Questao diversa da instrumentalidade ¢ a da finalidade. A instrumentalidade da norma
ndo supde que ndo prossiga uma finalidade autéonoma, independente da posi¢do mate-

. 1141 . .. ~ . ~
rial . In casu, a finalidade do grosso das normas de participagdo consiste na protec¢ao

132 Ac. STA de 14.2.2008 (proc. 0749/07).

33 Ac. STA de 24.4.96 (rec. 28189-A).

" M.CORTEZ, Responsabilidade..., p. 75.

5 G.CANOTILHO, ‘Anotacio...’, p. 84.

3¢ R MEDEIROS, Ensaio..., p. 169.

BT M.CORTEZ, Responsabilidade..., pp. 72-73; M.AROSO DE ALMEIDA, Anulagdo..., pp. 64-65.

% E NASCIMENTO CUNHA, llegalidades..., pp. 247, 260. A.SALGADO MATOS, ‘A invalidade...” p.
106.

¥ M.AROSO DE ALMEIDA, Teoria..., p. 654; T ANTUNES, ‘Regime...’, p. 624.

14 R MACHETE, ‘Os Principios...’, p. 42.

41V PEREIRA DA SILVA, Em busca..., p. 367; ENASCIMENTO CUNHA, llegalidade..., pp. 243-249.
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dos direitos subjectivos dos cidaddos'**, além da pacificagdo das relagdes entre Adminis-
tracdo e particulares.

O carécter instrumental ndo colide com o seu ambito de protec¢do, directo e intenci-
onal, ja que a proteccdo do interesse coexiste com a do interesse material dos particula-
res'”. Daqui resulta que a funcionalizagdo da exigéncia procedimental ndo impede o re-
conhecimento do seu estatuto substantivo'**.

Desde logo, atenta a sua vertente de tutela preventiva das posicdes subjectivas dos
particulares, manifestada na possibilidade de contraditdrio e de alcangar decisdes concer-
tadas'*. Com efeito, os particulares intervém no procedimento em defesa de posicdes
substantivas, ao abrigo de um direito de participacdo que se traduz no verdadeiro e proprio
didlogo com a Administracdao sobre um projecto de decisdo.

Neste sentido, e tendo por base a actividade discricionaria, o procedimento tem como
um dos seus fins a colaboragdo com os particulares no sentido de encontrar a melhor
solugdo, de modo a racionalizar a sua actividade como a legitimar as suas decisdes'*.

Na esteira da simbiose das dimensdes procedimental e material dos direitos funda-
mentais propugnada por GOERLICH'"", decorre da participagdo um sentido de indole ma-
terial na conformacao da relagdo juridica, ainda que se ndo confunda com a posi¢do subs-
tantiva de fundo a conformar no procedimento.

Como salienta AROSO DE ALMEIDA, se a lei reconhece os direitos de participagdo
procedimental aos respectivos titulares, ndo se pode, pois, pretender que eles ndo existem
como posicées subjectivas que sdo'*". Neste sentido, os direitos fundamentais constituem,
na sua dimensio minima, garantias procedimentais'*’.

De resto, a presuncao da atribuicdo de um direito subjectivo sempre que o interesse

do particular surja objectivamente favorecido'’, cuja violagdo determina a ilicitude da

2 M.AROSO DE ALMEIDA, Teoria..., p. 654; T. ANTUNES, ‘Regime...", p. 624; ENASCIMENTO
CUNHA, llegalidade..., 250.

' E NASCIMENTO CUNHA, llegalidade..., p. 224, n. 487.

' M.AROSO DE ALMEIDA, 4 Anulagdo..., pp. 63-68 (66-68).

145 J M.SERVULO CORREIA, ‘Os Principios...", p. 49.

146 F. HUFEN, Fehler..., pp. 352-355 apud M.AROSO DE ALMEIDA, 4 Anulagio... (12 ed), p. 128; T.
ANTUNES, ‘Regime...’, p. 624.

"7 G.CANOTILHO, Tépicos..., p. 169; LJLOUREIRO, O Procedimento..., p. 186.

8 M.AROSO DE ALMEIDA, 4 Anulagdo..., p. 68.

149 ] LOUREIRO, O Procedimento..., pp. 186, 211-213.

130V PEREIRA DA SILVA, Em busca..., p. 226.
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conduta, e permite ao particular reagir em defesa de interesses proprios contra uma agres-
sdo ilicita, decorre da subjectivizacdo das normas (de direito objectivo), propria dos pos-
tulados da Teoria de Protecgdo da Norma'®'.

Tal alterag@o funda-se, por um lado, na reinterpretagdo dos regimes juridicos a luz da
componente subjectiva dos Direitos Fundamentais; por outro, na efectiva alteragdo do
contetido objectivo das normas, acentuando os diversos interesses co-presentes, nomea-
damente através de mecanismos de participagio'>.

Coerente com estas circunstancias ¢ a valorizacao da posi¢ao constitucional do cida-
dio como sujeito activo da relagdo juridica'>® (cf. art. 65.%/1/b CPA) e a relagio paritaria
enquanto modelo de interacgdo entre a Administragdo e os particulares'>*.

Distinguindo-se a ADI das demais exigéncias procedimentais pelo seu sentido de co-
laboracao directa entre a Administracdo e o particular, ou seja, enquanto formalidade do-
tada de contetido material, deve aceitar-se a presungdo da existéncia de um direito sub-
jectivo'™.

Em sentido restritivo, alguma doutrina ndo prescinde da andlise in casu da irradiacdo
subjectiva/conexao de ilicitude que permita afirmar uma intengdo de tutela de uma posi-
¢do do particular'®.

Em tese, a norma de protec¢ao tem por fim tutelar os interesses de um grupo deter-
minado. A determinagdo deste fim ¢ alcangada por interpretacdo, atentos dois critérios:
considerando ora a vontade dos seus autores (interpretagdo subjectiva) ora o seu conteido
(interpretagdo objectiva)’’.

Verifica-se assim que a norma procedimental, em particular ADI, ¢ susceptivel de

constituir uma norma de protec¢do, dado ndo s6 o objectivo de protec¢@o, mas o referido

teor substantivo.

"' MACHETE, Estado..., p. 491; ENASCIMENTO CUNHA, llegalidade..., p. 220 (226).
32 M.AROSO DE ALMEIDA, 4 Anulagio..., p. 51.

33 p MACHETE, Estado..., p. 491.

134 Idem, ibidem, p. 577.

'3 L H.TERRINHA, Procedimentalismo..., p. 572.

1% G.CANOTILHO, ‘Anotagio...", p. 84; M.CORTEZ, Responsabilidade..., p. 76.

57 A MENEZES LEITAO, Normas..., p. 633.
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3.2. Ambito de proteccao da norma da ADI (121.°/1 CPA)

Aferir o ambito de protecgdo implica perceber qual a sua intengdo protectora*. Re-
correndo unicamente ao critério objectivo, e na medida em que se traduz na atribuigdo de
uma posicao de vantagem, tal resulta em aferir em que medida a pretericdo de ADI ¢

capaz de influir no sentido da decisao.

3.2.1. A fundamentacido e a determinacio do escopo da norma do
121.°/1 CPA

A norma do art. 121.°CPA ndo se cinge a possibilidade de audigdo, antes a exprimir

o seu ponto de vista sobre um concreto projecto de decisdo e de ter o seu contributo va-
lorado, ou seja, de ver a sua participagdo levada em conta e ponderados ou seus moti-
vos'’.
O direito de ser ouvido permite, na amplitude da discricionariedade das normas subs-
tantivas (mediante valoragdes e ponderagdes), influenciar o sentido da decisdo, i.e., que
tais contributos sejam integrados no processo decisorio, ja que a pronuncia incide sobre
um conjunto de factos devidamente articulados e ponderados.

E no sentido de determinar qual o 4mbito de influéncia permitida aos interessados que
se inscreve o contributo da norma de fundamentacdo. Do 152.°/1/a) CPA resulta que os
actos que afectem posic¢des subjectivas devem ser fundamentados.

Com efeito, e sublinhando a complementaridade entre os direitos dos particulares e
os deveres da Administragio (cf. art. 60.°CPA)'®, o preceito do 157./1 determina que na
fundamentag¢ao do acto (discriciondrio), a Administragdo tenha de elencar os pressupostos
de facto e de direito da decisdo, a par de explicitar os motivos que conduziram ao afasta-

. . 161
mento dos contributos dos interessados .

138 E NASCIMENTO CUNHA, Ilegalidade..., p. 221.
%P MACHETE, 4 Audiéncia..., p. 512.

0P MACHETE, Estado..., p. 524.

' p MACHETE, 4 Audiéncia..., p. 502.
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Enquanto formalidade essencial do acto administrativo (153.°/1CPA), a fundamenta-
¢do carece de objectivagio do juizo de suficiéncia’®. Tal sugere que um destinatario nor-
mal possa conhecer o iter cognoscitivo-valorativo da Administracdo na tomada da deci-
sdo, pelo que se exige clareza, suficiéncia, congruéncia'®.

Ora, as exigéncias da fundamentac¢do enquanto discurso aparentemente capaz de fun-

dar uma decisiao'

obrigam o decisor a racionalizagdo da actividade ponderativa meto-
dologicamente correcta, enquanto nivel adicional na compatibiliza¢do global dos diversos
interesses (convergentes/divergentes) para a decisdo final'®.

De todo o articulado decorre a integragao do contributo dos interessados na decisao,
ou seja, a possibilidade de influir, que nao se confunde com a de determinar o contetido
da decisdo, ja que a Administracdo pode afastar tais contributos.

Assim, a prontncia relativamente ao objecto de ponderag@o ndo se reduz a apresen-
tacdo de um ponto de vista, mas té-lo efectivamente valorado, e idealmente acolhido.

Pelos referidos motivos, tal pronuncia ndo se pode considerar destituida quer da di-
mensdo minima do direito subjectivo como situagdo objectivamente favoravel ao parti-
cular, quer de um contetdo material auténomo, ainda que se trate de uma formalidade e
se revista ipso facto de caracter instrumental.

Em colisdo com alguma doutrina'®®, o binémio norma formal/material ndo pode nem
deve ser assaz demarcado, atenta a natureza multifinalistica das normas procedimentais
enquanto regulacdao do poder tendente a eficiéncia e a correc¢@o da decisdo, como ainda
garante (preventivo) das posi¢des subjectivas dos particulares'®’.

Portanto, resulta da ADI um sentido verdadeiramente material, que a afasta das de-
mais diligéncias instrutorias-procedimentais, configurando uma situagao hibrida entre as

naturezas substantiva/material e adjectiva/instrumental'®®.

2 M.PORTOCARRERO, ‘A audiéncia...’, p. 23.

193 J.C.VIEIRA DE ANDRADE, O Dever-..., 232-235; Ac. TCAN 10.3.2017 (proc. 00618/13.1BEPRT).
1% Idem, ibidem, p. 231.

1% Idem, ibidem, p. 235; D.DUARTE, Procedimentalizagdo..., pp. 424, 503.

16 A .LEITAO, ‘Duas questdes...", p. 9.

7 F CARINGELLA, Il Nuovo Diritto..., p. 53.

18 Cf. M.AROSO DE ALMEIDA, 4 Anulagdo..., p. 67.
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Mais do que a inexisténcia de fronteira estanque entre direitos procedimental e subs-
. . ~ ~ . y 1 . 169 , .
tantivo, enquanto concretizacao da relagdo juridica material °, esta duplice natureza de-
monstra a tendencial erosio da distingdo entre forma e fundo ja notada por HILL'"’.
Assim, o direito sub iudice consiste na oportunidade de influir na conformacao do

objecto do procedimento'’".

3.2.2. A viola¢ao da norma

A omissao da conduta devida gera ndo s6 a violagcdo de uma regra (ilicitude) como da
afectagdo da posi¢do tutelada pela norma de proteccdo (ofensa a posi¢des subjectivas).

A ilicitude corresponde a mera infrac¢do da norma de protecgio' . No sistema fran-
cés, também a faute se define pela ilegalidade objectiva que representa, independente-
mente dos efeitos na situagdo do particular' .

Apesar da referéncia ‘material’, as normas procedimentais nao se dirigem a confor-
macao substantiva (obtengdo/conservacao) do concreto bem da vida juridicamente tute-
lado'™, parecendo falecer a conexdo com a posi¢do juridica material do interesse que
justifique a responsabiliza¢cdo da Administragao.

Enquanto a ilicitude consiste na violagdo da norma, as suas consequéncias directas,
ou seja, a repercussao na esfera do particular constitui uma questdo de dano, considerado
como lesdo e prejuizo.

A jurisprudéncia do STA admite a ilicitude do acto por preteri¢do de normas proce-
dimentais via duas condig¢des alternativas: influéncia no sentido da decisdao, admitindo
que esta tivesse sido diversa se a formalidade houvesse sido respeitada (actos ndo reno-

, . . . . 175
vaveis) ou quando o fim da norma violada protegesse o direito do particular .

' M.AROSO DE ALMEIDA, 4 Anulagdo... (12 ed), p. 134.

70 1dem, ibidem, p. 135, n. 39; ENASCIMENTO CUNHA, llegalidade..., p. 244, n. 534. Na doutrina
patria, vd. JLOUREIRO, O Procedimento...,p. 214, n. 677. Neste sentido revela-se desadequada a distin-
¢do entre normas de acc¢do e de relagdo, porquanto coexistem elementos de ambas as esferas (E.GUIC-
CIARDI, Norme..., p. 68 apud M.CORTEZ, Responsabilidade..., p. 73).

"' P MACHETE, 4 Audiéncia..., pp. 495, 513.

'72 A MENEZES LEITAO, Normas..., p. 261.

' J HELIN, Faute..., p. 352 apud M.PAILLET, La faute..., p. 176.

* M.AROSO DE ALMEIDA, Anulagdo..., p. 62; H.C.LEONG, O Nexo..., p. 165; Ac. STA de 14.2.2008
(proc. 0749/07).

75 Ac. STA 26.4.2012 (proc. 094/12).
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Em rigor, a questdo da renovabilidade do acto constitui um problema de dano. A ili-
citude, como referido supra, basta-se com a violagdo de uma posi¢do juridica, ndo care-
cendo de apreciagdo a sua repercussao na esfera do particular.

Assim, a violagdo da norma consiste na afectacdo, objectivamente considerada, da
posicao subjectiva do particular, i.e., a ndo realizagdo injustificada rectius pretericdo de
ADI. Tal conduta omissiva representa nao s a violagdo de uma regra, como de uma

posi¢do do particular.
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II. DANO

Uma primeira no¢ao de dano consiste na ofensa de posi¢des subjectivas dos particu-
lares'’®, confundindo-se com o ambito subjectivo da ilicitude. Assim, a violagdo de uma
posi¢do substantiva determina a verificagdo de um dano na esfera do cidaddo'”’.

Na doutrina gélica, EMERI esboga a distingdo entre dano e prejuizo. Dano como a
mera ofensa a integridade do bem, ao passo que o prejuizo, enquanto sua expressao sub-

178

jectiva, reflecte as consequéncias patrimoniais dessa ofensa . Em Italia, DE CUPIS de-

fine dano como a lesdo ao interesse, isto é, ao beneficio possivel e juridicamente conce-
dido a um sujeito (...) produtora de responsabilidade'”.

Na medida em que a Schtuznormtheorie postula que o dano se produza i) na esfera de
protecgio da norma'* e 7i) pela forma que a norma tinha em vista ao impor a conduta'®',
revela-se particularmente adequada a distingdo entre violagdo do direito e dano, proposta
por GOMES DA SILVA'*®.

Enquanto a violagdo do direito consiste na desafectacdo do bem a realizagdo do seu
fim, o dano proprio sensu traduz-se na frustragio do fim'®. Ou seja, o dano respeita a
consequéncia/resultado da violagao do direito e ndo a ilegalidade da situagdo juridica.

Neste sentido, o Autor conclui que nem toda a violacdo de uma posi¢cdo subjectiva
constitui um dano, porquanto tal desvinculagdo bem-fim pode suceder em circunstancias
em que ndo fossem realizaveis os objectivos a que o bem estava afecto'™”.

Ora, a finalidade da ADI consiste na possibilidade e tentativa de convergéncia entre
os interesses do particular e a decisdo. Destarte, e enquanto consequéncia da violagao do
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direito, o dano consiste unicamente na frustragao de tal oportunidade ™ .

7 L.CABRAL DE MONCADA, ‘A Responsabilidade...’, p. 52.

7 A.LEITAO, ‘Duas questdes...’, p. 12.

'78 C.EMERIL, De la responsabilité..., pp. 273-274 apud M.CORTEZ, Responsabilidade..., p. 68.

' A.DECUPIS, Il Danno, vol. 1, p. 23.

180 A MENEZES LEITAO, Normas..., pp. 250, 254, 633.

'81 1 F.SINDE MONTEIRO, Responsabilidade..., p. 249; ENASCIMENTO CUNHA, Ilegalidade..., 355.
"2 M.GOMES DA SILVA, O Dever..., pp. 101-102.

'3 Tdem, idem, 126-127. No plano constitucional (art. 267.%/5CRP) o interessado deve ser colocado em
posi¢do de fazer valer a sua perspectiva (Ac. TC 499/2015; J.M.SERVULO CORREIA, ‘Procedimento...’,
p. 566).

"% M.GOMES DA SILVA, O Dever..., pp. 126-127.

'S M.REBELO DE SOUSA/A.SALGADO DE MATOS, Responsabilidade..., p. 127; I.M.SERVULO
CORREIA, ‘Procedimento...’, 566.
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Em homenagem a autonomia do direito das formas e a destringa entre ilegalidades
.. . ~ e~ ., 186
materiais e formais, impde-se a distin¢ao fundamental entre dano e prejuizo ™.
Nesta medida, o dano traduz a lesdo na esfera do interessado, ja o prejuizo, enquanto
conceito operativo ¢ manifestacao subjectiva do dano intervém na afericdo da reparacao

(expressdo patrimonial ou extra-patrimonial)'®’.

1.1. Configuracio da Lesao

Exposi¢do Doutrindrio-Jurisprudencial

Doutrina e jurisprudéncia mostram reservas a existéncia do dano por violag¢ao de nor-
mas externas, e quando tal ndo sucede, nem por isso admitem a tutela ressarcitoria. To-
davia, a generalidade das ilegalidades veniais reporta-se a vicios de forma.

Concretizando a sua natureza conformadora, a participagdo revela diversas amplitu-
des, pelo que ha que considerar tais cambiantes. De todo o modo, sdo postulados irrefra-
gaveis a validade material da decisdo (irrepreensibilidade substancial) e a preteri¢ao de
ADI como unico facto relevante para efeitos de pedido ressarcitério.

Perante o protagonismo da participacdo na conformagao da relagdo juridica e concre-
tizagdo de direitos subjectivos procedimentais, recusar-se-ia atribuir relevancia, em regra,
a pretericdo de tal formalidade (ora pela latitude do conceito de dano adoptado ora pela
praxis jurisprudencial).

Contudo, uma interpretacdo mais detida do conceito de dano de GOMES DA SILVA,
ao referir-se aos objectivos aos quais o bem estava afecto, permite destringar duas dimen-
sOes proprias das normas externas. Assim, a dimensao instrumental (correc¢ao da deci-
s30) coexiste com a dimensdo material (dignificante)'™.

Dito de outro modo, € possivel divisar uma vinculagdo imediata, consubstanciada na

criagdo de condicdes para a realizagdo das diligéncias tendentes a correc¢do da decisdo

'8¢ por influéncia francesa, M.CORTEZ, Responsabilidade..., p. 68; ¢ espanhola, M. AROSO DE AL-
MEIDA, ‘Comentario...’, p. 257.

""" M.PAILLET, La Faute..., p. 179; M.REBELO DE SOUSA/A.SALGADO DE MATOS, Responsabili-
dade..., p. 11.

'8 ] M.SERVULO CORREIA, ‘A Jurisprudéncia...’, p. 103.

40



(correspondente ao interesse do particular na obtencio do acesso ao bem'™), diversa da
vincula¢do mediata, que consiste na (ndo) satisfagdo do interesse material'*".

Justo procedimento e influéncia no processo decisorio constituem, pois, dois objecti-
vos correlatos. Mas enquanto que o primeiro goza de contetido imediato, a abrangéncia
do segundo fa-lo realizar-se na globalidade do procedimento.

Assim, e na esteira de SERVULO CORREIA, a valorizagdo do due process permite
ultrapassar as referidas entropias ao direito a compensa¢do enquanto principio basilar de
Justica. Nesta medida, o justo procedimento constitui um objectivo, enquanto a correc¢ao

da decisdo consiste na fusdo das duas dimensdes referidas (abstracta do procedimento e

concreta da participacdo dos particulares).

1.2. Discricionariedade e vinculag¢ao

A discricionariedade distingue-se da vincula¢do na medida em que, ante varias solu-
¢oes, a escolha concreta ¢ confiada ao 6rgdo decisorio. Consiste, portanto, numa escolha
de mérito'”'. Limitado pelo bloco de Legalidade, o exercicio do poder discricionario ¢
orientado pelos principios, dos quais se extraem normas materiais (razoabilidade, e.g.) e
procedimentais.

O destinatario da conduta discriciondria ndo parece ser titular de direito subjectivo
que a Administracdo deva satisfazer, mas de um interesse legitimo ao respeito da legali-
dade, i.e., a observancia de aspectos vinculados que circundam a escolha discricionaria'*%.

Por outro lado, o valor das normas externas como normas de protec¢do varia em pro-
porgio directa com o grau de liberdade de decisdo administrativa'””. Na hipotese de a
participagdo do particular jamais ser apta a satisfazer o interesse protegido pela norma

.~ 194 . A .
(conformar a decisdo'**), ficaria afastada a existéncia de dano'”.

' M.AROSO DE ALMEIDA, 4 Anulagdo..., p. 88.

%0 No sentido da insuficiéncia da distingdo entre vicios formais e materiais, LM.BARROSO, ‘Ilegali-
dade...’, p. 200.

' B.DINIZ DE AYALA, Défice..., p. 184.

192 Idem, ibidem, p. 184.

19 E NASCIMENTO CUNHA, llegalidade..., p. 196.

" M. CORTEZ, 4 Responsabilidade..., p. 76.

195 Acs. STA 14.2.2008 (proc. 0749/07); 26.4.2012 (proc. 094/12); 6.2.2003 (proc. 01720/02).
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Sucede que o exercicio do poder discricionario estd limitado pela finalidade daquela
autorizagio (§40VwVTG), devendo igualmente respeitar os seus limites legais'”®. A im-
possibilidade de influenciar, i.e., a circunstancia de ser possivel uma unica solugdo para
o0 caso concreto (estrita vinculagdo ou auséncia de alternativa) nao legitima a postergacgao
de formalidades legalmente prescritas' .

Com efeito, tendo por fundo o binémio garantistico-ordenador do procedimento'*®,
se o fim das normas externas ndo consiste na realizagao das respectivas finalidades, dado
o0 seu caracter instrumental, aquelas visam, todavia, prosseguir uma fun¢ao material (tu-
tela de posigdes substantivas dos particulares'””). Assim, é inapropriada a presun¢do se-
gundo a qual a violagdo da lei de forma ndo teve consequéncias praticas sobre o acto™.

Por outro lado, ha que retirar consequéncias da supressdo dos casos de inexisténcia
de ADI (art. 103.°CPA91), confirmando tratar-se de formalidade essencial e principio
geral, ainda que passivel de dispensa.

Temos, portanto, por inexacta a afirmacdo de que seria necessario que a ilicitude do
acto se reportasse ao proprio conteudo decisorio, cuja efectiva observancia ndo garan-
tiria, por si s6, aquele deferimento™". Este postulado, qua tale, afastaria até a ilicitude da
pretericdo de ADI em actos de conteudo vinculado, j& que tais casos ndo permitiriam a
influéncia dos particulares na decisdo. Mas a questdo sempre redunda na violagdo per se
de norma dirigida a protec¢@o do interesse do particular (interesse normativamente qua-
lificado™®?), o que representa um dano auténomo.

Esta tese tem particular acuidade no que respeita a degradacdo de requisitos formais
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e aproveitamento do acto, através de conversdo legal

. Estamos perante a convolacao
de efeitos de actos formalmente invalidos por preteri¢do de formalidades essenciais, mas
que in casu ndo tiveram influéncia no conteudo do acto, ainda que o comportamento seja
autonomamente ilegal. Ou porque a ratio legis foi alcancada por outra via, ou porque o
acto era vinculado/inexisténcia de alternativa ou ainda porque se comprove que sempre

seria praticado com o mesmo contetido (art. 163.°/5CPA).

1% J ALVES CORREIA/A.ISENBERG, Cédigo..., p. 64.
7P MACHETE, ‘O Aproveitamento...”, p. 832.

S M.PORTOCARRERO, ‘A audiéncia...’, p. 26.

99 F.CALVAO, ‘A recorribilidade...”, p- 32.

29 BARBOSA DE MELO, O Vicio..., p. 140.

21 Ac. STA 14.2.2008 (proc. 0749/07).

92 M.CORTEZ, Responsabilidade..., p. 54.

% G.DA FONSECA TEIXEIRA, ‘Da eficacia...’, p. 190.
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Ainda que tais decisdes padegam de invalidade, inoperante por vontade do legislador,
. . . N J 204
pelo que se pode discutir quais as consequéncias responsabilizantes™ ', gera-se um dano

na esfera do particular™.

1.3. Direito a decisdo (e possibilidade de alterar o seu sentido)

A existéncia do direito a decisdo constitui a perspectiva subjectiva do binomio discri-
cionariedade-vinculagdo. Ou seja, a afirmagdo da discricionariedade ¢ contraria a exis-
téncia de um direito subjectivo do particular a decisdo™’.

Neste contexto, a distingdo entre dano e prejuizo elaborada pela doutrina francesa
revela-se determinante. Enquanto a esfera do particular pode ver sobrevir um dano sem
prejuizo, o contrario ndo ¢ de aceitar®’. O dano ¢ condigio sine qua non da existéncia de
prejuizo™”®; ndo pode haver prejuizo e reparagio sem causa, ou seja, sem dano.

Mas na medida em que ndo tenha direito a uma situag@o mais favoravel, a decisdo ndo
gera para o particular um prejuizo no seu patrimonio, ainda que lhe possa causar um

209

dano”™”. Em tais casos, o dano objectivo ndo causou um prejuizo subjectivo na sua esfera

. 71 210 . e . . . ., 211
juridica” . Se o prejuizo constitui conceito operativo do dano indemnizavel

, 0 particu-
lar ndo tem direito a reparacao.

Assim, porquanto a fun¢do das normas instrumentais ndo se dirige a conformagao do
direito substantivo, escapando a protec¢do dispensada pela respectiva norma (rectius au-
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séncia de desvinculagdo do bem ao seu fim), ndo existe dano juridicamente relevante” *.

2% G.DA FONSECA TEIXEIRA, ‘Da eficacia...’, pp. 187, 191.

2% M.AROSO DE ALMEIDA, ‘Comentario...", p. 258; L.CABRAL DE MONCADA, ‘A responsabili-
dade...’, p. 52.

2% Quanto a decisdo inteiramente vinculada, a verificacio da validade da pretensdo substantiva do cidadéo
implica, em certo sentido, a propria negagdo do interesse legitimo como posicdo juridica subjetiva de
resultado ndo garantido (R.CARANTA, Attivita..., p. 110).

27 C.CORMIER, Le Préjudice..., p. 83. Neste sentido, a existéncia do dano nio faz presumir um prejuizo
(op. cit., p. 94).

2% 1dem, ibidem, p. 61

2% M.PAILLET, La Faute..., p. 181; C.CORMIER, Le Préjudice..., p. 62; no mesmo sentido, M.GOMES
DA SILVA, O Dever..., p. 181.

21 M.PAILLET, La Faute..., p. 181; C.CORMIER refere que le dommage presente une certaine objecti-
vité, em quanto o prejuizo consiste nas conséquences d’'un dommage, propres a la victime qui les endure
(Le Préjudice..., pp. 60, 84).

! C.CORMIER, Le Préjudice..., p. 81-82.

12 Ac. de 6.2.2003 (proc. 01720/02).
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Contudo, propria da normatividade procedimental, a proteccao do direito subjectivo
reveste cardcter externo (ndo respeita ao contetido decisorio). Ou seja, este confere ao
particular a satisfagdo do seu interesse, que ndo se dirige a decisdo em si mesma®"*, antes
a possibilidade de influéncia no procedimento.

214 a norma do art. 124.%/1 a contrario constitui

Neste sentido, de acordo com a TPN
um verdadeiro direito subjectivo (formal-procedimental) do particular, permitindo ao in-
teressado exigir a pr0m0¢d0215. Esta constatacdo ¢ tanto mais expansivel com a afirmagao
da multipolaridade procedimental®'®.

Ou seja, estd em causa a titularidade de uma posicao substantiva instrumental, ou seja,
que nao dirige a satisfagdo do direito substantivo final a definir.

Nao tendo o cidaddo direito subjectivo a decisdo, materialmente considerada, cuja
violagdo determina a invalidade do acto, a violagdo de ADI permite preencher o conceito
de dano na medida em que ¢ vedado ao interessado o poder de acautelar o seu interesse
na obtengdo do ‘bem da vida’, através da observancia dos preceitos vigentes>'’: em situ-

acdes pretensivas, que a decisdo seja favoravel, nas opositivas, o afastamento da actuacao

lesiva.

1.3.1. Repetibilidade

Da cindibilidade entre validade e ilegalidade/ilicitude decorre a circunstincia de um
acto materialmente valido poder ser qualificado como ilicito por violagcdo de normas pro-
cedimentais.

A qualificagdo da participagdo como posicao substantiva poderia determinar que a

218
1

sua preteri¢do conduzisse ipso facto a invalidade do facto final™ °. Afinal, qualquer lesao

do interesse do particular constitui um dano responsabilizante*"’

13 Sobre a fundamentagdo do acto, o Ac. STA de 26.2.2019 (proc. 0510/15.5BALSB) julgou que o direito
violado foi o direito dos autores ao conhecimento das concretas razdes que determinaram o seu afasta-
mento (...) e ndo o direito a permanecerem no exercicio do cargo (...).

*"* MAURER, Droit..., p. 159 apud ENASCIMENTO CUNHA, llegalidade..., p. 222.

15 p MACHETE, 4 Audiéncia..., p. 513.

216 p PAES MARQUES, 4s Relagdes..., pp. 382-386.

" M.AROSO DE ALMEIDA, 4 Anulagdo..., p. 88.

21 Ac. STA 14.2.2008 (proc. 0749/07).

1V E.ORLANDO, Saggio..., p. 242 apud J.J. GOMES CANOTILHO, O problema..., p. 59; A.DE CUPIS,
1l Danno, vol. 1, p. 23.
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Porém, perante a exigéncia da producio do dano no circulo de interesses da norma®>,
a natureza substantiva da formalidade nao constitui condi¢do suficiente. Na medida em
que a omissdo nado frustra os objectivos tutelados pela norma, a decisdo adoptada ¢ mate-
rialmente valida, ainda que possa ser ilicita, por ndo ter sido alcancada nos melhores ter-
mos que a lei permitia.

A repetibilidade pode decorrer tanto de indisponibilidade juridica de alternativa, i.e.,
prética de acto vinculado ou redugio da discricionariedade a zero (art. 165.%/5/a CPA)*',
da satisfacdo dos objectivos que a norma pretendia tutelar por outra via (art. 165.%/5/b
CPA) ou bem assim de indisponibilidade factica de alternativa, quando o vicio for insus-
ceptivel de influenciar o contetido decisorio (art. 165.%/5/c CPA)**.

Em tais casos, a preteri¢do da formalidade essencial com fun¢ao reguladora da von-
tade e de tutela de posigdes subjectivas™ nio influiu na decisdo final. Contudo, nio esta
na disponibilidade da Administracdo escolher (ndo) respeitar o procedimento, estando
funcionalmente vinculada a Legalidade e a Prossecugdo do Interesse Publico (WOLFF)***.
Estas realizam-se mediante a colaboragdo dos particulares, no quadro da relagao juridica
(cf. art. 267.°/5CRP)**’, enquanto principios estruturantes da actividade administrativa®*°.

A questdo ndo reside na efectiva influéncia, nem tampouco no resultado, mas na opor-
tunidade. Neste sentido, existe um dano atendivel nos casos em que existia uma oportu-
nidade real e séria do sujeito defender a sua posi¢do, ainda que o resultado final fosse
impossivel de alcangar®®’.

Para afastar consequéncias da violagdo de normas externas, a jurisprudéncia aventa a
aplicagdo do comportamento licito alternativo. A circunstancia de o dano poder produzir-
-se licitamente (se tivesse sido observada a conduta legal) exoneraria a Administragdo do

. . 228 ’ ~ 229
dever de indemnizar™". Dai que a questdo possa colocar-se no plano do nexo causal™".

220 A MENEZES LEITAO, Normas..., p. 250.

>l ENASCIMENTO CUNHA, llegalidade..., p. 171

221, H.TERRINHA, ‘Procedimentalismo...’, pp. 569-575.

2 p MACHETE, 4 Audiéncia..., p. 387; H.C.LEONG, O Nexo..., p. 174.

2% ] M.SERVULO CORREIA, ‘Os Principios...", p. 33.

¥ | M.SERVULO CORREIA, ‘O Direito Administrativo actual...’, pp. 224-226.

2 p MACHETE, “Conceito...’, p. 17; M.LAROSO DE ALMEIDA, Teoria..., p. 200. Neste sentido, a ju-
risprudéncia do STA tem postulado que a participag@o neste quadro constitui um principio estruturante e
ndo o conteudo do direito fundamental (P. MACHETE, ‘Conceito...’, p. 13).

" M.MALTA FERNANDES, 4 Perda..., pp. 80, 239.

> M.AROSO DE ALMEIDA, ‘Comentario...’, p. 255.

2 R MEDEIROS, Ensaio..., p. 206.
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Desde o Ac. de 24.4.96, o STA admite imputar a Administracao tal dano quando se
demonstre que o CLO permitiria a satisfagdo do interesse material®’.

Em todo o caso, a circunstancia do acto ser repetivel, i.e. emitido com igual conteudo,
expurgado de vicios, permitiria afastar a verificacdo do dano, na medida em que se con-
clui que, em concreto, a participagdo ndo teve influéncia no sentido material da decisdo®".

Esta posicdo ndo pode afastar per se a tutela ressarcitoria, sob pena de esvaziamento
do postulado da relagdo juridica como modelo relacional entre a Administragdo e os par-
ticulares. Nem tampouco subsistir como argumento para postergar formalidades essenci-
ais.

Tema pertinaz é o do dilema de participagio™’. Ainda que que constituam virtuali-
dades do procedimento®”, razdes de racionalidade/eficiéncia ndo justificam a violagdo
de garantias dos particulares e de vinculagdes proprias da Administragao.

Na medida em que a decisdo suponha um ‘espaco de conformagao’, reconhece-se aos
interessados a possibilidade de influir no sentido decisério™*. De resto, se os interesses
dos particulares devem poder ser satisfeitos logo no procedimento™”, o dano consiste na
impossibilidade de influir pelo modo pré-definido para exteriorizar e canalizar tal influ-
éncia™.

Em todo o caso, o reconhecimento do valor a se do procedimento e a natureza estru-
turante do Interesse Publico impde reconhecer que a violagdo de normas externas gera
um dano de ndo participagdo, portanto, independente da renovacao. Ou seja, conquanto
o resultado seja licito, ndo foi licitamente alcangado.

De resto, o STA revela uma posi¢do prudente na aplicacdo do aproveitamento do acto
por preteri¢do de ADI, exigindo que a decisdo fosse a unica concretamente possivel, in-

. ;. . 237
dependentemente de ser praticada no exercicio de poderes vinculados™".

2% Acs. STA 14.2.2008 (proc. 0749/07) e 26.4.2012 (proc. 094/12).

>1 Exige-se efectiva repeti¢do, logo a Administragio ndo pode manter-se na inércia (LM.BARROSO, ‘Ile-
galidade...’, p. 254).

2 A CROSETTI/F.FRACCHIA, Procedimento..., pp. 51-54.

3 ] M.SERVULO CORREIA, ‘Procedimento...’, p. 564.

%P MACHETE, 4 Audiéncia..., p. 529.

3 1dem, ibidem, p. 87.

2% 0 procedimento assegura, de modo pré-ordenado, racional e sequenciado, a recolha e o processamento
de informagéio (JM.SERVULO CORREIA, ‘O Direito Administrativo atual...’, p. 230); A.R.MONIZ, ‘A
discricionariedade...’, p. 622.

27 p MACHETE, ‘O aproveitamento...’, p. 832; FURBANO CALVAO, ‘A recorribilidade...’, p. 31L.
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1.3.2. Nao Repetibilidade

Sendo um acto ilegal anulado (insusceptivel de aproveitamento/renovacao), queda
demonstrado que a pretericao de formalidades teve consequéncia no plano do seu conte-
udo.

Neste sentido, o afastamento da presungio®® de que a violagdo da norma procedi-
mental (formalidade essencial) ndo influiu no conteudo decisério impde a renovagdo do
acto. Somente nesta circunstancia ¢ possivel garantir cabalmente a irrelevancia do vi-
cio®”’.

Destarte, a ndo renovagao, por impossibilidade objectiva ou facto imputdvel a Admi-
nistracdo (cf. Ac. TC 154/2007) demonstra a frustragdo do objectivo tutelado pela norma,
determinando o dever de indemnizar**’. Alis, sendo a renovagdo possivel, ndo permite
demonstrar o efeito a produzir pelo novo acto. Em tais casos, a incerteza quanto a posicao
do particular perante o Poder coloca a questio da perda de chance™'.

A circunstancia de um acto ser irrepetivel conduz a impossibilidade de o particular
interessado lograr a atribuicdo (situagdo pretensiva) ou manutengao (situagdo opositiva)
de uma situagdo mais favoravel do que a resultante do acto ilegal. A chance seria, por-
tanto, a do acesso ao direito**.

O acesso ao direito, maxime o poder de acautelar o seu interesse na obten¢do do ‘bem
da vida, consiste na oportunidade de o interessado ser colocado na posi¢do de fazer valer
a sua perspectiva. Nos casos em que tal fosse possivel, o acto ndo € repetivel, ja que se
verifica a potencialidade activa da participacdo conformar a decisdo.

Na medida em que (in)existéncia do direito e tratamento equitativo>* sdo dois planos

correlatos, além dos danos patrimoniais, devera relevar o dano ndo patrimonial de parti-

¥ Distinguindo-se das demais exigéncias procedimentais sentido de colaboragio directa entre a Adminis-

tracdo e o particular, ndo podemos assumir a irrelevancia da sua preteri¢do para o conceito de ilicitude,
antes o seu contrario (L.H.TERRINHA, ‘Procedimentalismo...’, p. 572). Ou seja, enquanto formalidade
prescrita por lei com conteudo material, devemos pressupor que a sua violag@o gera ilicitude (e dano).

% E NASCIMENTO CUNHA, llegalidade..., pp. 399-400.

* M.AROSO DE ALMEIDA, ‘Comentario...’, p. 255.

1 T M.SERVULO CORREIA, ‘A Jurisprudéncia...’, p. 105.

*2 M.PAILLET, La Faute..., p. 181; M. AROSO DE ALMEIDA, 4 Anulagdo..., p. 88.

*3 T M.SERVULO CORREIA, ‘Procedimento...’, p. 557.
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cipagdo, fundado na violagdo a se de normas externas, mediante verificagdo da sua ad-
missibilidade (critério da gravidade)***. Se tal possibilidade é admitida para a fundamen-
tagdo’*, mais valida sera para a ADI enquanto fulcro da participagdo e concretizagio
maior da relagdo juridica paritaria.

Sendo renovado, pode até suceder que o novo acto seja mais favoravel, i.e., que o
particular quede beneficiado face ao que resultaria do cumprimento dos preceitos prete-
ridos. Tais casos devem também equiparar-se a ndo renovagdo, ja que se impde quer a
coincidéncia de conteudo quer a pratica do acto com referéncia ao mesmo quadro legal e
factico do acto anulado™*’,

Caso contrario parece ignorar-se a relevancia da influéncia da participagdo para o

sentido da decisdo. A pratica de acto mais favoravel sem intervencao do particular con-

substancia um acto unilateral, violando a prépria ilicitude que se pretende sanar.

% J M. SERVULO CORREIA, ‘A jurisprudéncia...’, pp. 104-105.
3 Ac. TC 154/2007.
¢ H.C.LEONG, O Nexo..., pp. 189, 191.
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III. NEXO DE CAUSALIDADE

O nexo consiste no elo estabelecido entre o comportamento da Administragdo e os
danos sofridos na esfera do particular; e pode ser aferido pelas teorias da causalidade
adequada ou da protec¢io da norma®*.

Ainda que ndo isenta de criticas®*®, é dominante a jurisprudéncia que se serve do cri-
tério da causalidade adequada®*’. Neste sentido, a posi¢io do STA aceita que sendo o acto
repetivel, sem o vicio origindrio, a ilegalidade ndo constitui indice seguro de violagdo de
direito ou interesse de natureza substantiva do administrado justificativa da sua ressar-
cibilidade™. Dito de outro modo, ha falta de nexo na medida em que a ilicitude ndo é
causa adequada dos prejuizos sofridos™".

Perante o silentium legis, um argumento sistematico impde a adopg¢ao do critério do
escopo da norma como complemento da violagdo de normas de protec¢do enquanto mo-
dalidade de ilicitude. Nao somente para determinag¢do do dano, como também para que a
causalidade seja moldada por igual critério®>.

Ou seja, importa verificar se os danos se deram no circulo de protecgdo da norma®>,

. ~ : . 254
e se a violagdo ocorreu pelo modo que a norma violada visava tutelar

. A determinagdo
do circulo de interesses ¢ feita por interpretacao.

Porém, doutrina e jurisprudéncia entendem suficiente, para estabelecer o nexo, que a
ratio da norma violada consista na protecgdo de interesses dos particulares””.

Neste sentido, o fito do preceito do art. 121.° consiste na colocag¢do do particular em
posi¢do de fazer valer a sua perspectiva sobre a decisdo a adoptar, pelo que tal impossi-
bilidade (devida a omissdo) ndo permite a participagdo e intervencao do particular pelo

modo pretendido pela Lei.

* M.REBELO DE SOUSA/A.SALGADO DE MATOS, Responsabilidade..., p. 31; H.C.LEONG, O
Nexo..., p. 40

** H.C.LEONG, O Nexo..., pp. 33-34.

% Acs. STA de 14.2.2008 (proc. 0749/07) e 13.2.2020 (proc. 313/09.6BECTB).

2% Ac. STA de 13.2.2003 (proc. 01961/02).

21 Ac. STA de 5.3.1998 (proc. 030840).

2 A MENEZES CORDEIRO, Tratado..., vol. 11, t. 111, p. 453

33 A MENEZES LEITAO, Normas..., pp. 250, 254, 633.

% | F.SINDE MONTEIRO, Responsabilidade..., p. 249.

3 H.C.LEONG, O Nexo..., p. 40; Ac. TCAS 28.5.2020 (proc.1549/05.4BESB).
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1.1. Comportamento Licito Alternativo e a quebra do nexo

Perante actos anulados com fundamento em vicios externos, a justi¢a constitucional
tem pendido para a exclusdo da responsabilidade da Administra¢do pelos danos emergen-
tes. A possibilidade de a Administracao ter licitamente praticado o acto com igual conte-
udo, i.e., sem infringir quaisquer normas procedimentais, levanta o problema da exone-
racdo do dever de indemnizar, por quebra do nexo causal entre facto e dano.

A premissa consiste na manuten¢ao do conteudo qua tale da decisdo, ou seja, o acto
praticado com observancia de todas as formalidades teria 0 mesmo contetido que o efec-
tivamente emanado e anulado (renovabilidade).

A jurisprudéncia do TC aceita a relevancia excludente desta figura, mas tal entendi-
mento ndo ¢ unanime>°. Segundo AROSO DE ALMEIDA, a questdo ndo reside tanto na
renovabilidade e efectiva renovagdo do acto que em tais condi¢des se encontre, questdo
alids autébnoma, mas antes na verificacdo da ofensa de uma posicao subjectiva.

Por isso, trata-se de tutelar uma lesdo autonoma ao bem juridicamente relevante, por
violagdo de uma norma de proteccdo. Em concreto, a obrigatoriedade de proceder a au-
diéncia (124.°/1CPA) origina um dano passivel de ressarcimento, segundo critérios de
equidade, por oposi¢io ao concreto dano/prejuizo causado na esfera do interessado®’.
Neste sentido, o 163.°/5CPA assume a natureza de norma de protec¢do, abrangendo ndo
apenas a tutela indireta de fins materiais como também uma fungdo de garantia quer de
direito substantivos, quer de direitos procedimentais (...) diversos daqueles que se visam
prosseguir com a decisdo final*®.

A indissociabilidade da ilicitude objectiva (violagdo de normas) com a ilicitude sub-
jectiva (lesividade) conduz a inadmissibilidade desta figura. Na medida em que a sua
racionalidade reside na quebra do nexo entre ilicitude subjectiva e objectiva®’, tem como
consequéncia a perversdo do teor garantistico ndo sé do sistema vigente como das normas
procedimentais.

Neste sentido, a lesdo da posi¢ao procedimental configura um dano nao patrimonial
de participagdo, reportado ao dano na posicao do seu titular, independentemente do con-

creto prejuizo™®.

26 ) MELO FERNANDES, ‘A responsabilidade...”, p. 130.

»71dem, ibidem, p. 134; M.AROSO DE ALMEIDA, Teoria..., p. 654-655.
»¥ G.DA FONSECA TEIXEIRA, ‘Da eficdcia...’, pp. 193-194.

* H.C.LEONG, O Nexo...,p. 174.

2% M.AROSO DE ALMEIDA, Comentdrio..., p. 257.
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Esta solugdo vai no sentido da sensibilizag¢do para a centralidade das normas procedi-
mentais-materiais (participagdo procedimental), uma vez que a impossibilidade de deter-
minar a renovabilidade e renovacdo do acto, como sucede com a pretericao da audiéncia,
implica assacar a Administragdo consequéncias reparadoras.

Neste sentido, ¢ inegavel o reconhecimento do conteudo material de certas normas
externas. Por esse motivo, e salvo comprovacao de impermeabilidade aos contributos dos
interessados, a participagdo tem relevancia para o processo decisorio.

Em suma, salvo actos de contetido vinculado (estrito ou falta de alternativa) sera im-
possivel a Administragdo praticar um acto de idéntico contetido, comprovando cabal-
mente que o mesmo resultado danoso seria produzido sem o ilicito, ou seja, verificando
a inexisténcia de um nexo causal.

Alids, ante a discricionariedade, a apreciagao jurisdicional do CLO encontra dificul-
dades quanto a reconstitui¢ao do iter decisorio (relevancia das circunstancias e veracidade
dos factos)™®'.

Assim, conclui-se pela relevancia negativa do CLO, por impossibilidade de a mesma
operar, ¢ se afirma em toda a sua extensdo a responsabilidade da Administragdo, com

fundamento na ilicitude da sua actuagao.

I H.C.LEONG, O Nexo..., p. 270.
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IV. DANO INDEMNIZAVEL

Neste ponto cabe curar quais os danos gerados pela conduta omissiva, e seus reflexos
no plano da ressarcibilidade, considerando as fungdes reparadora, preventiva e sanciona-
toria da responsabilidade.

Em particular, ha que considerar a admissibilidade do dano ndo patrimonial (auto-
nomo) de participagdo, i.e., a pretericdo da ADI como um dano per se para a posi¢ao do
particular.

Enquanto pressuposto da obriga¢do de indemnizar, o dano consiste na repercussao da
actuacdo ilicita na esfera do particular. Verifica-se quando a lesdo se produz no circulo
de interesses protegidos pela norma®®*, e na esfera das pessoas que a norma protege”®.

Na prossecucao do interesse publico, a Administracdo pode causar danos aos particu-
lares (ponderando todos os interesses relevantes para o exercicio da competéncia)”®*. Se-
gundo HAURIOU, [’Administration n’est pas responsable des simples effets de droit pro-
duits par ses décisions®®. Assim, o dano ndo confere per se direito a reparagio, havendo
que apreciar a sua atendibilidade**’.

O fulcro da questdo consiste em saber em que medida pode a Administracdo causar
danos aos particulares*®’, sem respeitar o justo procedimento, considerado como dimen-
sdo constitutiva da pratica de actos geradores de tais danos. A violagdo exclusiva da
norma de participagao, ainda que constitua um dano, ¢ indemnizavel? E tal verifica-se em

todos os casos?

1.1. Espécies de Dano

Os danos qualificam-se como patrimoniais, se susceptiveis de avaliacdo pecunia-

- 268 ~ . .. ~ .
ria™", ou ndo patrimoniais, se correspondentes a lesdes de bens ou interesses sem valor

262 A MENEZES LEITAO, Normas..., pp. 250, 633.

23 Tdem, ibidem, p. 254.

2% F PAES MARQUES, ‘O principio...’, p. 26. Sobre a funcio legislativa, Laferriére escreveu os danos
causados aos particulares por medidas legislativas ndo lhes conferem nenhum direito de indemnizagdo.
25 M.HAURIOU, Précis..., p. 32.

266 ¢ A.GOMES/R.PEDRO, Direito..., p. 73.

7 M.J.RANGEL DE MESQUITA, ‘Da responsabilidade...’, pp. 46-47.

8 O caracter pecuniério ¢ da esséncia da patrimonialidade (A.MENEZES LEITAO, Normas..., p. 234).
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econémico’®’

. Os danos patrimoniais podem ser ainda danos emergentes ou lucros ces-
santes, conforme correspondem a prejuizos causados em bens existentes na esfera do su-
jeito ou beneficios que este deixou de obter em razdo da conduta lesiva, mas aos quais

270
. Quanto a0 momento em que se produzem, de-

ndo tinha direito a0 momento do dano
signam-se por presentes ou futuros.

O conceito operativo de dano ¢ o de dano real, incluindo direitos subjectivos (e danos
morais” ') afectados pelo acto, enquanto coisas incorpéreas. Neste sentido, na medida em
que o fim da norma do 121.°/1CPA inclui indubitavelmente interesses subjectivos dos

. , . 272 - .
destinatarios”™'“, a pretericdo de ADI constitui, em qualquer caso, um dano na esfera do

particular.

1.1.1. Dano Nao Patrimonial de Participaciao

Considerado como dano stricto sensu, o dano indemnizavel consiste no prejuizo da
actuacdo ilicita no patrimoénio do lesado.

Aceitando-se o valor intrinseco das normas procedimentais, a sua violagdo constitui
um dano ndo patrimonial reconhecido pela ordem juridica®”. A intervengéo desta espécie
de dano, carecendo de valor econdmico, depende do valor atribuido a funcao reparatoria
do dinheiro®™.

Considerando o direito de audiéncia como manifestacdo impar dos principios da par-
ticipagdo e do contraditério/defesa®”, a regra deve ser a da sua atendibilidade. O dano
ndo patrimonial de participagdo, i.e., o facto de o interessado sofrer um acto desfavoravel
por violagdo de regras procedimentais, funda-se ndo sé autonomia do direito das formas
como no procedimento equitativo (due process) e no seu estatuto de sujeito da relacao
juridica. O dano consiste na lesdo juridicamente relevante’’® do seu estatuto de cidaddo

na relagdo paritéria.

2% B PESSOA JORGE, Ensaio..., p. 373.

27 F URBANO CALVAO, ‘Comentario...", p. 93.

>’ E. PEREIRA COELHO, O problema..., p. 250, n. 29.

72 Ac. TCAS 25.5.2020 (proc.1549/05.4BELSB).

*7 Aventando tal hipotese, D.MELO FERNANDES, ‘A Responsabilidade...’, p. 128.
7 M.A.CARNEIRO DA FRADA, Direito..., p. 92.

73 Ac. TCAS 25.5.2020 (proc.1549/05.4BELSB).

276 } M.SERVULO CORREIA, ‘A jurisprudéncia...’, pp. 104-105.
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Assim, qualifica-se como

a. puro,na medida em que se considera unicamente relevante o facto de o particular
estar ausente do procedimento, independentemente das concretas circunstancias
da participagdo (auséncia de oportunidade);

b. efectivo, por ter efeitos lesivos, actuais e reais sobre a situagdo do particular, con-

trapondo-se a mera hipétese ou possibilidade®””.

Em todo o caso, a exigéncia de gravidade, exigida para atender ao dano ndo patrimo-
nial (art. 496.°CC), pende para a sua convocagdo na hipotese em que, a posteriori, seja
possivel afirmar a possibilidade de influéncia real no sentido da decisdo, ou seja, a satis-
fagdo do interesse do particular caso tivesse sido ouvido.

Também a exigéncia do dano efectivo merece reflexdo na medida em que quando
considerada sem atender as concretas circunstancias (factos concretos do processo deci-
sorio), a participacao carece de valor, manifestando um mero ritual.

Mas pode a preteri¢ao de ADI consubstanciar um dano puro, ou seja, um dano per se
para posicao do particular, nos termos dos art. 3.°/1 € 9.°/1 in fine RRCEE?

Na medida em que a norma nao protege unicamente o direito a pronunciar-se, antes a
ter a sua pronuncia valorada (seja ou ndo acolhida), a impossibilidade de influéncia sobre
o processo decisorio na tentativa de obter uma decisdo favoravel lato sensu aos seus in-
teresses constitui uma actuacao ilicita, implicando a desvincula¢do do bem ao respectivo
fim, e por isso, danosa para a sua esfera.

O reconhecimento da autonomia de posi¢des subjectivas procedimentais, o seu carac-
ter substantivo ou adjectivo e a integracdo no ambito de proteccdo da norma material ou
formal®’®, determina que tal violagdo constitua ipso facto uma conduta danosa para a es-
fera do particular.

Configuram-se, pois, dois planos, um de lesdo, outro de prejuizo via contetido deci-
sorio. Assim, a circunstancia do acto ser repetivel ndo afasta a lesdo, considerada per se,
que o particular sofreu na sua esfera’”” como parte da relagio juridica e titular de direitos

fundamentais e legais-procedimentais.

77 ] LEGUINA VILLA, ‘La responsabilidad...’, p. 95.
2”8 J.C.LOUREIRO, O Procedimento..., p. 214.
" M.AROSO DE ALMEIDA, ‘Comentario...’, pp. 257-258.
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A ressarcibilidade desta espécie de danos depende do arbitrio do julgador, quanto a
admissibilidade e fixa¢do do seu montante (nos termos da equidade, cf. art. 496.%/1CC)**°,

solu¢do compreensivel atenta a sua subjectividade.

1.1.2. Perte de Chance

Por perda de chance designa-se a privacao da hipotese de afastamento de um dano ou
aquisi¢do/conservagdo de um direito, havendo possibilidade séria de o alcangar, em razao
de uma conduta omissiva®®'. Tal dano ndo consiste no dano final, mas somente no dano
da frustragdo da oportunidade-probabilidade.

A exigéncia de probabilidade séria (chance sérieuse) de o particular alcangar uma
posicao favoravel lato sensu decorre de duas condicdes indispensaveis a responsabili-
dade. Por um lado, a certeza do dano e por outro, o nexo causal entre conduta e dano.
Como refere um aresto do STJ, é dificil sustentar a existéncia do nexo de causalidade
adequada entre a omissdo (...)e o dano final (...) mas parece possivel encontrar esse
nexo quanto ao dano da perda de oportunidade de vencer™.

Apesar de tal dano ndo se quadrar nos bindmios dano emergente/lucro cessante, ac-
tual/futuro™’, divergindo casuisticamente, o STJ considerou tal qualificagdo supérflua,
na medida em que todos sdo indemnizaveis®®*. A sua relevancia coloca-se no plano de
aferir se a chance estaria ou ndo na titularidade do lesado a data do dano, i.e. se integrava
0 seu patrimonio®®’.

Para a doutrina abalizada, constitui um dano certo e actual, na medida que tal oportu-
nidade existe na esfera do interessado e emergente, e que ndo importa a perda do resul-
tado/vantagem, mas da probabilidade de o obter*.

Assim, danos emergentes repercutem-se em bens existentes no patrimonio do lesado,
enquanto lucros cessantes constituem beneficios que o lesado nunca auferiu em razao da

lesdo. Aplicados ao contexto procedimental, no primeiro caso a oportunidade perdida

9 A .F.NEVES, ‘Danos...’, p. 9; H.C.LEONG, O Nexo..., p. 66.

! M.\MALTA FERNANDES, 4 Perda..., p. 62.

2 Ac. STJ 14.3.2013 (proc. 78/09.1TVLSB.L1.S1); D.FERREIRA, 4 Perda..., p. 53.
3 R.CARDONA FERREIRA, ‘A Perda...’, pp. 1311-1312.

2 Ac. STJ 14.3.2013 (proc. 78/09.1TVLSB.L1.S1).

% R.CARDONA FERREIRA, ‘A Perda...”, p. 1311.

%6 C.CADILHA, Regime..., p. 99; M\MALTA FERNANDES, 4 Perda..., p. 227.
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consistia na captacdo de uma oportunidade de prontncia favoravel (actos pretensivos),
enquanto no segundo, avultaria a evitacdo do dano (actos opositivos).

Em suma, a titularidade de uma posi¢do cuja violagdo determina um dano emergente
ndo se confunde com os seus efeitos e respectiva qualificagdo.

O dano de falta de participagdo pode incluir-se no conceito de perda de chance. Alias,
esta serd a configuracdo que mais se coaduna com a natureza da participacdo. Neste sen-
tido, CARNEIRO DA FRADA admitiu este dano, no plano delitual, contanto que o escopo
da norma violada fosse precisamente a salvaguarda da ‘chance™*’.

Ora, a participagio reveste-se justamente na oportunidade de influéncia da decisdo®*®,

cuja pretericdo gera esta impossibilidade. Nao ¢ acaso, portanto, que uma das concretiza-
coes desta figura consista na oportunidade de sucesso em procedimentos administrati-
vos™.
Alids, a impossibilidade absoluta do resultado final ndo afasta o dano da vantagem
perdida pela lesdo do direito. Assim, também por vinculacdo stricto sensu/falta de alter-
nativa, se revela a existéncia do dano auténomo, independente da satisfagdo do interesse
final ou da possibilidade real de tal satisfagdo™".

A chance constitui um dano autdbnomo, na medida em que resulta da perda de opor-
tunidade consistente e séria®’', segundo as regras da probabilidade, de obter vanta-
gem/evitar prejuizo, nio se confundindo com o dano final*”.

O dano de chance sera patrimonial ou nao patrimonial conforme o dano final (pelos
critérios de dependéncia e concordancia)*”’, ainda que a jurisprudéncia do STJ qualifique
como dano auténomo patrimonial®*. Decorrente da dependéncia do direito substantivo,

a perda de chance pode gerar prejuizos patrimoniais € ndo patrimoniais, indemnizaveis

- 295
nos termos gerais™ .

7 M.CARNEIRO DA FRADA, Direito..., p. 104; M.LBARROSO, ‘Ilegalidade...’, p. 104.

%% Com fundamento no due process como principio englobante, gerador da concessdo de uma oportunidade
adequada para contestar, corrigir ou contradizer prova, apresentar a propria posi¢do sobre a questdo e
levantar outros topicos relevantes perante o decisor vd. P.LEYLAND/G.ANTHONY, Administrative Law,
p. 361 apud J.M.SERVULO CORREIA, ‘Procedimentos...’, p. 554, n. 7.

“ M\MALTA FERNANDES, 4 Perda...,p. 165.

% Idem, ibidem, p. 80.

*! 1dem, ibidem, p. 251.

2 Ac. STJ 5.2.2013 (proc.488/094TBESP.P1.S1); M.MALTA FERNANDES, 4 Perda..., pp. 222-223.
*> M.MALTA FERNANDES, 4 Perda..., p. 240.

% Ac. STJ 6.3.2014 (proc. 23/05.3TBGRD.C1.S1).

> M.MALTA FERNANDES, 4 Perda..., p. 287-289.
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Porque oportunidade ndo se confunde com realizacdo do interesse final, o dano de

296

chance ndo se confunde com o dano final (nessa medida ¢ subsidiario™ "), tal como a

indemnizagio pela impossibilidade sera inferior a do dano final efectivo™’. O que se in-
demniza é a auséncia de possibilidade de ter a sua pretensio apreciada™®.

Em suma, a perda de chance constitui um dano auténomo>”’ e funda-se na frustragio
da probabilidade séria, consideravel e real de o particular obter uma vantagem/evitar um

prejuizo.

% Idem, ibidem, p. 246.

7 1dem, ibidem, pp. 64, 223.

8 Ac. TRA 15.5.2008 (proc. 3578/2008-6).
** D.FERREIRA, Dano..., pp. 48, 52.
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V. REPARACAO

O dano ¢ simultaneamente fundamento e limite da obrigagdo de indemnizar’”’, por-
quanto a indemnizagdo carece de dano (art. 483.°/1CC) e se circunscreve, em regra, a
amplitude da sua repercussdo no patrimonio do lesado.

A reconstituigdo natural constitui o modo preferencial para a repara¢io de danos™'.
Neste sentido, a anulagdo contenciosa do acto (consequéncia da sua ndo renovabilidade)
permite reconstituir o estado de coisas que existiria se ndo tivesse havido lesdo (recons-
tituicdo da situacdo actual hlpotética)302.

Quando a reparacdo nestes moldes seja impossivel (por impossibilidade material ou
juridica de reconstituir a situagdo anterior), insatisfatdria ou excessivamente onerosa, o
ressarcimento opera-se pela atribui¢do de um montante indemnizatério.

Nao s6 o dano exige a frustracdo do fim, ou seja, que ja se verificou, ndo foi evitavel,
nem ¢é possivel a reposi¢do da legalidade®”, como geralmente ocorre uma situagio de
facto consumado, implicando a extin¢do do pressuposto de facto da actuacdo da Admi-
nistragdo"*.

Pode ser também insatisfatoria quando ndo cubra todos os danos®””, havendo lugar ao
pagamento de indemnizagdo pecuniaria complementar, que atende a danos ndo patrimo-
niais’*. Sendo insusceptiveis de reconstituigio natural, os danos de perda de chance ou
de ndo participagdo sdo reparaveis por via da tutela ressarcitéria. Em rigor, a tutela in-
demnizatdria compreende somente as providéncias destinadas a reparar prejuizos (danos

307
emergentes e lucros cessantes)™ .

1.1. Hipoteses indemnizatorias

Com base na possibilidade de conformacao da decisdo, e considerando a fun¢ado in-

trinseca do procedimento, qual a possibilidade de atribuir compensagdo ao lesado por

% M.CORTEZ, Responsabilidade. .., p.

%1 C.A.GOMES/R.PEDRO, Direito..., p. 48.

92 C.CADILHA, Regime..., p. 89; ENASCIMENTO CUNHA, Impugnacdo..., p. 29.
9 E NASCIMENTO CUNHA, Impugnacdo..., p. 32.

% M.AROSO DE ALMEIDA, ‘Comentario...’, p. 259.

9% Art. 3.%/1 in fine RRCEE.

3% C.CADILHA, Regime..., p. 89.

37 ENASCIMENTO CUNHA, Impugnacdo. .., p. 30.
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violacdo, unicamente considerada, de uma norma procedimental, quando afinal a decisao
¢ valida na substancia?
Deixando de parte a negagao tout court da potencialidade indemnizatoria da violagao

de ilicitos procedimentais, divisam-se duas alternativas.

1.1.1. Admissibilidade condicionada

A corrente matizada atribui relevancia aos ilicitos procedimentais na medida em que
se achem associados a violacdo de um direito material, ou seja, acoplados a defesa de
direitos substantivos lesados no acto final. Com efeito, a discussdo dos vicios externos
ndo pode ser alheia a relagio substantiva enquanto objecto mediato do processo’ .

Esta posicao (tese hibrida) aceita a relevancia da violacdo das normas externas na
medida em que tal conduta agrava um dano. Ou seja, a impossibilidade de ter evitado a
lesao do direito material ‘de fundo’, de ter influenciado a decisdo no sentido de conformar
0s seus interesses, constitui um dano suplementar na esfera do lesado.

Assente nos postulados da discricionariedade e da possibilidade de determinar o sen-
tido da decisdo, tal posi¢do sera coerente com a jus-fundamentalidade mitigada do direito
de audiéncia em fungdo do direito dominante®®”.

Contudo, o dano ndo goza de autonomia, antes estd associado a existéncia de danos

patrimoniais (prejuizos).

1.1.2. Admissibilidade irrestrita

A posi¢do abrangente consiste em admitir em qualquer caso a indemnizabilidade da
violagdo de posi¢des procedimentais. De resto, é consentdnea com a jus-fundamentali-
dade absoluta dos direitos procedimentais e da func¢ao legitimadora do procedimento.

Neste sentido, ¢ irrelevante apurar se em concreto (ndo) houve ou (ndo) seria possivel

a influéncia da participag¢do dos interessados para o sentido da decisdo. A participagdo

% ] M.SERVULO CORREIA, ‘Acto...’, p. 499.
3% T MACIEIRINHA, ‘A audiéncia...’, p. 23.
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ndo depende do seu resultado, tem um valor a se, enquanto garantia de uma relagdo trans-
parentes e processamento da actividade administrativa®'°. Tal ¢ a base para a qualificagio
do dano puro, i.e., independente do resultado.

Assim, sempre que a Administracao impossibilita a participagdo, violando um direito
subjectivo publico do particular, estd constituida no dever de reparar os danos causados
pela conduta ilicita. Afirma-se, portanto, a existéncia de um direito ndo patrimonial, in-
dependente dos prejuizos e danos patrimoniais ressarciveis, atendivel segundo os critérios
de equidade’'".

Outra visdo deste critério admite o dano nao patrimonial, com fundamento no due
process” %, porquanto as autoridades nido podem, em regra, produzir efeitos unilaterais
potencialmente lesivos na esfera dos particulares sem antes ouvi-los e ponderar as suas
razdes, quando estdo em causa os seus direitos/interesses.

Neste contexto ¢ indemnizavel a violagao da posi¢ao procedimental em procedimen-
tos de contetido vinculado, na medida em que se o acto ndo podia ser sendo o concreta-
mente definido (impossibilidade de influéncia no contetdo decisorio), a participacdo em
um Estado de Direito constitui sempre um factor legitimador das decisdes, independente
do seu contetido concreto. Assim, a ressarcibilidade do dano ndo patrimonial de partici-
pacdo funda-se no dano puro.

Assim, sdo atendiveis quer danos patrimoniais, quer danos ndo patrimoniais de parti-
cipacdo, ou seja, produzidos no estatuto do cidaddo na sua relagdo com o Poder.

Esta posicdo reconhece uma divisdo na reparacao /lato sensu do dano. A par de uma
fungdo sancionatoria, considerando o lesado como ‘cidaddo dono de soberania™"® e su-
jeito da relagdo juridica paritaria, releva a fungdo preventiva de comportamentos ilicitos

314

na prossecu¢do do interesse publico” ". Neste sentido, a responsabilidade serve o propo-

sito de instrumento de legalidade®".

1 M.AROSO DE ALMEIDA, ‘Comentario...", p. 258.

' Idem, idem, p. 257.

312 M.SERVULO CORREIA, ‘Devido...”, p. 542; ‘Procedimento...’, p. 553; ‘A Jurisprudéncia...’,
pp-103-104.

> H.C.LEONG, ‘A indemnizagdo...’, p. 56.

1% R MEDEIROS, ‘Anotagdo...", vol. I, p. 345, quando refere a (...)importante fungdo preventiva e de
controlo do bom funcionamento dos servigos publicos.

1% 1 J.GOMES CANOTILHO, O problema..., p. 132.
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1.2. Posicao Adoptada

O procedimento constitui um meio adequado para formagao das decisdes administra-
tivas, pelo que se qualifica como instrumental/acessorio. Na medida em que a Adminis-
tracdo se relaciona com os particulares, sujeitos de uma relagdo juridica, o tratamento
equitativo (due process) constitui uma faceta autonoma do procedimento e um dos seus
fundamentos legitimadores, pelo que este goza de uma fun¢ao a se.

Tal impde a participacdo dos interessados nas decisoes que lhes respeitam, para que
possam conformar o seu conteudo de acordo com os seus interesses, independentemente
de tal possibilidade ser realizada em concreto, por motivos de interesse publico ou esco-
lhas de mérito da Administragao.

Por coeréncia intrinseca, a qualificagdo da ADI como concretizagdo de principios ba-
silares da Ordem Constitucional fundaria per se o direito a reparacdo de danos por prete-
ricdo daquela formalidade essencial, independentemente da sua associagao a lesdao da po-
sicdo de fundo.

Contudo, ha que distinguir os planos constitucional e legal’'°

. A jus-fundamentali-
dade do direito constitucional de participacdo ndo contraria a sua concretizagdo legal,
dependendo da natureza que revista o direito substantivo tutelado; em regra, consubstan-
cia um direito legal-procedimental®"”.

Na medida em que constitui uma posicao susceptivel de determinar o conteudo do
acto, a ADI revela-se uma posi¢do verdadeiramente material, ainda que instrumental a
satisfacdo do direito material a definir/bem de vida a conformar no procedimento. Um tal
segundo plano de materialidade determina que a sua pretericdo constitua ipso facto um
dano na esfera do cidadao.

As limitagdes introduzidas pela TPN exigem um concreto nexo entre ilicito e dano, e
fazem do prejuizo o conceito operativo para a obriga¢do de indemnizar, rectius, s6 ¢ in-
demnizavel o dano susceptivel de quantificagdo pecunidria, a titulo imediato (patrimo-
nial) ou sucedaneo (ndo patrimonial).

Porquanto o art. 121.°/1CPA protege o direito a contribuir para a influenciar o sentido

da decisdo, parece falecer o dano na medida em que tal oportunidade seria desprovida de

traduzir-se em conteudo efectivo (casos de vinculagao estrita/auséncia de alternativa). Ou

’1® f M.SERVULO CORREIA, ‘Procedimento...”, p. 558.
I P MACHETE, ‘Conceito...", p. 16; 4 Audiéncia..., pp. 516-517.
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seja, tratando-se a ADI de uma formalidade que incide sobre a materialidade da relacao
e ndo um mero ritual, razdes de eficiéncia (art.5.°CPA) podem aduzir-se para justificar a
auséncia dos particulares.

Auséncia ndo se confunde, contudo, com falta. A dispensabilidade (124.%/1/e, f CPA),
ou a convolagdo de efeitos (163.°/SCPA) ndo legitimam o desrespeito de formalidades, ja
que tal relativiza a fun¢do ordenadora do procedimento, em ordem a correc¢do da deci-
550318; ao invés, implica a ilicitude da conduta.

A funcdo dignificante do procedimento e a sua qualidade substantiva determinam que
as posicdes procedimentais devam ser imediatamente realizadas, independentemente da
satisfacdo das posi¢des de fundo dos particulares, maxime da decisdo. Por tal, ndo pode
sufragar-se a ideia de que ilicitude (e dano) se verificam quando a norma preterida tenha
por fim satisfazer a posi¢do material do particular’"’.

Sem embargo, a degradacdo de formalidades ndo essenciais e o aproveitamento do
acto invalido, por verificacdo da ratio legis subjacente, afasta a possibilidade de reparacao
de danos ndo patrimoniais, ja que a posi¢do material no sai afectada®>’.

Um facto danoso pode gerar varios danos e cada dano varios prejuizos®>', devendo o
dano ser removido segundo o principio da reparagdo integral, para que a vitima quede

322 A tutela de qualquer tipo de dano e a responsabilidade decorrentes da lesdo de

ilesa
posigdes subjectivas dos particulares decorre igualmente do principio geral consagrado
no art. 22.°CRP*>.

Assim, ¢ de preceito conceder tutela jurisdicional plena a todos os danos produzidos
na esfera do particular (patrimoniais e ndo patrimoniais)’>*.

Estes motivos convergem para a conclusdo de que os danos decorrentes da pretericao
da ADI sdo indemnizéaveis na medida em que sejam conexos a lesdo de um direito subs-
tantivo, ou seja, quando a decisdo poderia ser diferente, mediante o justo procedimento
enquanto mecanismo de correc¢cdo. A auséncia de ‘prejuizo’ para a questdo de fundo

: ~ . 325
afasta qualquer ressarcimento/compensacao da esfera do particular™.

318 F URBANO CALVAO, ‘A recorribilidade...”, p. 32; JM.SERVULO CORREIA, A jurisprudéncia...’,
p. 103

°1% Ac. STA 6.2.2003 (proc. 01720/02).

2 B DINIZ DE AYALA, O Défice..., p. 213; M.AROSO DE ALMEIDA, ‘Em defesa...’, p. 27, n.51.

*I C.CORMIER, Le préjudice..., p. 59.

22 ] LEGUINA VILLA, ‘La responsabilidad...’, p. 89; C.CORMIER, Le préjudice..., p. 65.

> M.A.VAZ, 4 Responsabilidade..., p. 9; IMIRANDA, ‘Responsabilidade...’, p. 186.

% ] LEGUINA VILLA, ‘La responsabilidad...’, p. 108.

323 Posigao foi perfilhada por alguma jurisprudéncia do STA (vd. LM.BARROSO, ‘Ilegalidade...’, p. 177).
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O dano em discussao reveste natureza ndo patrimonial, fundado na ofensa a posicao
subjectiva do estatuto do cidadao, titular da relagdo juridica com o Poder.

O (seu) fundamento consiste na perda de chance. Queda afastado o dano moral, es-
corado no valor de sofrimento psiquico ou moral***. Com efeito, em razdo da subjectivi-
dade na aferi¢do deste dano ndo ¢ de estranhar a cautela jurisprudencial na sua reparagao,

21 A perte de chance parece ser adequada a

exigindo um padrao de referéncia objectivo
garantir a autonomia dos danos procedimentais e simultaneamente a sua reparacao.

Além da funcdo reparadora, evidencia-se um efeito sancionatorio que compele a Ad-
ministracdo ao respeito pela Legalidade. Na medida em que o calculo do quantum indem-
nizatério apela a critérios exteriores ao do dano (reparacdo), e.g. equidade, o legislador
aceitou a fungio punitiva (acessoria) da responsabilidade®®.

Por fim, a valoriza¢do da posi¢do procedimental, que implica a protec¢do do direito
subjectivo do cidaddo, na medida em que o direito procedimental goza de natureza sub-
jectiva material®®, passa pelo caracter punitivo da reparagio, também preventivo de fu-

s 330
turos prejuizos™ .

326 C_ A.GOMES/R.PEDRO, Direito..., pp. 72-73

327 A F.NEVES, ‘Danos...’, p. 9; H.C.LEONG, O Nexo..., p. 66.

28 p MEIRA LOURENCO, A Fungdo. .., p. 269.

2 M.AROSO DE ALMEIDA, 4 Anulagdo..., p. 67.

3% A F.NEVES, ‘Danos...”, p. 16, n. 56; O.MIR PUIGPELAT, La Responsabilidad..., p. 134.
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VI. CONCLUSOES

A actuacdo do Estado acha-se limitada pela prévia vinculagdo a Juridicidade, incluso
a conformidade a Constituicdo, que serve como parametro de validade dos actos do Es-
tado (3.2 ¢ 3CRP).

A CRP concede aos individuos um catalogo de direitos fundamentais, pelo que a AD-
ministr¢do, na prossecucao do interesse publico, deve ndo somente respeitar estes direitos
fundamentais como, para dar cumprimento a Legalidade Democréatica, convocar os par-
ticulares para a criagcdo dinamica do Direito.

No plano administrativo, simultaneamente como consequéncia e concretizagdo da /e-
galidade democratica, a CRP assegura a participacao dos cidadaos nas decisdes que lhes
respeitam, através da Audiéncia dos Interessados, enquanto formalidade essencial do pro-
cedimento.

Neste figurino, a participagao consiste na oportunidade de os interessados se pronun-
ciarem sobre as questdes relevantes quanto ao sentido provavel da decisdo, de conforma-
rem a decisdo segundo os seus interesses, através de um processo iterativo.

A ratio da norma de participacao consiste no didlogo para o cabal esclarecimento dos
factos e descoberta da verdade (60.°/2CPA) e na possibilidade de influenciar o sentido da
decisdo (121.°/2CPA), por via do contacto com o projecto de decisdo. Tal ndo significa,
contudo, adoptar decisdes consensuais, nem invalida o modelo da relagdo paritdria ou a
pratica de actos unilaterais.

Neste sentido, a preteri¢do da ADI constitui per se um facto omissivo ilegal e ilicito,
na medida em que importa ndo sé a violacdo de normas e principios, como também a
lesdo de posi¢des de ‘radical subjectivo’ do particular.

A natureza material desta formalidade (apesar de ndo se dirigir & conservagao/obten-
¢do de qualquer ‘bem da vida’) determina que a sua preteri¢do consubstancie uma ofensa
a posi¢do subjectiva do particular, nos termos da Schutznormtheorie, ja que tem por fim
a sua proteccdo directa e intencional (enquanto garantia procedimental). Esta condicao
ndo colide, todavia, com a instrumentalidade insofismavel das normas procedimentais.

Diferentemente da ilicitude, que se basta com a violagdo objectiva da norma, o dano
atende as consequéncias subjectivas na esfera do lesado. Nesta medida, o conceito ope-

rativo de dano ¢ o de lesdo, j& o prejuizo, enquanto expressao econdmica, intervém em
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sede de dano indemnizavel. Este consiste, portanto, na cumulagdo do dano objectivo e do
prejuizo subjectivo.

A violagdo de direitos fundamentais ¢ indissociavel da produ¢do de danos, ainda que
a Schutznormtheorie exija a produgdo do dano na esfera de protec¢do da norma violada.
O dano consiste, rigorosamente, na consequéncia da violagdo do direito, o que, na matéria
em aprego, consiste na frustracdo da oportunidade/chance de o particular influenciar a
decisdo.

O dano decorrente da omissdo da ADI pode qualificar-se como dano de (ndo) parti-
cipagdo. Ou seja, a violagdo da norma que concede ao particular a possibilidade de con-
tribuir, segundo o modo, forma e pardmetros legalmente pré-determinados, para a forma-
c¢do da decisdo, consubstancia um dano autonomo na sua esfera.

Atento o seu caracter de ius singulare entre as normas externas, fruto da sua duaplice
natureza, ndo estamos perante um interesse legitimo ao respeito pela legalidade que a
normatividade principialista transmutou em direito ao justo procedimento/correc¢do da
decisdo, mas verdadeiramente perante um direito subjectivo que permite ao particular
uma intervengao activa, em defesa de posigdes proprias na conformacao da decisdo.

Como postulado geral, deve aceitar-se a funcao dignificante do procedimento e o re-
conhecimento de posi¢des procedimentais como verdadeiras posi¢des substantivas, exi-
gindo a sua realizagdo, em si mesmas, no intento de garantir a protec¢do das posi¢des de
fundo dos particulares. Neste sentido, a sua violagdo importa um dano (ndo patrimonial)
auténomo na esfera do particular.

Sucede que o legislador consagrou as teorias da degradag¢do dos requisitos formais e
do aproveitamento dos actos. Assim, a opc¢ao do legislador em aceitar a convolagdo de
efeitos de decisdes materialmente vélidas, mas padecentes de vicios formais (art.
163.°/5CPA) pende para a ressarcibilidade nas hipdteses em que tal dano se associa a
violagdo de posicdes de fundo (caso de ndo renovabilidade do acto, i.e., casos de discri-
cionariedade, quando a participagdo ¢ susceptivel de influir no sentido da decisdo).

Em tal hipdtese, o fundamento de ressarcibilidade consiste na perda de chance, en-
quanto figura de vis expansiva. A possibilidade séria de o particular ser investido numa
posi¢do favoravel face ao Poder, através da oportunidade de intervengao, frustrada por
omissdo da Administracdo, gera um dano per se que ndo se confunde com as demais
repercussoes na esfera do lesado.

Afigura-se solug¢do adequada, quer em razao do seu acolhimento pela jurisprudéncia

quer face a latitude do dano nao patrimonial, limitadora da sua operatividade.

66



De resto, o escopo da norma violada que permitiria aplicar esta figura no plano deli-
tual consiste justamente na tutela da oportunidade de intervengao no procedimento.

Na esteira do principio da reparagdo integral, todos os danos (patrimoniais e ndo pa-
trimoniais) devem ser reparados e, entre estes, o referido dano de ndo participagao.

Destarte, tendo por fito aclarar a admissibilidade do ressarcimento de danos decor-
rentes da pretericdo da Audiéncia dos Interessados enquanto formalidade essencial do
procedimento, em particular o dano de nao participacdo, julgamos ter aduzido um coe-
rente argumentario em seu favor.

A dimensdo procedimental dos direitos subjectivos publicos e a fungdo autébnoma e
dignificante do procedimento, ainda que instrumental a correc¢do da decisdo, impde o
reconhecimento da tutela de tais posi¢des, nos seus diferentes vectores. Atento o pendor
garantistico do procedimento e a relevancia do jogo dialético na imersdo de interesses
envolvidos, ¢ inegavel que aquele constitui a forma da funcdo, como este o ela vital e

criativo do Direito.
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