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Alegitimidade processual activa no Contencioso Administrativo
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da legitimidade processual administrativa; 2.4. A distingdo face ao interesse
processual; 3. O critério geral e os critérios especiais de legitimidade processual
no CPTA; 3.1. O fundamento da distingdo; 3.2. Acg¢do de impugnagio de acto
administrativo; 3.3. Acgio de condenagio a pratica de acto administrativo; 3.4.
Acgoes de impugnagdo e de condenagio 4 emissdo de regulamentos; 3.5. Acgdes
sobre contratos; 4. Os requisitos da legitimidade processual activa.

1. Objecto e razio de ordem

A legitimidade processual é um tema magno da teoria geral do Processo.
Existe processo porque existe um litigio, e existe litigio porque alguém
se sente lesado no seu direito ou interesse e, nessa medida, pretende obter
tutela jurisdicional. O interesse é a medida das ac¢0es. Pas de interét, pas
de action'. No Contencioso Administrativo adquiriu esta problematica um
relevo ainda maior, sendo associada intimamente a natureza do sistema
processual administrativo (objectivista ou subjectivista), encontrando-se
muito moldada por particularidades histéricas. Acima de tudo, a sensibilidade
desta problemética prende-se com razdes politicas e de politica jurisprudencial:
os critérios de legitimidade activa sdo decisivos porque sdo a chave de
acesso ao processo. Da sua verificagdo depende a possibilidade do poder
publico ser demandado e do poder jurisdicional ser inevitavelmente
confrontado com a necessidade de dar resposta a uma pretensao esgrimida

contra o poder administrativo.

! Cfr. CATHERINE TEITGEN-COLLY, “Avant-propos”, in C. TEITGEN-COLLY
(Dir.). L’accés au juge: I'intérét @ agir, LGDJ, Paris, 2016, p. 3.
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Um olhar sobre esta temdtica na patria de origem do Contencioso
Administrativo ilustra bem este ponto. Perspectivando esta questdo sempre
numa optica de interesse em agir e ndo de legitimidade processual, a
Jurisprudéncia francesaapresenta-se, quanto a esta tematica, extremamente
voluvel, variando muitas vezes em fungdo das matérias, da natureza dos
recorrentes, ou da categoria dos impugnantes, enquanto a sistematizagao
realizada pela doutrina para enquadrar tais termos é também muito
inconstante. De facto, esta dogmética avangou suavemente, com nuarnces,
muitas vezes por razdes pragmaticas, pelo que dificilmente podemos
aludir a uma teoria sistematica do interesse em agir que corresponda a
uma verdadeira politica jurisprudencial?. Encontramo-nos mais no plano
da eficicia do que no plano da légica, sendo o interesse em agir um
instituto mais funcional do que conceptual, apresentando o paradoxo de
ser uma das nogdes mais estudadas e, simultaneamente, uma das mais
refractérias a anélise no Contencioso Administrativo®.

Em face deste panorama introdutério, pretendemos encontrar resposta para
asseguintesquestdes: i) seraa legitimidade processual administrativa diferente
da legitimidade processual da teoria geral do processo, designadamente
da concepgdo que vigora no Direito Processual Civil? Havers,
verdadeiramente, lugar para este instituto no Contencioso Administrativo, ou
esta questdo esgota-se num mero interesse em agir ou interesse processual?
ii) existindo um trago distintivo da legitimidade processual administrativa,
de que forma esta ele espelhado na lei, particularmente porque o Cédigo
de Processo dos Tribunais Administrativos (doravante CPTA), no seu
artigo 9.° n.° 1, aparenta conceber a legitimidade activa geral em termos

2 Neste sentido, cfr. JEAN-CLAUDE VENEZIA, “Interét Pour Agir”, RDCA, 2000,
p. 2. Ja GEORGES VEDEL/PIERRE DEVOLVE, Droit Administratif, 10.? edi¢do, PUF,
Paris, 1988. p. 756, reconhecem que & muito dificil definir a nogio de interesse em
agir, devendo duvidar-se que este conceito tenha um conteido inteiramente racional;
MARCEL LALIGANT, “La notion d'intérét pour agir et le juge administratif”, RDP,
1971, p. 61, regista que a doutrina apresenta de maneira muito diversa as caracteristicas
que o interesse deve revestir: directo e pessoal, real e actual, legitimo e juridico.

3 Assim, cfr. GILLES LEBRETON, “L’interét 4 agir partiel”, RFDA, 1988, p. 923-924.

4 Cédigo de Processo nos Tribunais Administrativos — aprovado pela Lei n.” 15/2002,
de 22 de Fevereiro, e alterado pela Lei n.° 4-A/2003, de 19 de Fevereiro e pelo Decreto
-Lei n.° 214-G/2015, de 2 de Outubro, e pela Lei n.° 118/2019, de 17 de Setembro.
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muito semelhantes ao Cédigo de Processo Civil (doravante CPC)*? E se
neste preceito se encontra consagrado um critério geral, de que forma se
posiciona e se distingue dos critérios gerais de legitimidade, supostamente
proprios do Contencioso Administrativo, inscritos nos artigos 55.°,
68.% 73.°, n° 1 e 2, 77.% n.° 2, 77.°-A? iii) Sera possivel estabelecer a
existéncia de um critério geral ou uma férmula prépria do Contencioso
Administrativo para a aferigdo da legitimidade processual activa? Em que
consiste o interesse directo e pessoal que habilita um sujeito a impugnar
contenciosamente um acto administrativo?

2. A autonomia da legitimidade processual administrativa
2.1. O conceito de legitimidade processual
A legitimidade é uma “posigdo de autor e réu, em relagdo ao objecto

do processo, qualidade que justifica que possa aquele autor, ou aquele
réu, ocupar-se em juizo desse objecto do processo™. A legitimidade ndo

3 Cédigo de Processo Civil — Lei n.° 41/2013, de 26 de Junho.

¢ Cfr. JOAO DE CASTRO MENDES, Direito Processual Civil, Vol. 1I, AAFDL,
Lisboa, 1987, p. 130, esclarecendo que a legitimidade representa uma posigdo de parte em
relagdo a certo processo em concreto, ou melhor, a certo objecto do processo, & matéria
que nesse processo se trata, d questdo de que esse processo se ocupa. Sobre a melindrosa
questdo de saber em que consiste o objecto do processo, existem duas técnicas diferentes:
uma que considera o objecto do processo um litigio, um conflito de interesses; outra
que considera o objecto do processo uma relagdo juridica, a relagdo juridica subjacente,
material ou controvertida (p. 132); ANTUNES VARELA/SAMPAIO NORA/M. BEZERRA,
Manual de Processo Civil, Coimbra Editora, Coimbra, 2004 (reimp.), p. 129, “A parte
tera legitimidade como autor se for ela quem juridicamente pode fazer valer a pretensio
em face do demandado, admitindo que a pretensdo exista; e terd legitimidade como réu
se for ela a pessoa que pode opor-se 4 procedéncia da pretensio, por ser ela a pessoa cuja
esfera juridica ¢ directamente atingida pela providéncia requerida; ARTUR ANSELMO
DE CASTRO, Direito Processual Civil Declaratorio, Volume 11, Almedina, Coimbra,
1982, p. 165 e segs, defende que os problemas da legitimidade e do interesse em agir
cifram-se em pér a descoberto a relagdo que o autor e o réu em certa causa guardam
com o direito material deduzido em juizo, pelo que estes conceitos s6 se aferem face 3
relagdio deduzida em juizo, muito embora admita, em certos casos, que essas qualidades
possam ser definidas em abstracto. Sobre a autonomizagio da legitimidade enquanto
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€ uma qualidade pessoal das partes (como a capacidade) mas uma certa
posicéo delas em face da relagdo material litigada, correspondendo, grosso
modo, ao conceito civilista de poder de disposigdo, ampliado, porém, de
forma a abarcar a faculdade de constituir uma dada relagéo, e ndo apenas
a de a modificar ou extinguir’. Esta relagdo sujeito-objecto sobre a qual
assenta a legitimidade é um pressuposto subjectivo da admissibilidade da
acgdo, impedindo, sempre que ela inexista, que se entre a decidir sobre a
questdo de fundo que constitui o objecto do processo®. No Contencioso
Administrativo estd legitimado activamente aquele cuja esfera juridica
se encontre numa determinada relagdo prévia com uma certa actuagao,
positiva ou omissiva da Administragio Publica, de tal forma que torne
legitima a presenga desse sujeito no concreto processo no qual se invoque
tal actuagdo ou situagdo.

2.2. A teoria objectivista da legitimidade processual administrativa

Historicamente, no que respeita s suas formas processuais, este ramo
do Direito processual assentou na contraposi¢io entre contencioso de
plena jurisdi¢do, ou contencioso ordindrio a semelhanca dos tribunais
judiciais, no qual o juiz intervém como arbitro de direitos, € o contencioso
de excesso de poder, meio original do Contencioso Administrativo,
mas mais limitado nos poderes que confere ao tribunal administrativo’.

pressuposto processual, como um campo de acgdo distinto daquele em que opera a
legitimidade material, cfr. PAULA COSTA E SILVA, 4 Transmissdo da Coisa ou Direito
ou Direito em Litigio — Contributo para o Estudo da Substituicdo Processual, Coimbra
Editora, Coimbra, 1992, p. 134 e segs.

7 Cfr. MANUEL DE ANDRADE, Nogées Elementares de Processo Civil, Coimbra
Editora, Coimbra, 1979, p. 84, explicitando tratar-se do poder de disposi¢do do processo,
de o conduzir ou gestionar (Prozessfiihrungbefugnis) no papel de parte. Assim, como 0
poder de dispor da relagdo material in judicium deducta cabe, em geral, aos respectivos
sujeitos, analogamente se passam as coisas quanto a legitimidade, que ¢é o poder de dispor
do processo, cuja sorte vai influir naquela relagdo.

¥ Cfr. EDUARDO GARCIA DE ENTERRIA/TOMAS-RAMON FERNANDEZ,
Curso de Derecho Administrativo, 11 Volume, 9. * edicdo, Civitas, Madrid, 2004, p. 627.

9 Cfr. BERNARD PACTEAU, Truité de Contentieux Administratif, PUF, Paris, 209& p-
37; MAURICE HAURIOU, Précis de Droit Administratif et de Droit Public, 12." edigao,
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Esta biparti¢do teria uma subjacente uma logica harmoniosa das varias
caracteristicas associadas a um ou a outro modelo processual, porquanto
um visaria a defesa de direitos subjectivos e outro a defesa da legalidade
violada, a ela se reconduzindo, ao fim e ao cabo, a tradicional clivagem
entre contencioso subjectivo e objectivo.

Assim, o contencioso de plena jurisdigdo visaria a defesa de direitos
subjectivos, restabelecendo uma situagdo juridica, enquanto o contencioso
por excesso de poder teria por objecto a anulagdo de uma decisdo adoptada
ilegalmente, desonerando o seu destinatario, sendo o escopo da primeira
“refazer enquanto o da segunda desfazer”'°. Coerentemente, no que respeita
a legitimidade processual, é compreensivel que o autor da acgdo tenha de
invocar um direito subjectivo violado no contencioso de plena jurisdicdo,
e, correlativamente, que o acesso ao contencioso de excesso de poder seja
concebido de forma bastante mais liberal, ndo se exigindo a invocagdo
de uma verdadeira e propria posigio substantiva por parte do recorrente.

Uma interpretagdo actualista desta problematica sustenta que a legitimidade
processual activaparaaimpugnagdo deumactoadministrativo corresponde
aos casos em que a lei confere legitimidade a certas pessoas em fungao
da titularidade de certo titulo de legitimagdo para proporem acgoes cujo
objecto ndo recai sobre uma relagdo juridica material em que o autor
alega ser parte e, nessa medida, sobre o reconhecimento de uma situagao
juridica material de que alegue ser titular''. Correlativamente, o titulo de
legitimagdo do autor é o fundamento que o habilita a propor a acgéo, mas
o pedido deduzido é outro, que nada tem que ver com esse titulo, pelo que
0 juizo sobre a questdo da procedéncia da ac¢do em sede de julgamento
do mérito da causa depende do apuramento de questdes diferentes

Dalloz, Paris, 1933 (reimp. 2002), p. 394-395, salientando que o recurso de excesso
fit‘- poder coloca essencialmente uma questio de Direito enquanto o recurso de plena
Jjurisdigdo atende j4 a questdes de facto e a consequéncias danosas que dai resultam para

os direitos dos particulares.
1° Cfr. CAMILLE BROYELLE, Contentienx Administratif, 2." edi¢do, LGDJ, Paris,

2013, p. 48.
"' Cfr. MARIO AROSO DE ALMEIDA, “Apontamento sobre a legitimidade particular
nas ag3es de impugnagéo de atos administrativos”, Nos 20 anos dos CJA, CEJUR, Braga,

2017, p. 282,
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daquelas que dependeu o reconhecimento da legitimidade do autor!'?, Tal
ndo significa que ndo seja aplicavel o critério comum do Processo Civil
noutro tipo de acgdes do Contencioso Administrativo, segundo o qual a
legitimidade das partes se afere em fungio da alegagdo da titularidade da
relagdo material controvertida, pelo que se basta com a mera alega¢do
dessa titularidade, encarregando-se mais tarde o tribunal de esclarecer se
essa alegacdo € ou ndo fundada®. Sera o que sucede, paradigmaticamente,
nas acgdes de responsabilidade civil administrativa'®.

Nao podemos concordar com esta visdo pelas seguintes razdes: em
primeiro lugar, ela resulta, como foi descrito, de uma visio muito marcada
historicamente, assente na dicotomia contencioso objectivo/contencioso
subjectivo. Equivale a uma concepgio de legitimidade propria do antigo
recurso contencioso de anulagio, de matriz objectivista. O objectivismo €
uma construgdo essencialmente retérica, datada politico-ideologicamente,
destinada a caucionar um modelo de Contencioso Administrativo centrado
na limitagdo do poder jurisdicional de controlo juridico da Administragao
Piblica, cujo alcance visou, num determinado periodo histérico, a menor
intromiss3o possivel dos juizes no exercicio da actividade do poder piiblico'.

Em segundo lugar, a referida concepgiio de legitimidade processual
administrativa generaliza ou normaliza abusivamente um tipo de legitimidade
que assume uma fungao excepcional nos varios ramos do Direito Processual,
a qual também vigora, mas apenas a titulo subsidiario, no Direito Processual
Administrativo. E o caso da acgéio popular (artigo 9.°, n.° 2, CPTA) e da
acgdo publica (artigo 55.°, n.° 1, alinea b)), que devem ser encarados como
elementos complementares de controlo da legalidade administrativa.
De resto, uma prevaléncia excessiva da tutela colectiva em detrimento
da tutela individual constitui um factor de perturbagdo do sistema. Um
alargamento desmesurado do acesso aos tribunais enfraquece a eficicia
(“efectividade™) da protecgdo constitucionalmente devida (artigo 20.°

2 Cfr. MARIO AROSO DE ALMEIDA, “Apontamento... cit., p. 282.

13 Cfr. MARIO AROSO DE ALMEIDA, “Apontamento... cit., p. 285.

14 Cfr. MARIO AROSO DE ALMEIDA, “Apontamento... cit., p. 286.

15 Cfr. FRANCISCO PAES MARQUES, Conflitos entre Particulares no Contencioso
Administrativo, Almedina, Coimbra, 2019, p. 866 e segs.
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artigo 268.° n.° 4, CRP), devendo os escassos recursos estaduais (aparelho
Judiciario, apoio judiciario) ser alocados preferencialmente a defesa do
individuo — titular de direitos subjectivos — enquanto “apriori do Estado
constitucional e instancia tltima da respetiva legitimagdo™®. Dai que,
como veremos, uma adequada concepgdo da legitimidade processual seja
um elemento fundamental e estruturante no funcionamento do sistema de
Contencioso Administrativo. Mais ainda que no Processo Civil, a legitimidade
processual administrativa, enquanto pressuposto processual, assume
uma fungio decisiva nesse funcionamento, porque a complexidade das
relagdes juridico-administrativas reclama uma aferigio mais delicada das
condigbes de que depende o exercicio da fungdo jurisdicional, dificilmente se
compadecendo com uma aferi¢io liminar ou objectiva de tais condigdes.
Em terceiro lugar, esta concepgdo objectivista tem na sua base uma
confusdo entre legitimidade processual ¢ interesse processual, isto &, esse
modelo de controlo da legalidade objectiva transmutou a legitimidade
processual numa espécie de interesse processual por forma a servir os
seus propositos e fundamentos tedricos'”. Por conseguinte, em fungao do
referido enquadramento histérico-ideoldgico, a posigdo do particular &, a
partida, desligada do objecto do processo em virtude de se considerar que
no Contencioso Administrativo é possivel determinar a /imine se o acto
impugnado causou um prejuizo ao recorrente ou a sua eventual anulagdo
lhe proporciona um beneficio'®. Esta concepgdo ndo € apenas visivel

' A expressio pertence a JOHANNES MASING, “Der Rechtsstatus des Einzeln im
Verwaltungsrecht”, in WOLFGANG HOFFMANN-RIEM/E. SCHMIDT-ASSMANN/A.
VOSSKUHLE (Coord.), Grundlagen des Verwaltungsrechts, Band 1, 2." edigdo, Beck,
Munique, 2012, p. 443; no mesmo sentido, DIETER LORENZ, “Die Verfassungsrechtlichen
vorgaben des Art. 19 Abs. 4 GG fiir das Verwaltungsprozessrecht”, in HANS-UWE
ERICHSEN/HOPPE/ALBERT VON MUTIUS (Org.), System des verwaltungsgerichilichen
Rechisschutzes- Festschrift fiir Christian-Friedrich Menger, Carl Heymanns, Colénia,
1985, p. 148, entende que a protecgio dos direitos subjectivos dos cidadiios € o pressuposto
material, primério e central, do principio em questao, decorrendo do artigo 1. 1, da GG.

'7 Para mais desenvolvimentos, cfr. FRANCISCO PAES MARQUES, Conflitos... cit.,
p- 302 e segs.

'* Fazendo esta contraposigio em face do Processo Civil, cfr. FAUSTINO CORDON
MORENO, La Legitimacion en el Processo Contencioso-Administrativo, Ediciones Uni-
versidad de Navarra, Pamplona, 1979, p. 108-109.
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segundo os cdnones da matriz francesa do Contencioso Administrativo,
mas igualmente vislumbréavel através da concepgdo italiana que nega ser
0 interesse legitimo uma posigdo juridica substancial. Com efeito, essa
doutrina defende que no Processo Administrativo ndo hd lugar para a
figura da legitimidade processual mas apenas para o instituto do interesse
em agir, ja que, contrariamente ao Processo Civil, o interesse a recorrer
designa a efectiva lesdo que o recorrente sofreu, em termos de facto €
de Direito, porque individualiza a relagéo entre o individuo e a causa
eficiente da lesdo: o acto administrativo'®.

No entanto, esta é uma vis3o artificial que quadra mal com as fungdes de
um processo jurisdicional. Mesmo que se considere ser o acto impugnado
o objecto do processo, este nunca se pode esgotar no acto em si, tendo
sempre de se considerar os efeitos que essa regulagdo juridica projecta
na esfera juridica do impugnante. O acto administrativo nunca pode ser
desligado da relagdo material controvertida, pelo que a legitimidade tem
de ser sempre aferida em fungdo do pedido do autor, podendo visar uma
anulagdo apenas parcial da decisdo administrativa impugnada®.

1 Neste sentido, cfr. FILIPPO SATTA, Giustizia Amministrativa, 3.* edi¢do, CEDAM,
Padua, 1997, p. 161-162.

© Acérddo do STA (Costa Reis), proc. 01131/15, de 25-11-2015: “se & verdade
que o procedimento que conduziu a prolagio do acto impugnado é um s6 como una
é a deliberagdo adjudicatéria também o é que a anilise da legalidade desta deve ser
decomposta em fungdo de cada uma das adjudicagdes a que 0 mesmo procedeu, visto
cada uma delas ter suficiente autonomia para esse efeito. E, sendo assim, a relagdo
material controvertida em causa ja ndo ¢ a deliberagdo adjudicatéria no seu todo mas,
apenas e t40 50, a parte dessa adjudicagéio que se refere aos lotes 7 ¢ 8. Dai que devamos
analisar a questdo da legitimidade da Autora nio em fungéo da anulagdo da totaiidad_e
daquela deliberagdo mas, apenas e tio s6, em fungdo do pedido por si formulado, isto €,
em fungo da anulagdo da adjudicagio daqueles lotes”.
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2.3. A especificidade da legitimidade processual administrativa

A legitimidade processual ¢ um instituto do Direito Processual que
€ comum ao Processo Civil e ao Contencioso Administrativo. Contudo,
neste ramo de Direito Processual deve ser entendido em moldes algo
distintos em face do Processo Civil, ligados a natureza e a autonomia
dogmatica do Contencioso Administrativo. Nos termos do Processo
Civil, as dividas que se colocam em relagdo a legitimidade ndo respeitam
tanto a determinagiio da efectiva titularidade dos direitos, mas, mais
especificamente, ao correspectivo poder de disposi¢do em virtude da
co-titularidade de direitos dos sujeitos que pertencem a relagdo material
controvertida?'. Dir-se-4 que, enquanto no Processo Civil a legitimidade
respeita a saber quem é, em concreto, o sujeito da relagio material
controvertida, ja no Contencioso Admnistrativo o problema reside em
determinar, em termos mais gerais, a quem deve ser reconhecido o poder
para ser sujeito da relagdo material controvertida. Ou seja, visa-se apurar
quem detém uma posigao juridica individualizada em face de um sujeito —
a Administragio — que, por natureza, encontra-se, a partida, determinado,
uma vez que exerceu, ou devia terexercido, uma determinada competéncia,
introduzindo, ou recusando-se a introduzir, certos efeitos no ordenamento
juridico?,

Nesta medida, do ponto de vista teleoldgico, os dois institutos sdo distintos:
num visa-se que a causa seja julgada perante os principais e verdadeiros
interessados na relagdo juridica, por forma a que esta ndo volte a repetir-se,
noutro visa-se uma individualizagdo subjectiva numa causa que, dizendo
respeito ao exercicio do poder publico, pode, tendencialmente, coincidir

2 Cfr. MIGUEL TEIXEIRA DE SOUSA, “Reflexdes sobre a legitimidade das partes
em Processo Civil”, CDP, n.° 1, 2003, p. 12-13, referindo-se & reivindica¢io da coisa
comum por um dos comproprietirios em face de um terceiro ou da ac¢ao de cobranga
contra ambos os conjuges quando a divida é comunicével, mesmo que tenha sido
contraida apenas por um deles.

* J4 a legitimidade passiva pode considerar-se aparentada do Processo Civil, porque
respeita a saber a quem deve ser imputado o acto juridico impugnado ou o dever de o

praticar (artigo 10.°, n.° 2, CPTA).
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com o interesse de todos os cidaddios de uma comunidade politica®. Esta
dicotomia — exercicio de competéncias juridico-publicas versus esfera
individual dos cidadios — encontra-se no amago do Contencioso
Administrativo. O Contencioso Administrativo é uma jurisdi¢do de sucessiva
definicdo imperativa®, ou seja, um tipo de fungdo jurisdicional que
corresponde a forma mais adequada encontrada pela Constituigdo para
proceder a uma optimizagdo entre o principio da separagdo de poderes
(artigo 111.° CRP) e 0 principio da tutela jurisdicional efectiva (artigo
268° n.° 4 CRP) no que tange ao dominio sensivel da proteccao
jurisdicional dos cidaddos em face do poder administrativo?. O facto de
os tribunais administrativos se encontrarem entre Scylla e Charybdis®,
no que respeita ao controlo da legalidade administrativa, postula, de modo
ainda mais vincado, a existéncia de certos mecanismos logico-formais
enquadradores dessa sindicdncia jurisdicional.

As consideragdes precedentes evidenciam a importancia da legitimidade
processual como pressuposto processual especifico, e com caracteristicas
proprias necessarias ao Contencioso Administrativo?”. A legitimidade
processual apresenta-se como um elemento dissuasor € de minimizagao
dos riscos gerados pela magnitude de efeitos que um processo jurisdicional
sempre comporta®. Podemos apontar quatro fungdes que a legitimidade
processual administrativa desempenha:

* Nio interessando tanto evitar-se a repeticio da causa, até porque, materialmente, €
provavel que a Administragio volte a adoptar a mesma conduta perante outros sujeitos.

* Inspiramo-nos na concepgio de J. M. SERVULO CORREIA, “Acto administrativo
e ambito da jurisdicio administrativa”, in Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor
Rogério Soares, Coimbra Editora, Coimbra, 2001, p. 1181.

# Cfr. FRANCISCO PAES MARQUES, Conflitos... cit., p. 255 e segs.

% A expressdo ¢ de WALTER SCHMIDT, “Die Verwaltungsgerichtsbarkeit na den
Grenzen des Verwaltungsrechtsschutzes”, NJW, 1978, p- 1770, notando que um controlo
diminuto enfraquece a protecgdo juridica e um controlo extenso perturba a separagdo de
poderes.

2 Cfr. WAHL/SCHUTZ, “§ 42 Abs. 2 in F. SCHOCH/I. P. SCHNEIDER/W. BIER,
Verwaltungsgerichtsordnung, Kommentar, 26.* actualizagio, Beck, Munigue, 2014, par.
64; FRIEDHELM HUFEN, Verwaltungsprozessrecht 6.* edigio, Beck, Munique, 2005,
p- 248.

# Cfr. NORBERT ACHTERBERG, “Die Klagebefugnis- eine entbehrliche
Sachurteilsvoraussetzung?”, DVBI., 1981, p. 280.
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i.  Fungdo de protecgdo de direitos fundamentais num contexto de escassez
de recursos, ou seja, ndo sendo possivel aos tribunais ocuparem-se de
todas as causas, deve preferir-se aquelas que se destinem a protecgdo
de direitos individuais (artigo 20.°, artigo 268.° n.” 4, CRP);

ii. Fungdo de eficiéncia processual, de delimitagdo e selec¢do da controvérsia
como estadio prévio 4 apreciagdo do fundo da causa (Selektions und
Konzentrationsfunktion)®;

iii. Fungdo sistémico-funcional, ligada ao principio da separacdo de poderes
(artigo 111.°, CRP), cujo objectivo ¢ evitar que o poder publico possa
ser sujeito a um nimero indiscriminado de acgdes jurisdicionais
(Schutzfunktion zugunsten des Beklagten);

iv. Fungdode estabilizagdo intersubjectiva,com vistaa protecgao daqueles
que sdo favorecidos pelo acto administrativo impugnado € que terdo
de ocupar, nessa medida, a posigdo processual de contrainteressados,
isto é, de terceiros intervenientes (artigos 57.° 68.° n.° 2, CPTA)™.

2.4. A distingdo face ao interesse processual

O interesse processual consiste no interesse ja no no objecto do processo
mas no proprio processo em si, tendo o requerente de invocar nao s6 um
direito mas de achar-se o seu direito em situagdo tal que necessita do
processo para sua tutela®'. Assim, o interesse processual pode serentendido
em dois sentidos diferentes ou desdobrar-se em duas componentes: i)
situagdo de violagio ou de ameaga de violagdo em que se encontra o

# Cfr. WAHL/SCHUTZ, “§ 42 Abs. 2... cit., par. 11 e 64.

* Cfr. WAHL/SCHUTZ, “§ 42 Abs. 2... cit., par. 16.

% Cfr. JOAO DE CASTRO MENDES, Direito Processual Civil, Vol. 1L... cit,, p. 161;
segundo MANUEL DE ANDRADE, Nogées... cit., p. 80, a necessidade tem de representar
um estado de coisas bastante grave para o demandante, tornando legitima a sua pretensio
a conseguir por via judicidria o bem que a ordem juridica lhe reconhece.
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direito litigioso; ii) compatibilidade da tutela requerida com os fins do
processo e com os meios utilizados pelo seu requerente®.

A primeira realga que, mesmo existindo direito subjectivo, s havera
interesse na tutela quando esse direito for ameagado ou lesado, ou seja,
quando esse direito, devendo sé-lo, ndo for satisfeito ou for questionado™.
Nesta medida, a violagdo do direito ou ameaca da sua violagdo € um
pressuposto da pretensio a tutela juridica e justifica, assim, a necessidade
de recorrer aos tribunais*. A segunda destaca ja ndo a situagdo de violagao
ou de ameaga de violagdo em que se encontra o direito litigioso, mas a
compatibilidade da tutela requerida com os fins do processo € com 0S
meios utilizados pelo seu requerente®. Neste sentido, o interesse processual
visa controlar a necessidade e a adequagio do uso dos meios jurisdicionais
pelo sujeito carecido de tutela®. O recurso aos tribunais deixou de ser
aferido em fung#o da violagao ou ameaga de um direito (até porque poderia
bastar a incerteza sobre a relagio juridica), passando a ser compreendido
a partir da compatibilidade, segundo juizos objectivos, entre a tutela
requerida e os fins do processo, ou entre aquela e os meios utilizados
pelo requerente’. Esta dimensdo encerra ainda um caracter prospectivo,
ou seja, o interesse processual pressupde um juizo comparativo sobre a
situagdo em que a parte se encontrava antes da propositura da acgdo com
aquela que existird se a tutela for concedida’®.

%2 Estas duas componentes parecem também corresponder a duas fases de evolucdo
dogmética do instituto do interesse em agir de acordo com a anélise de MIGUEL
TEIXEIRA DE SOUSA, “Reflexdes... cit., p. 6 e segs.

3 Cfr. MIGUEL TEIXEIRA DE SOUSA, “Reflexdes... cit., p. 7.

# Cfr. MIGUEL TEIXEIRA DE SOUSA, “Reflexdes... cit., p. 7; segundo DIOGO
CASTANHEIRA PEREIRA, Interesse Processual na Acgio Declarativa, Coiml:fra
Editora, Coimbra, 2011, p. 26, o interesse na tutela seria o interesse na defesa do direito
subjectivo lesado ou ameagado, constituindo, por isso, um dos pressupostos da tutela
jurisdicional e, logo, da procedéncia da acg¢io.

 Cfr. MIGUEL TEIXEIRA DE SOUSA, “Reflexdes... cit., p. 8.

3 Cfr. MIGUEL TEIXEIRA DE SOUSA, “Reflexdes... cit., p. 8.

37 Cfr. DIOGO CASTANHEIRA PEREIRA, /nteresse Processual... cit., p. 27.

3 Neste sentido, cfr. MIGUEL TEIXEIRA DE SOUSA, O Interesse Processual na
Acgdo Declarativa, AAFDL, Lisboa, 1989, p. 6-7.
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_ Pode afirmar-se existir no Contencioso Administrativo uma relativa
indisting&o entre a legitimidade processual e o interesse em agir quando
este Ultimo instituto processual é concebido de acordo com a primeira
componente referida—a lesdo de posigdes juridicas que justifica a caréncia de
tutela jurisdicional —, pelo que a respectiva autonomia, neste sector, subsiste
essencialmente na acepgio que lhe é conferida pela segunda componente:
a netl:essidade de recurso a tutela jurisdicional. Por conseguinte, a ablagdo
de direitos subjectivos, no Processo Administrativo, tem de ser entendido
num duplo sentido que obnubila a destringa que neste ramo do Direito tem
de fazer-se entre legitimidade processual e interesse processual®. Isto €,
ndo pode confundir-se a afectagdo enquanto pressuposto semi-constitutivo
da posigdo Juridico-subjectiva do particular, e que suporta a legitimidade
processual (i), com a multiformidade e variabilidade gradativa da lesdo
Susceptivel de eliminagdo jurisdicional, que se apresenta como o objecto
de aferigéio do interesse processual (ii)*.

A ablagdio a que nos referimos é sempre a mesma, e resulta da conduta
administrativa desfavoravel — por acgdo ou omissdo — que violou uma
determinada posigdo individual reconhecida pelo ordenamento juridico,
sucedendo apenas serem as respectivas factispécies diferentes*’. Uma coisa &
0 direito subjectivo no plano substantivo, que emergird na sua plenitude
quando um determinado facto (a conduta administrativa lesiva-activa ou
omissiva) preencher uma determinada previsdo normativa. Qutra coisa

% Um afloramento desta ideia, mas ainda sobrepondo as duas dimensdes, encontra-se
em VIEIRA DE ANDRADE, A4 Justica Administrativa (Ligées), 16.* edi¢do, Almedina,
Coimbra, p. 293, defendendo que a autonomia do interesse processual pode afirmar-se
sempre que da admissibilidade da iniciativa processual do autor tenha de, por for¢a da
lei, ser concretamente aferida por um interesse que complemente a titularidade de uma
posigdo juridica substantiva ou o critério legal substitutivo de atribui¢do da legitimidade.
Fica-nos a divida, em primeiro lugar, quanto & separagfio de dguas entre a legitimidade
processual e o interesse processual, designadamente em que termos se processa a
operagio de complemento e, em segundo lugar, por que razdo tem esta operacio de
resultar expressamente da lei?

“ Cfr. FRANCISCO PAES MARQUES, Confiitos... cit., p. 307 e segs.
1 A ablagdo ha-de ser a mesma, pois, em sentido amplo, ocorre uma lesdo todas

as vezes que, por facto ou omissdo de outra pessoa, foi criado um estado de facto ndo
conforme ao nosso direito: cfr. JOAO DE CASTRO MENDES, O Direito de Acgdo

Judicial, Suplemento da RFDUL, Lisboa, 1959, p. 200.
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€ o direito de ac¢do no plano processual®?, que decorrera da violagdo do
direito substantivo e apenas existe se a lesdo em causa for de molde a
ser erradicada através de uma medida de carécter jurisdicional. Somente
quando a Administragdo causa um prejuizo num direito subjectivo pode
afirmar-se que se preenche a previsdo normativa do direito subjectivo a
acg¢do, ja que, apenas em tal circunstancia, se verifica a integragdo no
ambito de protecgdo da garantia jus-fundamental do artigo 268.°, n.° 4,
da CRP.

Ambas as dimensdes suscitam enormes dificuldades no Direito
Administrativo e no Contencioso Administrativo, sendo a afectagdo enquanto
pressuposto semi-constitutivo da posi¢do juridico-subjectiva um dominio
privilegiado do primeiro, enquanto a multiformidade e variabilidade
gradativa da lesdo susceptivel de eliminagéo Jjurisdicional apresenta-se,
sobretudo, como um problema eminentemente processual. A aferi¢do da
legitimidade — da titularidade dos direitos — ndo pode prescindir de uma
dimenséo factica, ou seja, da concreta afectagio susceptivel de iluminar
a norma juridica que suporta a posigdo substantiva do particular e da
qual possa extrair-se um determinado sentido de protecgdo. O conceito
de afectagéio ndo &, pois, um conceito juridico externo (ausserrechtlicher
Begriff) mas um elemento normativo verdadeiramente constitutivo do
conceito de direito subjectivo®. Dai que esta operagéo tenha acabado por

“2 Sobre este direito, cfr. ANTUNES VARELA, “O direito de ac¢fo € a sua natureza
juridica”, RLJ, Ano 125, 1993, p. 169, advertindo que o direito de acgdo ¢, na sua
esséncia, um poder juridico, de caracter publicistico, conferido a uma pessoa (autor)
no sentido de exigir do Estado determinada providéncia contra uma outra pessoa
(réu) através do conjunto de actos (processo) que se desdobra num duplo momento —
apreciagdo da viabilidade formal e substancial da providéncia e conhecimento do mérito
da pretensdo; JOAO DE CASTRO MENDES, O Direito... cit., passim; ADELINO DA
PALMA CARLOS, Ensaio sobre o Litisconsorcio, Centro Tip. Colonial, Lisboa, 1956,
p. 35 e segs, considera que a acgdo é um direito concreto a tutela juridica do Estado,
pois este cria, para garantir o respeito da lei, 6rgios com o poder de julgar, dando aos
particulares o direito de se lhes dirigirem para fazer respeitar a ordem juridica, ou seja,
tendo por base a invocagdo do direito material. O direito de acgiio exerce-se atra\"és do
processo, para a consecu¢do do direito material, ameagado, discutido ou nao efectivado,
instaurando um processo, sendo este o veiculo do direito de acgdo (p. 44).

4 Cfr. E. SCHMIDT-ASSMANN, “Art. 19, Abs. 4" in T. MAUNZ/G. DURIG, Grundgeset=
— Kommentar, 72" actualizagdo, Beck, Munique, 2014, par. 120, destacando que a
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resultar, erroneamente, numa fusio entre os institutos da legitimidade e
do interesse em agir, confundindo-se a aferigo da vantagem que decorre
para o particular da anulagdo do acto impugnado, e, por conseguinte,
a remogdo do concreto prejuizo sofrido, juridicamente tutelado, com a
necessaria subsungo de tal prejuizo numa norma de protecgdo™.

Ja no que toca & multiformidade e variabilidade gradativa da lesdo
susceptivel de eliminagéo jurisdicional, subjacente ao interesse processual,
a sua aferigdo é igualmente complexa, e resulta também de certas
especificidades do Direito Administrativo e da multiplicidade das formas de
actuagdo da Administragio Pablica, bem como da respectiva estruturagdo
orgénica ou procedimental. Neste dominio centramo-nos, pois, no recurso
a tutela jurisdicional, e aos meios processuais por ela oferecidos, como
forma de erradicagio eficiente da lesdo sofrida pelo particular. No Direito
Administrativo norte-americano, esta ideia de interesse processual encontra-se
expressa ilustrativamente através do conceito de redressability, isto €, para
além da concreta lesdo sofrida pelo autor, deve aferir-se se a lesdo alegada
€ susceptivel de ser reparada mediante uma decisdo judicial favoravel*.

A complexidade da operagdo resulta essencialmente do juizo comparativo
entre uma necessidade individual de tutela, perante uma manifestagdo
especifica de lesiio de caracter juridico-administrativo, e a idoneidade da
mobiliza¢do do aparelho judicial, dirigido a extirpa-la do ordenamento
Juridico. Estas dificuldades decorrentes das especificidades das actuagoes-
administrativas colocam-se, sobretudo, atendendo aos seguintes factores:

—

afectagdio é um conceito iridescente, que varia por for¢a da causalidade num quadro de
relagdes juridicas determinadas.

“ Por exemplo RAFFAELE MONTEFUSCO, “Rilevanza dei requisiti di differenziazione
e qualificazione nell’individuazione delle posizioni di interesse legitimo”, DPA, 1985, p. 415,
na sua critica de que a jurisprudéncia tem desprezado a legitimidade, nota precisamente
que cla se centra na primeira parte sem cuidar da segunda, isto ¢, se a vantagem que se
pretende obter ¢ tutelada pelo ordenamento juridico.

“ Veja-se por exemplo um dos fundamentos alegados pelo tribunal no caso Lujan, em
que se decidiu que nio foi demonstrada a reversibilidade da lesdo por parte do recorrente
porque uma sentenga a seu favor ndo produziria o resultado desejado; cfr. CASS R.
SUNSTEIN, “What's standing after Lujan? Of citizens suits, injuries and article 111",

Mich. L. Rev,, Vol. 91, 1992, p. 200.
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i) efeitos particulares dos actos conformadores das relagdes -entre_ a
Administragdo e os particulares; ii) 0 principio da hierarquia administrativa
€ a distribuigdo de competéncia deciséria por diversos centros de poder;
1ii) o faseamento e a tramitagio sequencial da actividade administrativa
através do procedimento administrativo; iv) a heterogeneidade da actuagao
administrativa e a intensidade varidvel da lesdo provocada na esﬂi:ra
juridica dos particulares; v) a margem de livre decisdo administrativa
e a irrelevancia de certas condutas lesivas em face da possibilidade de
renovagdo do exercicio do poder.

3. O critério geral e os critérios especiais de legitimidade processual
no CPTA

3.1. O fundamento da distincao

No que respeita as condigdes de acesso das partes ao processo, a
nossa lei processual administrativa estabelece um intrincado esquema de
critérios gerais ¢ especiais de legitimidade, que variam consoante a for.ma
de processo, 0 meio processual em causa ou, por vezes, o tipo de pedld?
formulado. Verificamos ainda que o CPTA se refere, esscncialmefne, a
legitimidade processual, sendo praticamente omisso no que respelta.ao
interesse processual, consagrando-lhe apenas uma mengao expressa no artigo
39.° quando fixa especiais condigdes a observar nos pedidos relativos a
acgoes de simples apreciagéo.

Certadoutrinando deixa, porém, de vincara distingdo entre legitimidade
processual e interesse processual, mas parece encontrar dificuldades em
realizar plenamente esta destringa, reconduzindo o interesse p_rocessual
(que define como a efectiva necessidade de tutela judiciaria), basncament‘e.
ao interesse directo como requisito para a legitimidade de impugnagao
de actos administrativos previsto na alinea a) do n.° 1 do artigo 55.° do
CPTA*.

4 Neste sentido, cfr. MARIO AROSO DE ALME IDA, Manual de Processo Administrativo,
730 42 edicio, Almedina, Coimbra, 2020, p. 222-223, também VIEIRA DE ANDRADE, 4
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Desde logo, como ponto de partida, devemos ter em conta aquilo que
preceitua o n.° 1 do artigo 9.° do CPTA, disposigdo que consagra um principio
geral de legitimidade activa tendo por referéncia a titularidade da relagao
Juridica administrativa. Adopta-se, assim, 0o modelo processual-civilistico,
de acordo com o qual “o autor é considerado parte legitima quando alegue
ser parte na relagdo material controvertida”. Segundo certa doutrina, este
preceito “evidencia o propésito de construir todo o sistema judicidrio
em torno da figura da relagdo juridica, afastando, a partida, qualquer
interpretagio restringente dos direitos processuais dos administrados no
seu relacionamento com a Administragdo, e abrindo caminho, do mesmo
passo, a uma mais ampla protecgio juridica de terceiros™’.

No entanto, esta formulagio nio terd a virtualidade de ampliar a
legitimidade processual mas antes de a restringir, porquanto a pertenga
de um determinado sujeito a relagio material controvertida equivale, em
principio, a titularidade de direitos subjectivos®. Na verdade, o Direito
Processual Civil desconhece a legitimidade processual fundada em
interesses meramente facticos, sendo esta, como vimos, uma especificidade
do Direito Processual Administrativo, forjada no Contencioso Administrativo
francés atendendo a razdes histdricas e de carécter politico.

Logo, quem observe o nosso regime de Contencioso Administrativo,
baseando-se no disposto no n.° 1 do artigo 9.° do CPTA, néo poderia
deixar de concluir estar ai consagrado um inequivoco trago subjectivista

Justica Administrativa... cit, p. 185, nota 411, refere que o caricter directo do interesse se
situa na fronteira entre a legitimidade e o interesse processual; referindo-se expressamente
ao interesse processual como pressuposto processual da ac¢do de condenagdo a abstengdo
de comportamentos, cfr. RUI TAVARES LANCEIRO, “A condenagio 4 abstengdo de
comportamentos no Cédigo de Processo nos Tribunais Administrativos, in Estudos
em Homenagem ao Professor Doutor Sérvulo Correia, Volume 11, Coimbra Editora,
Coimbra, 2011, p. 1182 e segs.

47 Assim, cfr, CARLOS A. FERNANDES CADILHA, “Legitimidade Processual”,

CJA, n.° 34, 2002, 9.
¥ Assim ¢ entendido no Processo Civil, cfr. MIGUEL TEIXEIRA DE SOUSA,

“Reflexdes... cit., p. 4; ANTUNES VARELA/SAMPAIO NORA/M. BEZERRA, Manual...
cit., p. 129,
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do nosso sistema®. Fixou-se, porém, um sem numero de desvios a este
critério padrdo, pois o legislador parece ter excepcionado, para além da
acgdo popular (n.° 2 do artigo 9.°), as regras sobre legitimidade previstas
no capitulo I, titulo II, do Cédigo, portanto, a legitimidade para as
acgdes de condenagdo a prética de acto administrativo devido (artigo
68.), para acgdes de controlo regulamentar (artigo 73.%, n.° 1, artigo 77.%
n.° 1), bem como as regras em matéria de contratos (artigo 77.°-A), €,
especialmente, em face do disposto na alinea a) do n.° 1 do artigo 55.5
também o acesso as ac¢des de impugnagio de actos administrativos, onde
se adopta aparentemente um crivo mais liberal neste dominio, ou seja, a
tradicional formula do “interesse directo e pessoal”. Esta ressalva teria por
finalidade, segundo autorizada doutrina, alargar o ambito da legitimidade
para propor acgdes nos tribunais administrativos a circulos mais vastos de
interesses do que apenas aqueles que tragam a juizo a apreciagdo de uma
relagdo material da qual sejam partes®.

Néo nos parece, porém, que esta seja a melhor leitura sobre a forma
de articulagdo do critério geral de legitimidade procesual activa e 0s
designados critérios especiais de legitimidade consagrados no CPTA. Em
primeiro lugar porque, a menos que se esteja a pensar apenas nos casos de
legitimidade colectiva ou de acgdo publica, uma ressalva com a referida
amplitude afigura-se excessiva. A legitimidade para a acg@o de condenagéo
a pratica de acto administrativo devido consagra inequivocamente uma
legitimidade que pressupde a existéncia de uma relagio material na qual
o autor ¢ parte (artigo 68.°, n.° 1, alinea a)).

O mesmo se diga de uma série de casos em matéria contratual. Nao
faz qualquer sentido sustentar-se que nas acgdes sobre contratos ndo se
faz valer um direito subjectivo, ou que os pedidos elencados no artigo
77.°-A do CPTA nio pressupdem a invocagio da titularidade de posigoes

# Dai que EDUARDO GARCIA DE ENTERRI{A, “El nuevo cédigo portugués del
Proceso de los Tribunales Administrativos”, RAP, n.° 162, 2003, p. 423, analisando as
solugdes da nossa lei, considerasse que o conceito de relagdo material controvertida,
de proveniéncia civil, parecia excluir, de um ponto de vista estrito, a legitimidade aos
detentores de interesses legitimos, muito embora o Autor advertisse desconhecer o alcance
preciso do conceito de “parte numa relagéio juridica” existente no Direito portugués.

 Cfr. MARIO AROSO DE ALMEIDA, “Apontamento... cit., p. 284.
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juridicas substanciais. Certa doutrina entendia, ainda na vigéncia da
versdo anterior do CPTA, que esta ressalva do n.° I do artigo 9.° relativa as
acgdes sobre contratos teria por escopo o reconhecimento da legitimidade
de terceiros face 4 relagdo contratual para formular pedidos concernentes
a validade ou execugdo do contrato, hipotese que ndo era permitida pelo
artigo 825.° do Cédigo Administrativo’’. Mas poder-se-a sustentar que
estes terceiros ndo possuem um direito ou designado interesse legalmente
protegido numa acgdo de invalidade ou relativa & execugdo do contrato?
Na verdade, a sua condigdo de terceiridade apenas respeita ao facto de
nao serem partes na relacdo contratual, nio prejudicando a possibilidade
de poderem ser titulares de posi¢des juridicas subjectivas eventualmente
lesadas pela celebracio de um contrato invalido ou pelo respectivo
incumprimento®2. Esta assercéo tem de aceitar-se quer para os casos em
que ¢ a propria lei que refere serem os sujeitos em causa titulares de
direitos subjectivos ou interesses legalmente protegidos (alinea g) do n.° I do
artigo 77.°-A, alinea b) do n.° 3 do artigo 77.°-A), quer para 0s casos em
que a lei ndo lhes fagca mengio expressa (alineas a) c), d) e ) don.” I do
artigo 77.°-A, e alineas a) e ) do n.° 3 do artigo 77.°-A).

Em segundo lugar, entender-se que hd uma vasta gama de situagoes
de legitimidade processual individual que ndo pressupdem a existéncia
de uma relagio material de um particular com a Administragdo afigura-se
completamente disfuncional e em oposigdo 4 natureza do nosso sistema
de Contencioso Administrativo. A legitimidade processual ndo pode ser
perspectivada como uma pega isolada de um sistema processual, nao
fazendo sentido sustentar que este comporta acgdes cujo objecto ndo se
refere a uma situagio material alegada pelo seu autor®. Aceitar-se uma

St Cfr. MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA/RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA,
Codigo de Processo nos Tribunais Administratives e Fiscais e ETAF — Comentados,

Almedina, Coimbra, 2004, p. 155.

$2Tal perpassa ao longo da dissertagio de ALEXANDRA LEITAO, A Protecgdo Judicial
dos Terceiros nos Contratos da Administragdo Publica, Almedina, Coimbra, 2002, p. 88
e segs, defendendo que a legitimidade activa para a impugnagdo de actos coincide com
uma posigdo substantiva lesada mas tal também se entende no que respeita a actividade
contratual (p. 228 e segs).

% Como refere MARIO AROSO DE ALMEIDA, “Apontamento... cit., p. 285.
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tal concepgio seria, no fundo, negar-se a legitimidade enquanto pressuposto
processual e o papel especifico que este instituto assume no Contencioso
Administrativo. Especialmente porque a complexidade das relagdes
juridico-administrativas reclama uma aferigo cuidada das condigdes de
que depende o exercicio da fungdo jurisdicional, ndo se compadecendo
com uma aferi¢do liminar ou objectiva de tais condigdes. De resto, é
inequivoco a existéncia de um entrelagamento necessario entre a posigao
invocada pelo autor, que constitui o seu titulo de legitimidade a aferir
perfunctoriamente, e a efectiva titularidade de tal posi¢do, que integra o
merito da causa, pois o legislador tem o cuidado de referir que tal invocagao
se basta com a mera alegagio (artigo 55.°, n.° 1, alinea a), artigo 77.-A,
n.° 1, alinea a))*. Estamos, pois, sempre perante um juizo meramente
preliminar, inerente a razdo de ser da legitimidade processual.

A conclusdo a que chegamos ndo pode ser outra sendo a de que O
principio geral previsto no n.° 1 do artigo 9.° constitui uma trave-mestra
do nosso Contencioso Administrativo, apresentando-se como um trago
genético e fundador do sistema entre nés vigente (artigo 268.°, n.° 4 CRP,
artigo 2.° CPTA), sendo aplicével como critério-matriz, potencialmente, a
todas as acgdes intentadas ao abrigo do CPTA. E, portanto, em principio,
necessario que todo o particular invoque a titularidade de um direito
subjectivo violado para que a sua pretensio possa ser apreciada por um
tribunal administrativo. Ficam, naturalmente, por razdes obvias, excluidos
deste critério-matriz os casos em que seja admissivel a acgdo popular, ja
que esta se caracteriza, precisamente, por comportar um alargamento da
legitimidade processual, dispensando a invocagdo de posigdes juridicas
substantivas no acesso a juizo (n.° 2 do artigo 9.° do CPTA).

Mas o que dizer entdo dos ditos critérios especiais de legitimidade
estabelecidos na lei, e de que forma devem ser interpretados? Na verdade, os
designados critérios especiais de legitimidade processual, previstos para a
utilizagdo dos distintos meios processuais, ou limitam-se a repetir, através de
expressdes diferentes, o critério geral de legitimidade processual contido

s Como reconhece MARIO AROSO DE ALMEIDA, “Apontamento... cit., p. 291-292.
55 Cfr. FRANCISCO PAES MARQUES, Conflitos... cit., p. 331 e segs.
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no artigo 9.°, n.° 1, do CPTA, ou ndo sdo mais do que concretizagdes
do interesse processual que o legislador sentiu necessidade de explicitar
no que respeita a dedugdo dos diversos tipos de pedidos que essas
vias consagram. Isto é, a complexidade que esta matéria se reveste no
Contencioso Administrativo, atendendo a diversidade de formas de
actuacdo administrativa e & multiplicidade de sujeitos potencialmente
afectados (“legitimados”) suscitou um especial cuidado do legislador na
densificagdo dos critérios que fundamentam o acesso a juizo. No fundo, a
dificuldade de articulagdo entre o critério geral de legitimidade processual
previsto no n.° 1 do artigo 9.° do CPTA e os designados critérios especiais
de legitimidade (alinea a), n.° 1 do artigo 55.°, alinea a) do n.® 1 do artigo
68.% n.% 1 ¢ 2 do artigo 73.°, n.° 1 do artigo 77.°, artigo 77.°-A do CPTA)
reflecte a confusio feita pelo legislador entre os institutos da legitimidade
processual e do interesse em agir, cuja origem se encontra na ja referida
raiz historica da construgdo do inferét pour agir € na incompreensao
da raiz genético-dogmatica destas duas realidades no Contencioso
Administrativo.

Assim, o CPTA nio logrou a realizagdo de uma distingdo nominal e
sistematica adequada entre a afectagdo enquanto pressuposto semi-constitutivo
da posigdo juridico-subjectiva do particular, e que suporta a legitimidade
processual, e a multiformidade e variabilidade gradativa da lesdo susceptivel
de eliminagdo jurisdicional, que se apresenta como o objecto de aferigao
do interesse processual. Vejamos entdo com mais detalhe todas estas
concretizagoes.

3.2. Acgao de impugnagio de acto administrativo

O CPTA vem manter a férmula classica do Contencioso Administrativo
portugués no que respeita a legitimidade processual para a impugnagao
de actos administrativos®®, mas, em consonincia com as consideragdes

% Cfr. MARCELLO CAETANO, Manual de Direito Administrativo, Tomo 11, 10.2
edigdo, Almedina, Coimbra (reimp. 1999), p. 1356, que defendia, como condicio de
legitimidade para o recurso contencioso de anulago, ter o recorrentede apresentar um
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expendidas, abandonou a exigéncia do interesse ser legitimo, preceituando
a alinea a) do n.° 1 do artigo 55.° que tem legitimidade para impugnar um
acto administrativo quem “alegue ser titular de um interesse directo e
pessoal, designadamente por ter sido lesado pelo acto nos seus direitos
ou interesses legalmente protegidos”. De facto, parece-nos ndo ser
coincidéncia o desaparecimento daquele requisito, sendo a explicagdo
mais plausivel para a actual formulagio da lei a polémica gerada, décadas
atras, acerca do seu exacto contelido, tendo o legislador reconhecido,
definitivamente, que o interesse ter de ser legitimo, ou seja ndo reprovado
pela ordem juridica, respeitava  procedéncia da acgio e ndo 4 legitimidade
processual.

Nao nos parece, assim, fazer sentido a posigdo daqueles que entendem
referir-se esta supressdo ao interesse legitimo®’, enquanto posigdo juridica
substantiva de matriz italiana, que a nossa ordem juridica acolheu, a par dos
direitos subjectivos, como objecto de protec¢do juridico-constitucional
para efeitos de aplicagdo do principio da tutela jurisdicional efectiva,
sob a designagdo de interesses legalmente protegidos (artigo 268.% n.° 4,
CRP). Com efeito, a formula do interesse directo, pessoal e legitimo,
de origem francesa, sempre foi entendida como respeitante ao mero
interesse simples ou de facto, ainda que diferenciado, sendo o que 0
termo Jegitimo, neste contexto, queria significar a exigéncia do interesse
invocado ndo ser contrario 4 ordem juridica. Na verdade, o entendimento

interesse directo, que o provimento do recurso implique a anulagio ou a declaragiio de
nulidade do acto juridico que constitua obstaculo a pretensdo do recorrente; pessoal,
quando o recorrente alegue esperar uma utilidade concreta para si proprio; legitimo, se
a utilidade proveniente do provimento do recurso néo for reprovada pela ordem juridica.

57 Neste sentido, cfr. VIEIRA DE ANDRADE, A Justica Administrativa... cit., p. 185,
nota 410, afirmando que deixou de se exigir que o interesse seja legitimo, ndo porque ©
interesse pudesse ser ilegitimo, mas para se acentuar que a legitimidade basta-se com um
interesse de facto diferenciado, ndo sendo imposto a invocagio de um interesse legalmente
protegido; seguido também por WLADIMIR BRITO, Li¢ées de Direito Processual
Administrativo, 2.* edigio, Coimbra Editora, Coimbra, 2008, p. 165, cuja posi¢do, no
entanto, nos parece incompreensivel, uma vez que entende ter esta eliminagio como
escopo evitar que o interesse tivesse de ser tutelado pelo Direito, sendo o antigo requisito
“legitimo” claramente objectivo (?), concluindo em seguida o Autor, contraditoriamente,
que na alinea a) do n.” 1 do artigo 55.” do CPTA o legislador exige a titularidade de uma
posigdo juridica substantiva.
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do legislador parece corresponder 4 intengdo de eliminar um requisito
que, supostamente, respeita a procedéncia da acgdo e ndo a legitimidade
processual. Tal alteragdo caucionaria uma concepgdo objectivista da
legitimidade processual, nos moldes ja expostos.

Porém, o exame perfunctério quanto & plausibilidade da posi¢ao
legitimante invocada tem sempre de existir. Dai que certa doutrina continue a
defender que o requisito do interesse ser “legitimo” ndo deixa, nesta sede,
de subsistir®®, Ainda que ja ndo mencione o requisito do interesse ter de
ser “legitimo” é incontestdvel que o legislador ndo dispensa esse exame
preliminar inerente a legitimidade processual, porquanto alude 4 “alegagao
do interesse directo e pessoal” (artigo 55.% n.° 1, alinea a) CPTA). Logo, se
ordem juridica ndo acolher esse interesse, ndo se preenche o pressuposto
da legitimidade processual. Tal significa, também, que estamos, neste
dominio, perante uma posigio substantiva titulada pelo autor da acgao,
a qual faz parte do objecto do processo, € cuja efetiva titularidade vai ser
julgada pelo tribunal quando se pronunciar, a afinal, sobre 0 mérito da
causa.

Mesmo para os defensores de uma concepgdo tradicional de legitimidade
processual administrativa é relativamente pacifico que o requisito do
cardcter directo do interesse reporta-se ao interesse processual € ndo a
legitimidade, pois tem que ver com a repercussdo imediata do acto na
esfera do particular, contrapondo-se a um interesse meramente longinquo,

eventual ou hipotético®.

%8 Neste sentido, cfr. MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA/RODRIGO ESTEVES DE
OLIVEIRA, Cédigo... cit., p. 364, que aponta, como exemplo, a hipétese ja referida da
impugnagio de encerramento de uma casa de jogo ilegal, em que se invoca apenas como
fundamento o prejuizo irreparavel causado aos seus proprietirios, a insuficiéncia da
respectiva fundamentagdo ou a caréncia de competéncia da entidade que praticou o acto

# Neste sentido, cfr. MARIO AROSO DE ALMEIDA, Manual... cit., p. 234; igualmente
RUI MACHETE “A Legitimidade dos Contra-interessados dos contra-interessados nas
accdes administrativas comuns e especiais”, Estudos em Homenagem ao Professor
Marcello Caetano, Vol. 11, Coimbra Editora, Coimbra, 2006, p. 613; mais duvidosamente
VIEIRA DE ANDRADE, 4 Justica Administrativa... cit, p. 185, notando que o caricter
directo & o grande problema da legitimidade, que néo se mostra verificado quando o
beneficio se mostra meramente eventual, sendo o problema sistuado na fronteira entre a
legitimidade e a necessidade de protecgdo judicial.
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Quanto ao interesse ter de ser “pessoal”, que corresponderia a um
beneficio de facto individualizado e nio a um direito subjectivo, cremos que
quer a dogmética juridica, quer a praxis, desmentem que a legitimidade
processual possa assentar num mero interesse de facto. Na verdade, a
afectagdo sofrida pelo particular é sempre juridica e ndo meramente factica,
pelo que ndo fazem sentido aquelas concepgdes, na senda do recours pour
exces de pouvoir, de acordo com as quais a legitimidade processual paraa
impugnagio de um acto administrativo poderia bastar-se com a invocagao
de um mero interesse de facto®. A pessoalidade ou a vantagem que se retira
da anulagdo tem de ser sempre suportada, mesmo que indirectamente,
num direito fundamental, sendo que a jurisprudéncia parece indicar que
o reconhecimento dos supostos interesses de facto radica-se sempre, em
ultima anélise, na afectagdo de um direito fundamental. Uma andlise da
jurisprudéncia do STA, nfio obstante se inserir oficialmente na tradigdo
francesa de apenas exigir um mero interesse lesado como condigdo de
acesso a0 processo, nio revela uma orientagdo liberal da legitimidade
processual como era sustentado pela doutrina nacional € como as suas
origens historicas fariam supor®'.

Naverdade, cremos que, através de diversastécnicas, ajurisprudénciado
STA perfilha, inconfessadamente, uma orientagio relativamente fechada
da legitimidade processual que a aproxima de um modelo subjectivista®.
Sucede € que a multiplicidade de técnicas diferentes na prossecugdo de
uma tal politica escamoteiam uma tal evidéncia € contribuem para um
decisionismo judicial casuistico e assistematico que se revela pernicioso.

% Cfr. FRANCISCO PAES MARQUES, Conflitos... cit., p. 940.

¢! Sobretudo, em tempos mais recentes, ressalva-se que a férmula da legitimidade
processual deve ser interpretada 4 luz da garantia constitucional (artigo 268.°, n. 4, CRP),
porque a legitimidade é um pressuposto processual ou uma condicio de interposigdo de
um recurso que deve ser aferida em fungdo da titularidade dos interesses emergentes da
relagdo controvertida, tal qual vem configurada pelo recorrente, deve concluir-se gut? é
parte legitima todo aquele que, com verosimilhanga, invoque a titularidade do direito
ou do interesse lesado com a pratica do acto impugnado e identifique a utilidade ou
vantagem dignas de tutela jurisdicional que retira da sua anulagdo — Ac6rddo do STA
(Adérito Santos), proc. 01288/03, de 20-12-2006.

62 Uma resenha em FRANCISCO PAES MARQUES, Conflitos... cit., p. 321 e segs.
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No fundo, esta heterogeneidade de solugdes técnicas assume um papel
idéntico ao desenvolvido pela jurisprudéncia francesa quando adopta um
modelo categorial ou tépico para fixar o interesse em agir no recurso por
excesso de poder. Verdadeiramente, nenhuma ordem juridica assume uma
orientagdo relativa i legitimidade processual condizente com os cdnones

objectivistas do Contencioso Administrativo®.

3.3. Acgdo de condenagao a pratica de acto administrativo devido

Menos incertezas quanto a inclusdo na ressalva do n.° 1 do artigo 9.°
do CPTA suscita a legitimidade para se intentar uma acg4o de condenagao
a pratica de acto administrativo devido, j& que, nessa sede, se dispde
expressamente que tal prerrogativa pertence a quem alegue ser titular de
direito ou interesse legalmente protegido a emissio do acto (alinea a),
n.° 1, artigo 68.° CPTA)%. A razdo de ser de tdo acentuada disparidade,
em face das ac¢des de impugnagdo de actos administrativos, estaria no
facto de os pedidos de condenagio a prética de acto administrativo terem
uma carga de tutela subjectiva muito superior aquela que corresponde aos
pedidos de anulagido ou declaragio de nulidade de actos administrativos,
0s quais seguiriam ainda a tradigdo do Contencioso Administrativo de
tipo francés®s.

Por conseguinte, faria sentido que a legitimidade processual para a
impugnagio de actos administrativos fosse concebida em termos mais
alargados porque teria por objecto actos de contetido positivo (que introduzem
modificagdes no ordenamento juridico), potencialmente lesivos de um
maior nimero de pessoas e suscitando necessidades reforgadas de controlo
na perspectiva da tutela da legalidade objectiva®. Ao invés, os actos de

8 Cfr. FRANCISCO PAES MARQUES, Conflitos... cit., p. 320 e segs.
# MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA/RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA,

Cédigo... cit., p. 155, parecem admitir esta ressalva também para as ac¢oes de condenagio,

mas sem justificarem esta posigdo.
% Neste sentido, cfr, MARIO AROSO DE ALMEIDA, Manual... cit., p. 243,

® Neste sentido, cfr. MARIO AROSO DE ALMEIDA, Manual... cit., p. 244,
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indeferimento (que se recusam a introduzir modificagdes no ordenamento
juridico) ndo comportariam tdo elevado risco, pelo que, pertencendo o
seu controlo a esfera da acgdo de condenagdio & prética de acto legalmente
devido, poderia o crivo de legitimidade processual conceber-se de forma
mais estreita, exigindo-se agora a invocagio da titularidade de direito ou
interesse legalmente protegido a emissdo do acto (alinea a), n.° 1, artigo
68.° CPTA).

Nao cremos, porém, que este fundamento seja susceptivel de suportar
esta diferenciagdo, parecendo-nos exprimir uma visio bilateralista da ordem
Juridica que se revela desajustada dos tempos actuais. Em primeiro lugar,
porque o raciocinio subjacente a esta concepgao é o de que as condutas
activas da Administracdo apresentam um risco maior para a integridade
do ordenamento do que as condutas omissivas, ou melhor, certas condutas,
mesmo que activas, recusando-se a introduzir modificagdes no ordenamento
juridico (actos de indeferimento), ndo contaminariam a ordem juridica.
Mas esta visdo parte do pressuposto que a {inica fonte de contaminagio do
ordenamento ¢ a actividade juridica comissiva da Administragdo, ou seja,
se esta nada fizer (oficiosamente) ou ndo permitir fazer (a requerimento de
um particular), pouco ha a temer da perspectiva da legalidade objectiva,
pelo que a eventual ilegalidade respeitara sobretudo aos interessados que
deverdo em juizo alegar a violagdo dos respectivos direitos subjectivos ou
interesses legalmente protegidos.

No entanto, olvida esta concepgio de que a fonte de contaminagdo da
ordem juridica pode também ser a conduta de particulares, originando uma
situacdo de omissdo administrativa que pode revestir um grau equivalente
ou mais elevado de degenerescéncia da legalidade objectiva. Pense-se
no exemplo do particular que realiza ilegalmente uma obra de grande
envergadura (edificio de varios pisos numa 4rea protegida) ou desenvolve
uma actividade industrial de elevada perigosidade sem autorizagdo de
explorago, recusando-se as entidades competentes a agir mesmo depois
de instadas a fazé-lo por terceiros lesados. Desta forma, dificulta-se mais
a impugnagao de um acto com este contetido (indeferimento), exigindo-se
a invocagio da titularidade do direito subjectivo ou interesse legalmente
protegido violado (alinea a), n.° 1, artigo 68.° CPTA), do que a contestagio
de um acto de atribuigdo de um subsidio (acto positivo), sustentado numa
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alegacdo de mero vicio de forma, a um concorrente que preenche todavia
0s requisitos do interesse directo e pessoal tal como entendido segundo a
visdo classica (alinea a), n.° 1, artigo 55.° CPTA)*".

Nado é apenas a correcta articulagao entre o critério geral de legitimidade
processual e os designados critérios especiais de legitimidade que nos
leva a concluir ser uma posigdo juridica substantiva sempre a pedra de
toque do acesso ao Processo Administrativo. Na verdade, cremos que o
entendimento da alinea a) do n.° 1 do artigo 55.° do CPTA, no sentido de
exigir apenas um mero interesse de facto para a impugnagéo de um acto
administrativo, representaria um corpo de tal forma estranho dentro do
funcionamento do sistema que acabaria, naturalmente, por ser rejeitado
por um organismo de contetdo estruturalmente subjectivista®®. Nao é
por acaso que o Direito francés oferece uma maior abertura no acesso
a0 processo, mas um controlo jurisdicional mais limitado da actuagdo
administrativa, enquanto o Direito germanico pretende equilibrar uma
maior intensidade de tal controlo com uma defini¢do mais restritiva das
situagdes juridicas objecto de tutela jurisdicional®.

Na verdade, uma conjugagio da legitimidade processual assente na
invocagdo de meros interesses de facto com amplos poderes condenatérios
dos tribunais administrativos so pode conduzir a dois cendrios: i) 0
tribunal submete-se a uma notavel autocontengio, limitando-se a anular o
acto impugnado, nio sendo a sentenga apta a reconstituir 0 mero interesse

¢’ Dai que, perante este quadro, nos parega ser mais coerente, ainda que raciocinando
nos pressupostos que criticamos, a posi¢do de VIEIRA DE ANDRADE, 4 Justica
Administrativa... cit, p, 182, nota 399, de que o particular deveria estar legitimado a
impugnar um acto de indeferimento quando ndo fosse titular de um direito ou interesse
legalmente protegido & emissio de um acto, e consequentemente, ndo pudesse aceder
4 acgdo de condenagiio A pratica de acto devido; sustentando tal possibilidade apenas a
titulo excepcional, MARIO AROSO DE ALMEIDA, Manual... cit., p. 297.

¢ Cfr. FRANCISCO PAES MARQUES, A4 Efectividade da Tutela de Terceiros no
Contencioso Administrativo, Almedina, Coimbra, 2007, p. 83.

® Adverte SCHMIDT-ASSMANN, Das allgemeine Verwaltungsrecht als Ordnungsidee,
22 edigdo, Springer, Heidelberg, 2004, p. 225, que tal equilibrio ja ndo é mais sustentivel
face ao Direito europeu. De qualquer forma, pensamos que tal equilibrio tem de existir
sempre, podendo é ser compaginado com uma jurisprudéncia mais flexivel do que a
germinica quanto ao conceito de direito subjectivo.

741



742

FRANCISCO PAES MARQUES

de facto, néo exercendo o tribunal, de forma contra-sistémica, os amplos
poderes conformatorios que a lei coloca ao seu dispor; ii) o tribunal tende
a assumir poderes de macro-conformagao social porque os seus poderes
conformatdrios sdo exercidos sem um referencial juridico de orientagdo
finalistica: a reconstituigio de uma concreta esfera juridica violada pe!a
conduta administrativa sob escrutinio. E altamente provavel que seja
a segunda hipotese a verificar-se efectivamente, com todos os efeitos
perniciosos que ai estdo implicados.

Acresce que, como ja referimos amplamente, esta concepgdo de fazer
assentar uma diferenciagdo de meios processuais na distingdo entre actos
positivos € actos negativos, particularmente os actos de indeferimento,
apresenta-se demasiadamente rigida e puramente bilateral, esquecendo
os actos de duplo efeito ou de contetido ambivalente. Isso mesmo nao
deixa de reconhecer a doutrina, sustentando que os casos em que O
indeferimento se traduz num efeito indirecto (efeito positivo favorivel a
um sujeito, produzindo simultaneamente um efeito negativo desfavoravel
para outro interessado) requerem sempre a impugnagdo dos respectivos
actos, ainda que seja conveniente a cumulagio com um pedido de
condenagio 2 pratica de acto devido™,

" Neste sentido, cfr. MARIO AROSO DE ALMEIDA, Manual... cit., p. 301-302,
notando que, neste caso, a anula¢io do acto tem o alcance de eliminar a situagio de
vantagem do beneficiario, abrindo caminho & eventual satisfagdo das pretensdes do autor.
Todavia, o Autor acrescenta, com base na alinea alinea b) do n.° 4 do artigo 67.% que ndo ha
obrigatoriedade de se proceder a cumulagdo da impugnagéo com o pedido de condenagdo
a prética do acto devido em substitui¢io do acto praticado; maiores dl.'wic!as suscita a
hipétese inversa, ou seja, de o autor pedir a condenagéo & prética do acto devido mas sem
pedir a anulagdo ou declaragio de nulidade do acto que favoreceu um outro particular,
pronunciando-se este ilustre administrativista no sentido de o tribunal reconhecer que no
pedido de condenagdo esta implicitamente incluido o pedido de anulagdo; YIEIR.A DE
ANDRADE, 4 Justica Administrativa... cit, p. 183, deixa em aberto a obngatoned;_lde
ou facultatividade de cumulagdo com a acgéio de condenagdo 4 prética de acto devido
nestes casos. Tendo a na alinea a) do n.° 2 do artigo 47.° do CPTA sido revogado pela
reforma de 2015, adensam-se mais as diividas sobre esta questdo, especialmente em face
da nova alinea b) do n.? 4 do artigo 67.°, que ndo nos parece que tenha a virruahdm.—ie de
resolver a questdo, porque responde apenas ao problema de saber em que casos a ac¢ao de
condenagdo & pratica de acto devido pode ser pedida sem apresentagiio de requerimento.



COMENTARIOS A LEGISLACAO PROCESSUAL ADMINISTRATIVA

Deresto, como até é reconhecido pela doutrina que aceita esta concepgao
geral que criticamos, quando existe um acto de indeferimento, a acgdo de
condenagdo ndo deixa de ser um processo impugnatério, encontrando-se
nele subjacente, ainda que implicito, um inarredavel momento légico de
eliminag¢do do acto negativo. Ora, fica assim patente como a acgdo de
impugnagdo de acto administrativo e a acgdo de condenagdo 2 pratica de
acto administrativo devido sdo estruturalmente idénticas e funcionalmente
equivalentes, nio fazendo sentido consagrarem regras de legitimidade
processual diferentes. Uma outra vertente desta concepgdo bilateralista é
aquela que sustenta terem os actos de indeferimento deixado de poder ser
qualificados como actos administrativos em face desta configuragdo da
acgdo de condenagdo a prética de acto devido’'.

Por conseguinte, pensamos que esta concepgao, resultante de uma concepgdo
dual dos meios processuais de fiscalizagdo de actos administrativos, so
pode ser concebida & margem das fungdes reconhecidas @ Administragao
contemporanea — tarefas de garantia, de controlo e de fiscalizagao, e,
muito particularmente, de protecgio dos direitos fundamentais — cujo
enfoque esta na liberdade do cidadio e nas relagdes que estes estabelecem
no mercado, em que os poderes publicos se colocam numa posigao
externa tendente a correcgdo dos desequilibrios e ao restabelecimento da
legalidade violada.

3.4. Acgdes de impugnagao e de condenagio a emissdo de regulamentos
Os termos através dos quais o legislador se refere & legitimidade

processual activa no controlo regulamentar apresentam-se extremamente
ambiguos, inclinando-se a doutrina, porém, a considerar ndo exigir o

7 Neste sentido, cfr. SERVULO CORREIA, “O incumprimento do dever de decidir”,
CJA, n.° 54,2005, p. 12 e segs € p. 24 e segs; veja-se também a discussio no ordenamento
germanico em JOST PIETZCKER, “§ 42, 1, [Anfechtungs — und Verpflichtungsklage]”,
in F. SCHOCH/J P. SCHNEIDER/W. BIER, Verwaltungsgerichisordnung — Kommentar,
25" actualizagdo, Beck, Munique, 2013, par. 96, no dominio do debate sobre o significado
do acto de indeferimento para efeitos da Verpflichtungsklage, sustentando certa doutrina
que esse acto de recusa, no plano material, ndo contém qualquer regulagio juridica.
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CPTA a titularidade de posigdes juridicas substantivas no dominio da
impugnagdo de normas™. Também a jurisprudéncia parece perfilhar esta
orientagido™. No que respeita 4 impugnagao de normas (n.° | e 2 do artigo
73.°do CPTA), a lei estabelece como pressuposto de acesso ao processo existir
uma lesdo causada ao particular decorrente dos efeitos produzidos por
uma norma sem dependéncia de um acto administrativo ou jurisdicional
de aplicagfio. Da mesma forma, a lei refere-se ao prejuizo sofrido pelo
sujeito, explicitando ainda ser admissivel que esse prejuizo possa vir ainda
a ocorrer em momento proximo (n.° 1 do artigo 73.° CPTA), explicitagao
que constitui um esclarecimento dbvio sobre o interesse processual, isto é,0
arco temporal que torna admissivel a mobilizagdo do aparelho jurisdicional.
Igualmente a acgdo de condenagio a emissdo de normas consagra de
modo muito claro um critério sobre o interesse processual ao indicar que
o pedido pode ser realizado por “quem alegue um prejuizo directamente
resultante da situagdo de omissio™(n.° 1 do artigo 77.° CPTA), devendo
entender-se que o “directamente”, neste contexto, tem um significado
equivalente ao “interesse directo” respeitante  legitimidade para impugnagao
de acto administrativo (alinea a), n.° 1, artigo 55.° CPTA), ou seja, a
repercussdo imediata da situagdo de omissio que demanda o recurso a
tutela jurisdicional. Todavia, dividas particularmente intensas colocam-se no
respetivo titulo de acesso, pois, para além de se utilizar uma expressdo

™ Assim, VIEIRA DE ANDRADE, 4 Justica Administrativa... cit, p. 210, embora
em termos algo ambiguos; CARLA AMADO GOMES, “Duvidas nio metédicas sobre o
novo processo de impugnagio de normas do CPTA”, CJA, n.° 60, 2006, p. 4; SERVULO
CORREIA, Direito do Contencioso Administrativo, 1, Lex, Lisboa, 2005, p. 742, distinguindo
aexigéncia de um grau maior de individualizagio na desaplicagdo de efeitos circunscritos
a0 caso concreto (n.° 2 do artige 73.° do CPTA), do que na declaragiio de ilegalidade com
forga obrigatéria geral (n.° 1 do artigo 73.° do CPTA), em que é suficiente um prejuizo que
advenha da aplicagéo da norma ou possa previsivelmente advir; e MARIO ESTEVES DE
OLIVEIRA/RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, Cédigo... cit., p. 442, que aludem ao
interesse directo e pessoal; j4 a posicio de MARIO LEMOS PINTO, /mpugnagdo de
Normas e llegalidade por Omissdo, Coimbra Editora, Coimbra, 2008, p. 324, parece-nos
contraditéria, considerando que para haver legitimidade é necessario que haja uma lesdo,
causada pelo vicio da norma, e que haja um nexo de causalidade entre a ilicitude € a
lesdo, orientando-se num sentido objectivista, mas, em seguida, refere que a ilicitude
traduz-se na violagdo de direitos e interesses dos particulares.

1 Acérdio do STA (José Veloso), proc, 0859/17.2BELSB, de 13-03-2019.
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diferente da consagrada nos n.° 1 € 2 do artigo 73.° do CPTA para caracterizar
a posicdo do particular, aludindo-se agora a um “prejuizo directamente
resultante da situagio de omissdo” (inculcando a ideia de ser necessaria a
titularidade de um status qualificado), apenas nos pedidos impugnatérios,
de acordo com uma concepgio tradicional, se justificaria existir uma
tutela objectiva da legalidade. Com efeito, a circunstincia de estarmos
aqui perante uma acgdo condenatdria parece conduzir a ideia de que a
Jurisprudéncia concebe a legitimidade processual, neste dominio, de
uma forma particularmente restritiva™, ao passo que a doutrina ainda se
mostra algo hesitante™.

3.5. Acgbes sobre contratos

No que respeita a designada legitimidade em acgdes relativas a contratos,
0 que artigo 77.°-A do CPTA procura fazer €, essencialmente, uma
densificagdo dos critérios que permitem afirmar o interesse em agir dos
terceiros em face da relagiio contratual. A dificuldade desta matéria reside,
fundamentalmente, na determinagdo a priori das chances que cada candidato
teria se certa ilegalidade ndo tivesse sido cometida, pelo que a lei tentou
circunscrever determinadas hipéteses tipicas, no &mbito da complexidade das
relagdes contratuais administrativas, que justificariam o interesse em agir
de sujeitos que ndo figurassem como partes em tais relagdes. Isto €, a lei
tentou precisar os casos em que esses sujeitos retirariam uma utilidade do
pedido de invalidade ou cumprimento do contrato, admitindo que quem
se encontra naquelas circunstancias (impugnou um acto administrativo

™ Veja-se 0 acérddo do STA (Pais Borges), proc. 0819/08, de 11/03/2010, em que se
admite que a legitimidade se basta com um interesse individual, de facto ou de Direito,
mas concebido em termos algo restritivos, tendo os tribunais a guo recusado, no caso
vertente, legitimidade, com o fundamento da auséncia de prejuize directo para os autores
em resultado da omissdo.

" Segundo ANA RAQUEL GONCALVES MONIZ, “O controlo judicial do exercicio do
poder regulamentar”, BFDUC, 2006, p. 467, o prejuizo directo da omissdo regulamentar
refere-se a tutela de direitos subjectivos e interesses legalmente protegidos, sobretudo
quando o seu exercicio se encontre dependente de emissio de norma.
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relativo a formagéo do contrato, participou no concurso mas o clausulado
ndo corresponde aos termos da adjudicagdo, ndo participou no concurso
porque o clausulado inicialmente estabelecido levou-o a ndo participar)
possui uma necessidade efectiva de recorrrer a tutela jurisdicional.

Referimos ja que a condigdo de terceiridade destes sujeitos apenas
respeita ao facto de ndo serem partes na relagio contratual, sendo evidente
que se apresentam como titulares de posi¢des juridicas subjectivas
eventualmente lesadas pela celebragio de um contrato invalido ou pelo
respectivo incumprimento”, Tendo em conta a importéncia da estabilidade
dos vinculos contratuais, nem se compreenderia que assim ndo fosse, &
que fosse suficiente aos autores alegarem um mero interesse de facto que
conduziria, potencialmente, a destruigdo destas relagdes. Assim, o artigo
77.°-A do CPTA nada diz sobre a qualidade da posigdo dos sujeitos em
face da relagdo material controvertida (essa é uma questio que deve ser
resolvida de acordo com o artigo 9.°, n.° 1 do CPTA), tendo antes por
escopo a explicitagdo do interesse que cada um desses sujeitos pode obter
através do pedido relativo & validade ou a execugdo do contrato™.

4. Os requisitos da legitimidade processual activa

Por tltimo, em face das consideragdes tecidas, resta-nos, entdo, responder
a seguinte questdo: serd possivel estabelecer a existéncia de um critério
geral ou uma férmula propria do Contencioso Administrativo para a aferi¢do
da legitimidade processual activa? Que requisitos serdo esses? Na verdade,
como ja se explicou, muito embora o legislador tenha estabelecido um
critério geral para a legitimidade activa ao qual somou diversos critérios

% Contra, cfr. MARIO AROSO DE ALMEIDA, “Apontamento... cit., p. 284, sustentando
que apenas o disposto nas alineas a) dos n.% 1 e 3 do artigo 77.°-A sio titulares numa
relagio material controvertida, i )

77 Em sentido que nos parece coincidente, cfr. ALEXANDRA LEITAO, 4 Protecgdo
Judicial... cit., p. 276, defendendo a admissdo do recurso contencioso contra as cliusulas
contratuais que afectem terceiros, desde que estes possam demonstrar o seu inferesse em
agir, 0 que seria um argumento a favor de se admitir o recurso contencioso de anu lagao
contra o préprio contrato (itdlico nosso).
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especiais, em fungdo dos diversos meios processuais consagrados no
CPTA, pensamos ser possivel a fixagdo de requisitos gerais, inerentes a
especificidade do Contencioso Administrativo, sem prejuizo da conveniéncia
de densificagdo de alguns critérios sobre o interesse processual que se
Justificam em fun¢éo da diversidade das formas de actuagio administrativa.

A legitimidade processual administrativa obedece a uma operagdo
metodologica estruturada em trés passos: i) existéncia: se o direito existe
em abstracto na ordem juridica; ii) imputagdo: se a violagdo do direito
€ imputavel a um circulo delimitado de pessoas; iii) plausibilidade: que
essa violagdo seja plausivel. Enquanto que a primeira ¢ uma questdo de
Direito, as outras duas sdo, sobretudo, questdes de facto. Por conseguinte:

i. Existéncia: em primeiro lugar, o autor deve alegar a existéncia do
direito em abstracto (subjektives Recht in abstracto gibt), pois, caso
a resposta seja negativa, a violagdo juridica é, a partida, inadmissivel
e, portanto, ndo se verifica a legitimidade processual™. Por exemplo,
se 0 autor impugnar um acto que concedeu uma subvengdo a um seu
concorrente, tem ele de alegar o reconhecimento pela ordem juridica
de um direito de defesa contra um tal efeito juridico™. A questdo
ficara também resolvida caso um vizinho impugne, por exemplo, uma
licenca de construgdo alegando simplesmente um prejuizo estético
causado pela obra em causa, devendo a legitimidade ser rejeitada
porque a ordem juridica desconhece tal pretensdo de defesa®;

il. Jmputa¢do: em segundo lugar, o direito que é invocado em abstracto
tem de ser imputado a um circulo concreto de pessoas que visa proteger,
pelo que uma violagéo juridica ndo pode ser considerada se for concebida
de forma meramente abstracta. Nesta medida, apenas podem invocar

™ Cf. DIRK EHLERS, “Die Klagebefugnis nach deutschem, européischem Gemeinschafis-

und U. S.-amerikanischem Recht”, VerwArch, 1993,p. 147,

™ Acérdio do STA (Costa Reis), proc, 01054-08, 29-10-2009: “a actividade a que a
Recorrida se dedica nio estd legalmente condicionada e, porque o ndo estd, ela nio pode
questionar a liberdade de comércio e impedir a abertura de estabelecimentos concorrentes”.

% Cfr. DIRK EHLERS, “Die Klagebefugnis... cit., p. 147.
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as normas sobre distancias entre construgdes aqueles vizinhos que,
concretamente, se encontram numa zona de contiguidade em face da
construgdo supostamente ilegal®’. O acto administrativo vai-se assumir
como o elemento susceptivel de fazer emergir a posigao juridica do
particular em situagdes complexas de massificagdo e infra-estruturalidade
da actividade administrativa.

Dai que, em face de omissdes administrativas, o crivo da legitimidade
processual se afigure tendencialmente de mais dificil aferigédo,
confrontando-se o particular com dificuldades substanciais na alegagdo
da titularidade de uma posi¢do juridica subjectiva, principalmente
quando a actividade administrativa requerida revista um caracter
eminentemente discricionério. Este requisito encontra-se, como ja
referimos, numa zona de fronteira com o interesse processual, uma
vez que os dois pressupdem uma lesdo causada na esfera do autor.
Mas enquanto um se reporta ao preenchimento da previsio normativa
que contém a posigdo legitimante, o outro respeita & idoneidade da
providéncia jurisdicional requerida para a sua erradicagdo.

Na verdade, pode ndo existir afectagdo concreta de um direito, no
quadro de certo litigio®, e ainda conceber-se a existéncia de um
interesse processual, como, inversamente, pode existir tal afectagdo
mas sem que se verifique interesse processual®®. Com efeito, quanto a

8! Cfr. DIRK EHLERS, “Die Klagebefugnis... cit., p. 148.

¥ Acérddo do STA (José Veloso), proc. 01282/17.4BELRA, 17-01-2019: “No
fundo, as recorridas ndo vém impugnar a sua exclusio, mas sim suposta ilegalidade do
procedimento, embora esta, ainda que se verificasse, 0 que ndo acontece, em nada as
afectou; “Resulta evidente que aquilo que as recorridas pretendiam com o seu pedido
principal ndo correspondia ac seu interesse directo, sendo, antes, um meio — ainda que
habilidoso, admitimos — para, indirectamente, talvez poderem vir a conseguir aquilo que
verdadeiramente pretendiam: vir a ser qualificadas no procedimento pré-contratual em
causa”.

8 Acérdio do STA (Maria Benedita Urbano), proc. 025/15, de 28-02-2018: “‘o recorrente
ndo é parte nem destinatario do ato do registo, de cujo processo gracioso ndo fez parte,
mas tdo-s6 da oferta piiblica de aquisigo sendo que esta se desenvolve, ndo no dmbito de
uma relagéo juridica administrativa, mas de uma relagdo juridica de direito privado entre
o oferente e o detentor daqueles titulos. Pelo que, 0 ato que delibera conceder o registo
ndo projeta efeitos lesivos na sua esfera juridica enquanto titular de valores mobilidrios
que sdo objeto da OPA™.
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posigdo do autor no acesso ao processo em geral, teriamos de juntar
a estes requisitos da legitimidade a respectiva utilidade, inerente ao
interesse processual, que ¢ talvez a questdo mais espinhosa com que a
jurisprudéncia se defronta nesta matéria®;

iii. Plausibilidade: Em terceiro lugar, a violagdo do direito subjectivo
invocado deve ser plausivel, sendo a acgdo admissivel excepto quando,
de forma evidente, a medida impugnada ndo seja ilegal ou ndo afecte
manifestamente a esfera juridica do autor ou do bem a que esse direito se
refere®. Serd o caso quando determinadas normas do ordenamento apenas
atribuam um direito de defesa quando o limiar de um determinado
prejuizo seja ultrapassado (ponderagdo dos interesses de vizinhanga),
devendo a legitimidade ser rejeitada quando ostensivamente se conclua
que esse limiar nunca sera alcangado®,

™ O qual, talvez, esteja a ser entendido de forma demasiadamente restrita por parte da
Jurisprudéncia, como no Acérddo do STA (José Veloso), proc. 0651/16, de 14-12-2016: “E,
pois, o «acto suspendendo, concretamente a ilegalidade que lhe € apontada pela recorrente,
e ndo a violagio de clausulas do acordo parassocial por alguma das sociedades suas
subscritoras, que «lesa» as suas legitimas expeclativas em adquirir as acgbes em causa”.
Também o ac6rdio do TCAN (Ana Paula Portela), proc. 204/07.5BEMDL, de 20-01-2011,
com anotacio de FERNANDA PAULA OLIVEIRA, “Interessados na expropriagdo e
interessados na declaragio de utilidade publica”, in CJA, n.° 89, 2011, p. 50 e segs, em que
se negou legitimidade (na verdade seria interesse processual) a um promitente-comprador de
um terreno para impugnar a declaragdo de utilidade piblica que procedia & sua expropriagdo.

8 Cfr. DIRK EHLERS, “Die Klagebefugnis... cit., p. 148.

% Acdrdio do STA (Santos Botelho), proc. 0828/02, de 12-12-2002: “A este nivel relevara
uma afirmagio fundamentada em factos da lesdo de uma posigdo subjectiva (teoria da
possibilidade da lesdo) e ja ndo a da necessidade de uma afirmagéo concludente da lesio
(teoria da concludéncia da leséio). Bastara, por isso, um juizo de verosimilhanga”.
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