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O particular e aimpugnacio de atos administrativos
no contencioso portugués e da Uniao Europeia’

Private applicant and the judicial review of administrative
acts in the Portuguese and EU legal order

Rafael Oliveira Afonso™

Resumo: O presente estudo analisaa posicio  Abstract: This paper analyses the procedural

processual do particular quando este visa  position of private applicants when they
reagir jurisdicionalmente contra uma decisdo  react judicially against an administrative

administrativa. Procura-se determinarem  decision. The goal is to determine if the

que medida o contencioso administrativo
portugués e o da Unido Europeia assumem
uma fungio subjetiva enquanto expressao
do principio da tutela jurisdicional efetiva.
Para tal, serdo cotejados dois pressupostos
processuais que correspondem a critérios
de acesso ao juiz: a impugnabilidade e a

Portuguese and the EU legal order protects
individuals rights as expression of the principle
of effective judicial protection. Hence,
it will be compared two admissibility
conditions: the notion of reviewable act

and the right to bring legal proceedings.

Keywords: private applicant; administrative

legitimidade. act; reviewable act; standing to bring
Palavras-chave: particular; ato administrativo;
impugnabilidade; legitimidade; tutela
jurisdicional efetiva.

proceedings; effective judicial protection.

" O presente texto, ora adaptado, corresponde ao relatério de mestrado apresentado no 4mbito
da unidade curricular de Direito do Contencioso Administrativo, sob a orientagio do Prof.
Doutor Vasco Pereira da Silva, no ano letivo de 2018/2019. A redagio é conforme ao novo acordo
ortogréfico.

Abreviaturas mais utilizadas: CDFUE — Carta dos Direitos Fundamentais da Uniéo Europeia; CPA
— Cédigo de Procedimento Administrativo; CPTA — Cédigo do Processo nos Tribunais Administrativos;
CRP - Constitui¢io da Republica Portuguesa; ETJUE — Estatuto do Tribunal de Justiga da Unido
Europeia; Proc. — Processo; TFUE — Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia; TG —
Tribunal Geral; T] — Tribunal de Justica; TJUE — Tribunal de Justica da Unido Europeia; TUE —
Tratado da Unido Europeia; UE — Unido Europeia.

" Mestrando em Direito e Ciéncia Juridica, Especialidade de Direito da Uniao Europeia, na Faculdade
de Direito da Universidade de Lisboa (FDUL).
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Sumdrio: 1. Introdugdo; 2. Premissas Dogmdtico-Comparativas; 2.1. Coordenadas
Histérico-Conceptuais; 2.2. (Breve) Enquadramento Substantivo; 3. Caracterizagio
do ato administrativo impugndvel; 3.1. Ato administrativo impugndvel no CPTA;
3.2. A impugnabilidade definida pelo TFUE (e pelo TJUE...); 3.3. Balan¢o Comparativo;
4. O locus standi dos particulares: entre legitimidade e interesse; 4.1. O interesse direto e
pessoal do CPTA; 4.2. A afetagio direta e individual do TFUE; 4.3. Balango Comparativo;
5. Conclusdes.

1. Introducao

A presente investiga¢io visa identificar as diferencas e semelhancas entre o
regime portugués da impugnagio de atos administrativos (artigos 50.° a 65.° do
CPTA) e o mecanismo processual previsto no artigo 263.° do TFUE, no que
concerne a posi¢ao do particular. Cumpre, porém, assinalar que este tltimo possui
um campo de aplicagio mais abrangente, na medida em que através dele pleiteiam-se
nio sé atos individuais e concretos, como também atos normativos. Por conseguinte,
cingir-se-4 ao estudo dos primeiros. Para tal, é necessdria uma pré-compreensao
substantiva, pelo que um dos pontos de partida serd procurar delinear, em termos
nao exaustivos, a figura do ato administrativo na ordem juridica europeia e cotejé-la
com o seu homénimo portugués (artigo 148.° do CPA).

A que se deve o pendor comparatista do presente estudo? Sendo inegdvel que
a atual ciéncia jus-administrativista enfrenta um fenémeno de europeizagao, é
também irrefutdvel a constatagao do processo inverso, ou seja, a repercussio do
Direito e do Contencioso Administrativo de cada Estado-membro na ordem
juridica europeia'. E, portanto, perante este contexto de dupla reciprocidade que
se pretende estudar o que aproxima e distancia os referidos meios processuais.

' VASCO PEREIRA DA SILVA, O Contencioso Administrativo no Divi da Psicandlise — Ensaio sobre as
Acgdes no Novo Processo Administrativo, 22 ed., Coimbra, Almedina, 2009, pp. 106 e ss., referindo-se
a0 bindémio da “dependéncia administrativa do Direito Europeu e da “dependéncia europeia do
Direito Administrativo” (pp. 113-114). No mesmo sentido, FAUSTO DE QUADROS/ANA MARIA
GUERRA MARTINS, Contencioso da Unido Europeia, 2* ed., Coimbra, Almedina, 2007, p. 26,
explicitam que o “Contencioso da Uniao Europeia é fortemente influenciado pelos contenciosos
administrativos nacionais, mas também ele influencia os contenciosos administrativos nacionais”.
Por seu turno, PAULO OTERO, “A dimensio histdrico-cultural da Unido Europeia”, in Liber amicorum
Fausto de Quadyos, 11, Coimbra, Almedina, 2016, pp. 563-585, observa, em nota, que “ninguém
hoje conhece bem o Direito Administrativo se nio conhecer o Direito da Unido Europeia” (p. 585).
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O particular e a impugnagio de atos administrativos no contencioso portugués e da Unido Europeia

Refira-se, por sua vez, que a andlise comparativa que se empreenderd nao se
estenderd a globalidade dos regimes juridicos identificados. Sendo o escopo desta
investigacdo indagar da tutela subjetiva do contencioso administrativo nacional
e do contencioso euro-unionista, focar-se-4 no estudo de dois pressupostos
processuais: a impugnabilidade e a legitimidade. Optou-se por delimitar esta
investigagio em fungao desses pressupostos por ambos corresponderem a critérios
de acesso ao juiz, e, portanto, constituirem referéncias do respeito do principio
da tutela jurisdicional efetiva, o qual deve nortear um sistema de justica administrativa
de teor subjetivista.

E também devido fixar uma questio terminolégica. Adota-se o termo
particular, e nao cidaddo ou individuo, por nele se inserirem as pessoas singulares
e coletivas que dirigem uma pretensao a Administragio e depois procuram a sua
tutela jurisdicional®.

Por fim, considerando que se empreenderd uma abordagem de Direito Comparado,
¢ essencial assinalar a metodologia adotada. Em cada sec¢ao iniciar-se-d por analisar
o regime portugués e, em seguida, debrugar-se-4 sobre o Direito da Unido, para,
no fim, apresentar-se um balango em relagio a cada um dos pressupostos processuais
que vio ser analisados. Para o efeito, pensa-se ser necessdrio estabelecer, previamente,
as premissas histdricas e substantivas em que se situam os mecanismos contenciosos
em cotejo.

2. Premissas Dogmatico-Comparativas
2.1. Coordenadas Histérico-Conceptuais

I. Apesar de uma maior amplitude da previsao normativa do artigo 263.° do
TFUE, tanto essa via contenciosa como a agao administrativa contemplada nos
artigos 50.° e seguintes do CPTA partilham a mesma finalidade: visam controlar
a legalidade das decisdes administrativas.

Essa identidade finalistica ndo causa estranheza, na medida em que ambos os
regimes possuem um progenitor comum.

A agao de impugnagio de atos administrativos ¢ a sucessora da ultrapassada
figura do recurso de anulagao’, o qual, por sua vez, remonta ao “recours pour excés

2 Cfr. DI0GO FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo — O poder administrativo e os
direitos dos particulares, vol. 11, 42 ed., Coimbra, Almedina, 2018, pp. 55-56.

% Cfr. JoSE DUARTE COIMBRA, “A impugnabilidade dos atos administrativos no Anteprojeto de
Revisao do CPTA”, in O Anteprojecto de Revisio do Cédigo de Processo nos Tribunais Administrativos
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de pouvoir”. Também o mecanismo processual consagrado no citado artigo 263.°
foi influenciado pelo recurso por excesso de poder*.

Ora, se no contexto do Contencioso Administrativo portugués se pode afirmar
que o recurso de anulagio se encontra superado, devendo ser “analisado e estudado
como instituto do passado, de reconhecida importancia histérica™, ji no Direito
Processual Administrativo da Unido Europeia essa ascendéncia genealdgica ¢ ainda
bem evidente.

O primeiro aspeto que se pode identificar dessa continuidade histérica, ao
nivel europeu, é a prépria nomenclatura da figura contenciosa em andlise que,
propositadamente, se tem vindo a evitar de apelidar.

A doutrina jus-europeia predominante designa o instituto contemplado no
artigo 263.° do TFUE de “recurso de anulagio™ (a semelhanca do antepassado
da agdo de impugnagio do Direito portugués). Apenas um reduzido setor doutrindrio
o qualifica de “agao de anulagao™.

Com o devido respeito, julga-se que nenhuma das denominagoes se afigura
correta, pois a semelhanga do anterior recurso contencioso de anulagio do
ordenamento portugués, estd em causa “um nome herdade da histéria” na medida
em que esse instituto euro-unionista “nao é um recurso, nem ¢ apenas de anulacao™.

e do Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais em debate, Lisboa, AAFDL Editora, 2014, pp-
349-374, afirmando que a impugnabilidade ¢ a herdeira da recorribilidade (p. 249, n. 1). Contudo,
alguma jurisprudéncia utiliza ainda a primeira das terminologias: “Havendo ato administrativo
contenciosamente recorrivel” — Acérdio do Supremo Tribunal Administrativo, de 17 de outubro
de 2018, proc. 089/17.3BEFUN 01191/17 [www.dgsi.pt].

# FAUSTO DE QUADROS/ANA MARIA GUERRA MARTINS, Contencioso da Unido Europeia, p. 135,
MIGUEL PRATA ROQUE, Direito Processual Administrativo Europeu — A Convergéncia Dindmica no
Espago Europeu de Justica Administrativa, Lisboa, Coimbra Editora, 2011, p. 150, aludindo a uma
“paternidade francesa”.

> VASCO PEREIRA DA SILVA, O Contencioso Administrativo no Divi da Psicandlise, p. 321.

¢ MARIA JOSE RANGEL DE MESQUITA, ntrodugdo ao Contencioso da Unido Europeia, p. 149, FAUSTO
DE QUADROS/ANA MARIA GUERRA MARTINS, Contencioso da Unido Europeia, p. 135, MARIA LUISA
DUARTE, Direito do Contencioso da Unido Europeia, Lisboa, AAFDL Editora, 2017, p. 161, MIGUEL
GORJAO-HENRIQUES, Direito da Unido — Histéria, Direito, Cidadania, Mercado Interno e Concor-
réncia, 9* ed., Coimbra, Almedina, 2019, p. 413, Luis FILIPE MOTA ALMEIDA, “Nétulas sobre o
conceito de acto administrativo da Unido Europeia”, in e-Piblica — Revista Eletrénica de Direito
Piblico, vol. 4, n.© 3, maio de 2018, pp. 95-116, p. 99.

7 JONATAS MACHADO, Direito da Unido Europeia, 22 ed., Coimbra, Coimbra Editora, 2014, p. 596,
COLACO ANTUNES, “Um tratado francés lido em alemio? O acto administrativo no direito comunitdrio
e nasua jurisprudéncia’, in O Acto no Contencioso Administrativo— Tradicdo e Reforma, Coimbra, Almedina,
2005, pp. 75-116, p. 90, mas ndo segue rigidamente essa terminologia (por exemplo, fala também em
acdo de impugnagio ou usa expressoes como “ato recorrivel” e “recorribilidade” — p. 92, passim).

8 VASCO PEREIRA DA SILVA, O Contencioso Administrativo no Divi da Psicandlise, p. 319.
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O particular e a impugnagio de atos administrativos no contencioso portugués e da Unido Europeia

Apesar de ser a prépria terminologia do TFUE que indicia estar-se perante
um recurso’ e um processo de anulagio'?, a substincia do artigo 263.° nio permite
acolher esses qualificativos.

Primeiro, nio é um recurso'! uma vez que o0s tribunais nacionais nio se
encontram habilitados para avaliar a invalidade de um ato da Unido'%. Logo, serd
sempre o TJUE o primeiro (e o tnico) a proceder a apreciagio jurisdicional da
conformidade juridica de um ato adotado por uma entidade europeia.

Por sua vez, uma vez que, em regra, sio da competéncia exclusiva do Tribunal
de Justica os “recursos interpostos” por um Estado-membro ou uma instituigao
da Unido contra atos legislativos ou atos do Parlamento Europeu, do Conselho
Europeu, do Conselho ou da Comissao (artigos 256.° do TFUE e 51.© do ETJUE),
concluiu-se que, nesses casos, o legislador de Lisboa apenas consagrou um tnico
grau de jurisdi¢ao’’. Nao hd, deste modo, possibilidade de obter uma reponderagao
jurisdicional de uma decisdo judicial que tenha incidido sobre tais atos, pelo que
haverd agio e nao recurso.

De igual forma, sio agbes (e nio recursos) todos os atos trazidos a juizo e
julgados pelo TG'. Quando se esteja perante um ato cuja litigAncia j4 tenha sido
discutida nessa instincia e se pretenda a sua reapreciagao pelo Tribunal de Justica,
ai sim, haverd recurso (§ 2.° do artigo 256.° do TFUE).

Segundo, nio estd em causa a figura da anulagao porque os efeitos do acérdao
proferido pelo Tribunal da Uniao Europeia sao os caracteristicos da nulidade e nao
da anulabilidade”. Em conjugagao, refira-se que, através do artigo 263.° do TFUE,

? Atente-se, por exemplo, nas seguintes expressoes: “para conhecer dos recursos” (artigo 263.°/§
2.0 e 3.°); “recursos contra os atos” (artigo 263.°/§ 4.°); “regras especificas relativas aos recursos”
(artigo 263.0/§ 5.°) e, por tltimo, “recursos previstos no presente artigo” (artigo 263.°/§ 6.°).

10 S3o0 vérias as disposicoes que se referem ao “ato anulado™: § 1.9, in fine e § 2.° do artigo 264.° ¢
a 1.2 parte do § 1.° do artigo 266.°).

' Divergentemente, FAUSTO DE QUADROS/ANA MARIA GUERRA MARTINS, Contencioso da Unido
Europeia, p. 136, afirmam que se estd perante “um verdadeiro recurso”.

12 E o que resulta da jurisprudéncia Foto-Frost: os 6rgios jurisdicionais nacionais “nio tém poder
para declarar invélidos os actos das institui¢oes comunitdrias” — Acérdao do Tribunal de Justica, de
22 de outubro de 1987, Foto-Frost c. Hauptzollamt Liibeck-Ost, proc. C-314/85, n.o 15
[www.curia.europa.eu].

13 Criticamente quanto a esta op¢ao, MIGUEL GORJAO-HENRIQUES, Direito da Unido, p. 413.

! Por exemplo, em matérias como auxilios de Estado, politica comercial comum e PESC (travessoes
do § 1.2 do artigo 51.° do ETJUE).

15 MARIA Luisa DUARTE, Direito do Contencioso da Unido Europeia pp. 199-200. Em sentido divergente,
FAUSTO DE QUADROS, “A relevaincia para o contencioso administrativo do ato administrativo
comunitdrio e do ato administrativo nacional contrdrio ao Direito da Uniao Europeia”, in Estudos
em Homenagem ao Professor Doutor Diogo Freitas do Amaral, Almedina, Coimbra, 2010, pp. 1027-1054,
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é possivel as partes em juizo obter nao s6 a declaracio de nulidade como, quando
o ato se encontre afetado por vicios graves e evidentes, a declaracio de inexisténcia
juridica'.

Em suma, propoe-se que a via processual consagrada no artigo 263.° do TFUE
seja designada de a¢do de impugnagio: acio porque, salvo quando o TJUE se
pronuncia sobre uma decisao anterior tomada pelo TG, estd sempre em causa a
apreciagao do ato controvertido em primeira instincia; de impugnacio pois, iden-
ticamente com o que sucede com o processo previsto no artigo 50.° do CPTA, o
resultado final do processo pode conduzir a declaragio de nulidade ou de inexisténcia.

II1. A repercussao do recours pour excés de pouvoir em relagao as agoes de impugnacio,
a nacional e a europeia, nao se limita a uma questao de nomenclatura, projetando-se
em outros aspetos processualisticos. Porém, em conformidade com a delimitagao
explicitada na introdugao, analisar-se-a somente a influéncia francéfona no que
concerne as caracteristicas da decisao administrativa trazida a juizo e em que condigées
¢ atribuida legitimidade ao particular para esse efeito.

Todavia, seria metodologicamente incorreto circunscrever essa andlise ao con-
tencioso francés. Na verdade, também o contencioso administrativo alemio influi
nos institutos processuais em cotejo.

Com efeito, uma abordagem histérica conduz a conclusao de que, na Europa
continental, registaram-se dois paradigmas de justica administrativa'’:

(i)  por um lado, o modelo objetivista, protagonizado pelo contencioso
francés, cuja papel predominante consistia na mera verifica¢io da
legalidade e do interesse publico por parte do decisor administrativo;

(ii) por outro lado, o modelo subjetivista, encabecado pelo processo admi-
nistrativo alemio, em que a incumbéncia preponderante do juiz fun-
dava-se na protecio dos direitos substantivos dos particulares.

Em consequéncia das diferentes fun¢des que esses padroes histdricos visavam

prosseguir, os diversos pressupostos processuais da impugnacio de decisdes admi-
nistrativas assumiam também uma arquitetura diversa.

asseverando que deve “concluir-se que a sangio da anulabilidade foi pensada pelos Tratados como a
forma-regra da invalidade (p. 1034).

16 Apesar de nio existir base normativa, a inexisténcia é um desvalor que tem vindo a ser reconhecido
jurisprudencialmente sempre que um ato seja afetado por vicios particularmente graves e evidentes
— Acérdao do Tribunal de Primeira Instancia, de 27 de fevereiro de 1992, BASF ¢. Comissdo, proc.
T-79/89, n.c 68 (invocando vérios arestos) [www.curia.europa.eu].

7 VIEIRA DE ANDRADE, A Justica Administrativa, pp. 13-14.
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No contencioso administrativo objetivo, o objeto do processo concretizava-se
numa visdo atocéntrica, isto é, assentava no postulado de processo feito ao ato,
uma vez que o particular intervinha em juizo, no para obter a tutela face a um
direito violado, mas para auxiliar o tribunal no controlo da legalidade. Em rigor,
ao particular nio lhe era reconhecida a titularidade de uma posigao juridica subjetiva,
mas somente a detencio de uma posigao de facto'® perante a autoridade administrava,
sendo que a ambos era negada'” a qualidade de parte®.

Jd a concegao do processo perfilhada pela corrente subjetiva de justica administrativa
era gizada pela alegacio de uma posicio subjetiva violada pelo ato administrativo®.
O processo administrativo assumia uma dimenso relacional, ou seja, o particular e
o decisor administrativo encontravam-se em juizo no 4mbito de uma rela¢o juridica
em que se averiguava se a atuagao deste tltimo tinha lesado os direitos do primeiro®.

Estas perspetivas dispares do objeto do litigio refletiam-se também numa
diferente abordagem dogmadtica na nog¢do de ato administrativo (impugndvel) e
na concecio de legitimidade processual do particular.

No Direito Administrativo francés, vigora um conceito lato de ato administrativo,
entendido como conduta administrativa de alcance individual e concreto® produtora
de efeitos juridicos, e, por conseguinte, eram impugndveis, ou segundo a terminologia
francéfona, eram recorriveis as decisdes administrativas suscetiveis de causar uma
lesao (“décisions susceptibles de faire grief)*.

J4 a concecio alema de ato administrativo assenta, em termos substantivos,
no postulado de regulagio, ou seja, apenas se subsomem ao conceito de ato

18 VASCO PEREIRA DA SILVA, Para um Contencioso Administrativo dos Particulares — Esbogo de uma
Teoria Subjectivista do Recurso Directo de Anulagdo, Coimbra, Almedina, 1989, p. 122 (e ss., para
maiores desenvolvimentos).

1 RUI MACHETE, “A relevancia processual dos vicios procedimentais no novo paradigma da justica
administrativa portuguesa’, in Estudos Juridicos e Econdmicos em Homenagem ao Prof. Doutor Antdnio
de Sousa Franco, vol. 111, Lisboa, Coimbra Editora, 2006, pp. 851-879, pp. 855 ¢ 864-865.

20 VASCO PEREIRA DA SILVA, O Contencioso Administrativo no Diva da Psicandlise, pp. 255-256.

2! VIEIRA DE ANDRADE, A Justica Administrativa, pp. 13-14.

22 VASCO PEREIRA DA SILVA, O Contencioso Administrativo no Divé da Psicandlise, p. 92.

23 MARCELO REBELO DE SOUSA/ANDRE SALGADO DE MATOS, Direito Administrativo Geral — Actividade
Administrativa, 111, 22 ed., Alfragide, Dom Quixote, 2009, p. 86.

24 VASCO PEREIRA DA SILVA, Em Busca do Acto Administrativo Perdido, Coimbra, Almedina, 1996,
pp- 599-600, esclarecendo que esta concegio ampla procurava “proteger as autoridades publicas
das intromissdes dos tribunais” (p. 574). Com o mesmo progndstico, MARCELO REBELO DE
SOUSA/ANDRE SALGADO DE MATOS, Direito Administrativo Geral, vol. 111, p. 86, afirmando que o
ato administrativo foi concebido como “um instrumento de protec¢io da administragao ptblica”
no intuito de o subtrair “A apreciacio dos tribunais comuns”.
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administrativo os atos que regulam uma situa¢do individual com eficdcia externa
(“Verwaltungsakt”)®. A ideia de ato regulador, no plano material, vigora também
no cendrio processual e, portanto, nao sio sindicdveis os atos preparatdrios e os
atos confirmativos®.

No que concerne a legitimidade do particular no quadro do recours pour excés
de pouvoir, esse poder de demandar nio depende da titularidade de um direito
subjetivo, sendo apenas necessdrio que se esteja perante um interesse ofendido
(“interét froissé”)*. Assim, a legitimidade do recorrente verifica-se caso demonstre
que possui um interesse na anulagio do ato”®. H4, portanto, uma intersegao entre
interesse em agir e legitimidade, sendo verossimil asseverar que esta tiltima consiste
num pressuposto processual de funcionalidade objetiva®.

Pelo contririo, o contencioso administrativo alemio acentua a dimensio
subjetiva desta condi¢do de admissibilidade, ao fazer depender a legitimidade
contenciosa da titularidade de um direito subjetivo®, rectius, o particular é
considerado parte legitima sempre que alegue em juizo o reconhecimento de um
direito subjetivo lesado’’.

IV. Apresentadas estas coordenadas histérico-conceptuais, incumbe sintetizar
o perfil dos paradigmas histdricos em referéncia e indagar por qual deles deve um
sistema de justica administrativa optar.

O contencioso administrativo de cariz objetivo nao almeja a resolugao de um
conflito entre dois sujeitos processuais, antes outorga ao juiz o papel de controlar

2> MARCELO REBELO DE SOUSA/ANDRE SALGADO DE MATOS, Direito Administrativo Geral, 111, pp.
77,83 e 85.

26 VASCO PEREIRA DA SILVA, Em Busca do Acto Administrativo Perdido, pp. 592-593, sublinhando
que o conceito alemio de ato administrativo (regulacdo da posicdo do particular) coincidia com o
conceito de ato recorrivel (cardter externo e lesivo) e que esta concegio se deve ao paradigma
germandfilo de “assimilagio das actua¢oes administrativas as sentengas judiciais” (p. 591). Sobre a
“crise” deste conceito restritivo vigente no Direito alemao, vide, na mesma obra do Autor citado,
pp- 608-609.

¥ RUI MACHETE, “A relevancia processual dos vicios procedimentais...”, p. 855, explicando que a
légica do “interét froissé” expressa a “ideia de que se ndo quis, por razdes préticas, permitir
indiferentemente o recurso a qualquer pessoa”.

28 MIGUEL PRATA ROQUE, Direito Processual Administrativo Europeu, pp. 158 e 417, salientando a
preocupacio do modelo objetivista francés com os direitos individuais, mas negligenciou essa veia
subjetivista optando por real¢ar a dimensao da prossecugio do interesse ptblico (p. 161).

2 COLAQO ANTUNES, “Um tratado francés lido em alemio?”, pp. 101-102.

3 MIGUEL PRATA ROQUE, Direito Processual Administrativo Europeu, p. 417.

31 RUI MACHETE, “A relevincia processual dos vicios procedimentais...”, p. 855.
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a conformidade normativa (“/égalit¢’) do agir administrativo. Por seu turno, o
modelo subjetivista concebe o processo administrativo como a pacificacdo de um
litigio entre duas partes, em regra, o decisor administrativo e o sujeito privado,
em que a atuagio do primeiro ofendeu os direitos materiais do segundo.

Face a esta dualidade dogmadtica, poderia responder-se que é preferivel,
prima facie, perfilhar a segunda das vertentes, na medida em que a corrente
objetivista conduz a uma instrumentalizagio do particular, pois negligencia os seus
direitos™.

Com efeito, aderindo ao entendimento segundo o qual o Direito e o Contencioso
Administrativo nao devem ser perspetivados como um direito e uma garantia
especial da Administragao®, conclui-se que, uma vez que estd em causa a satisfagao
de necessidades coletivas (fungio administrativa)*, o universo jus-administrativista
deve ser dirigido ao servigo dos cidadios e ndo encarado como um engenho de
amparo da autoridade administrativa. Nessa medida, justifica-se a opgao pelo
sistema subjetivista, premissa refor¢ada pelo facto de a jurisdi¢ao administrativista
surgir cada vez mais como uma “via para dirimir interesses privados conflituantes™,
ou seja, os particulares socorrem-se dessa jurisdi¢io para fazerem valer perante a
Administracio direitos subjetivos que embatem com a esfera juridica de outros
particulares®.

Todavia, ndo se pode ignorar a existéncia, tanto na ordem juridica nacional
como no Direito da Unido Europeia, de relacoes juridicas inter-administrativas.
Neste 4mbito, em que as diferentes entidades administrativas se relacionam entre
si impoe-se a operatividade de um modelo de teor objetivista, sob pena de se
desprover de contetido o principio da legalidade (ou, de juridicidade) que legitima
e vincula a atuagao daquelas entidades.

32 MIGUEL PRATA ROQUE, Direito Processual Administrativo Europeu, pp. 418-419.

35 VASCO PEREIRA DA SILVA, Para um Contencioso Administrativo dos Particulares, p. 97. Assim
também, MARCELO REBELO DE SOUSA/ANDRE SALGADO MATOS, Direito Administrativo Geral, 111,
p- 87: “os tribunais administrativos sio hoje garantias (...) das posi¢cdes juridicas subjectivas dos
particulares e ndo garantias da administragao”.

3% Cfr., por todos, MARCELO REBELO DE SOUSA/ANDRE SALGADO DE MATOS, Direito Administrativo
Geral — Introdugdo e Principios Fundamentais, vol. 1, Alfragide, Dom Quixote, 2004, pp. 35 ¢ 49,
associando o Direito Administrativo 4 fun¢io administrativa: “o direito administrativo pode ser
definido como o direito comum da fun¢io administrativa” — itilico do original (p. 49).

3 MIGUEL PRATA ROQUE, Direito Processual Administrativo Europen, p. 410.

3¢ Cfr. VASCO PEREIRA DA SILVA, Em Busca do Acto Administrativo Perdido, p. 198, MIGUEL PRATA
ROQUE, Direito Processual Administrativo Europen, p. 410, realcando que a tnica diferenca entre a
jurisdicdo civil e a jurisdi¢io administrativa reside na circunstincia de, nesta dltima, o interesse
publico se associar a um dos particulares, reforcando a protecio dos seus direitos.
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Em resultado desta ordem de ideias, entende-se que um determinado sistema
de justica administrativa deve resultar da conjugacio dos paradigmas objetivo e
subjetivo, ainda que este tltimo mereca um especial enfoque®”. Assim o determina
o imperativo jus-fundamental da tutela jurisdicional efetiva (n.° 4 do artigo 268.°
da CRP, e artigo 47.° da CDFUE), bem como a bitola que intermedeia o agir ad-
ministrativo, norteado pela prossecu¢ao do interesse publico (e, numa adaptagao
para o contexto europeu, dir-se-ia prossecugao do interesse geral da Uniao*®), com
o respeito e garantia das posi¢oes subjetivas dos particulares (n.° 2 do artigo 266.°
da CRP e, acredita-se ser também legitimo avocar, o artigo 41.© CFDUE, ainda
que excecionando, a este respeito, o seu n.° 4).

Em suma, é por for¢a dessa atengio reforgada que este estudo comparativo é
dedicado a posi¢ao do particular. Assim sendo, indagar-se-4 em que medida os
pressupostos processuais da impugnabilidade e da legitimidade corporizam, ou
nao, a tutela subjetiva do contencioso impugnatério portugués e euro-unionista.

2.2. (Breve) Enquadramento Substantivo

I. Assinalou-se na Introdu¢io que, em virtude de uma maior amplitude da
agao de impugnacio consagrada a nivel europeu”, esta investigacio focar-se-ia aos
atos administrativos da Uniao Europeia®.

%7 Identicamente, MARIO AROSO DE ALMEIDA/CARLOS CADILHA, Comentdrio ao Cédigo de Processo
nos Tribunais Administrativos, 4* ed., Coimbra, Almedina, 2017, p. 44: “E, em todo o caso, reconhecido
que a mais importante das dimensoes em que se desdobra a tutela que os tribunais administrativos
sao chamados a assegurar ¢ a dimensao de protecio de direitos e interesses individuais”.

3 Expressio que nao é desconhecida dos Tratados: cfr. 1.2 parte do n.° 1 do artigo 17 do TUE, e
0§ 2.0, in fine do artigo 285.° ¢ 0 n.° 4, in fine, do artigo 300.°, ambos do TFUE.

¥ Pois, ao contrdrio do regime previsto nos artigos 50.° e ss. do CPTA, que se restringe a
sindicAncia de atos administrativos, através desse mecanismo processual contestam-se também
atos normativos, o que no ordenamento juridico luséfono é reservado a outras vias contenciosas,
como por exemplo, a jurisdicdo constitucional para o caso de normas legislativas (artigos 277.° a
283.0 da CRP) ou a agio impugnatéria regulada nos artigos 72.2 a 76.© CPTA para o caso de normas
regulamentares.

40 A nomenclatura flutua consoante o autor: LOURENCO VILHENA DE FREITAS, Direito do Procedimento
Administrativo ¢ Formas de Actuagio da Administracdo — Parte Geral, Lisboa, AAFDL Editora, 2016,
p. 416, referindo-se a ato administrativo da Unido Europeia ou, simplesmente, a ato administrativo
europeu; ji FAUSTO DE QUADROS, “A relevincia para o contencioso administrativo nacional...”, p.
1027 e RICARDO ALONSO GARCIA, “El acto administrativo comunitdrio: imprecisién normativa, y
luces y sombras al respecto en la doctrina del Tribunal de Justicia”, in O Acto no Contencioso Administrativo
— Tradi¢io e Reforma, Coimbra, Almedina, 2005, pp. 43-62, p. 47, referem-se ao “ato administrativo
comunitério”.
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Nesse seguimento, é essencial, antes da andlise comparada dos regimes
jus-processuais em exame, esbogar um breve enquadramento substantivo da figura
do ato administrativo no plano nacional e euro-unionista.

II. No Direito portugués, essa forma de atuacio administrativa encontra-se
regulada no artigo 148.° do CPA.

No Ambito dos Tratados da UE, nio se encontra idéntico homénimo ainda
que se encontrem referéncias esporddicas na jurisprudéncia e na legislagio*'. Nao
obstante, das vérias fontes de Direito derivado elencadas no artigo 288.° do
TFUE ¢ plausivel reconduzir a decisao (§ 4.° dessa disposi¢ao) ao conceito de
ato administrativo®. E esse o raciocinio da doutrina®
secundario®.

como do préprio Direito

Contudo, essa associa¢io entre ato administrativo e a figura da decisdo, ainda
que apresentem componentes constitutivas consonantes, no ¢ dogmaticamente
perfeita. Desde logo, porque os Tratados da Unifo Europeia nio estabelecem uma
demarcagio clara entre atos normativos e atos administrativos®. Outras dificuldades

41 Por exemplo, o artigo 8.°/n.° 1/§ 1.2 do Regimento do Conselho (aprovado pela Decisio n.c
937/2009 do Conselho, de dezembro de 2009) emprega a expressio “actos administrativos”.

2 Vide, com maior desenvolvimento sobre o conceito de ato administrativo na jurisdi¢io europeia,
Luts FILIPE MOTA ALMEIDA, “Nétulas sobre o conceito de acto administrativo da Unido Europeia”,
pp. 101-112.

# No mesmo sentido, FAUSTO DE QUADROS, “A relevincia para o contencioso administrativo
nacional...”, p. 1030, afirmando que “a deciso cabe (...) no tipo legal do acto administrativo”. No
mesmo sentido, COLACO ANTUNES, “Um tratado francés lido em alemio?”, p. 78.

“E o que sucede com o Regulamento (UE) n.© 952/2013 do Parlamento Europeu e do Conselho,
de 9 de outubro de 2013, que estabelece 0 Cédigo Aduaneiro da Unido, o qual define a decisio
como o “ato de uma autoridade aduaneira (...) que decida sobre um caso concreto e produza efeitos
juridicos relativamente a pessoa ou pessoas em causa” (artigo 5.°/n.° 39). Sublinhe-se, no entanto,
que o antecessor do referido Cédigo (o Cédigo Aduaneiro Comunitdrio, aprovado pelo Regulamento
(CEE) n.° 2913/92 do Conselho, de 12 de outubro de 1992 e revogado pelo artigo 186.° do
Regulamento (CE) n.° 450/2008 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 23 de abril de 2008)
consagrava idéntica defini¢io, mas utilizava a expressio “ato administrativo” (cfr. o artigo 4.°/n.°
5). A redagio em vigor omite o vocdbulo “administrativo”.

# Cfr. RICARDO ALONSO GARCIA, “El acto administrativo comunitirio...”, p. 47, que, nio obstante,
refere que tal disting4o jd foi trabalhada pelo TJUE, ainda que encetando uma apreciagio caso a
caso. O Autor critica esse método pretoriano por ser uma “abordagem assistemdtica” (p. 48). Também
LOURENGO VILHENA DE FREITAS, Direito do Procedimento Administrativo..., pp. 417 e 419, realca
que a diferenciagio entre ato individual e norma j4 foi trabalhada pela magistratura europeia,
identificando e explicando quatro aspetos que refletem essa contraposicao: o regime da responsabilidade
da administracio, o principio da inderrogabilidade singular dos regulamentos, o regime da
fundamentagio e o Ambito de aplicagio da excegdo de ilegalidade (pp. 426-428).
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conceptuais existem, que serdo abordados a propésito de cada um dos elementos
caracterizadores do ato administrativo.

Nos termos do artigo 148.° do CPA, o ato administrativo ¢ uma decisao que
assenta na individualidade de destinatdrios (aplica-se a sujeitos determindveis) com
uma incidéncia concreta sobre situacoes da vida.

A este respeito, a decisdo nio é absolutamente subsumivel ao conceito de ato
administrativo, pois nem sempre designa os destinatdrios (2.2 parte do § 4.° do
artigo 288.° do TFUE). Quando assim suceda, estar-se-d perante um ato com
alcance geral, com indeterminabilidade dos destinatarios, o que nao se compatibiliza
com a ideia de uma decisio individual e concreta®.

II1. O conceito de ato administrativo pressupde também um elemento funcional,
ou seja, o desempenho da fungao administrativa®’.

Em momento anterior, j4 se abordou o significado da fun¢io administrativa.
A problemitica coloca-se a propésito do Direito da Uniao Europeia. Por um lado,
porque os Tratados em nenhum momento aludem a uma fun¢io administrativa®,
antes empregam a expressio fungio de execugdo (n.° 1 do artigo 17.° do TUE)
ou competéncias de execugio (n.” 2 e 3 do artigo 291.° do TFUE). Por outro
lado, porque esse elemento funcional presume a existéncia de uma Administracao
Pdblica, a qual, no seu sentido cldssico, nio existe no Ambito dos Tratados, o que
“dificulta o recorte da nocio de acto administrativo”®.

Ora, dificultar a conceptualizacio da figura do ato administrativo euro-
-unionista devido a auséncia de uma administra¢io no seio da UE é um raciocinio
que nao merece acolhimento. Nao sendo este o lugar oportuno para discutir o
conceito de administragao europeia, ¢ irrefutdvel que a mesma existe, ainda que
aluz de um fenémeno de dispersio, concretizando-se em modelos de administracio

46 Luts FILIPE MOTA ALMEIDA, “Nétulas sobre o conceito de acto administrativo da Unido Europeia”,
p. 104.

470 artigo 148.2 do CPA refere-se ao “exercicio de poderes juridico-administrativos”. A este respeito,
acompanha-se as consideragoes de JOSE DUARTE COIMBRA, “A impugnabilidade dos atos administrativos...”,
pp- 359-360, que defende que se deve falar em fungio e niao em poder administrativo, porque a
referéncia a poder corresponde ao regresso de uma concegio autoritdria do Direito Administrativo,
além de que ¢ tecnicamente imperfeito afirmar que os atos administrativos advém do exercicio de
poderes, pois os poderes manifestam-se sendo o resultado do exercicio de uma competéncia.

8 Sobre este siléncio dos Tratados, FAUSTO DE QUADROS, “A relevancia para o contencioso admi-
nistrativo nacional...”, p. 1033, afirma existir “um receio (...) em fazerem referéncia literal a fungio
administrativa”.

# LOURENGO VILHENA DE FREITAS, Direito do Procedimento Administrativo..., p. 418.
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direta, indireta e co-administragao®. Além do mais, o elemento subjetivo (ou
se se preferir, o elemento orginico) assume, atualmente, uma relevincia diminuta
na delimitagio da figura em andlise. £ o que se deduz tomando como paralelo a
nogao prevista no artigo 148.° do CPA, segundo a qual sdo considerados atos ad-
ministrativos “todo um conjunto de manifestacoes juridicas, emitidas por érgaos
publicos que nao integram a Administragio Ptblica ou por entidades privadas™'.

Em conjugagao, apesar de os Tratados se furtarem a fazer uma mengao expressa
a fun¢io administrativa, é também incontestdvel que a mesma existe. Na verdade,
consubstanciando-se essa fungio na prestagio de servigos, produgio de bens e
gestao dos recursos materiais ¢ humanos®?, é possivel identificar essas tarefas em
vérias disposi¢oes dos Tratados™.

Por fim, tanto o ato administrativo como a decisao coincidem quanto ao
atributo consequencial, ou seja, possuem um 4mbito de eficdcia plurisubjetivo
(projetam os seus efeitos sobre terceiros)*.

Esta questdo serd desenvolvida a propésito da eficdcia externa enquanto
pardmetro da impugnabilidade.

3. Caracterizagao do ato administrativo impugnavel
3.1. Ato administrativo impugnédvel no CPTA

I. Tanto na jurisdi¢ao nacional como no Direito da Uniao Europeia nao basta
que se esteja perante uma decisio administrativa para que a mesma possa ser
pleiteada. E ainda necessdrio que se verifique a impugnabilidade dessa decisao.

Contudo, no processo administrativo nacional esta tltima afirmagao deve ser
lida no pretérito. Cotejando as normas definitérias (artigo 148.°© do CPA e o n.°
1 do artigo 51.°© do CPTA) observa-se uma propensa simetria entre o conceito

&

50 Para maiores desenvolvimentos sobre o conceito de administragio europeia e respetivos modelos,
vide, por todos, LOURENCO VILHENA DE FREITAS, Direito do Procedimento Administrativo..., pp.
401-416 (com variadas indicages bibliograficas).

1 MARIO AROSO DE ALMEIDA, Manual de Processo Administrativo, pp. 266-267.

52 MARCELO REBELO DE SOUSA/ANDRE SALGADO DE MATOS, Direito Administrativo Geral, 1, p. 35.
53 Cfr. LOURENGO VILHENA DE FREITAS, Direito do Procedimento Administrativo..., p. 418, que
apresenta um levantamento de alguns enunciados normativos que demonstram a existéncia de com-
peténcias executivas da Comissao.

54 Cfr. Luis FILIPE MOTA ALMEIDA, “Nétulas sobre o conceito de acto administrativo da Uniio
Europeia”, pp. 108-109 (e ss., para um maior desenvolvimento).
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procedimental e processual de ato administrativo™, que nio ocorria nos regimes
anteriores. Entre o revogado artigo 120.°© do CPA de 1991 (que corresponde ao
atual artigo 148.°) e a redagao do artigo 51.°© do CPTA anterior a reforma de
2015°° registava-se uma divergéncia entre os planos substantivo e processual, cor-
respondendo o primeiro a uma concegio restritiva de ato administrativo e o segundo
a uma visao ampla.

Na legislacao em vigor, esse antagonismo atenua-se, pois a semelhanca entre
ambas as defini¢oes (concebem os atos administrativos como “decisdes que, no
exercicio de poderes juridico-administrativos, visem produzir efeitos juridicos
externos numa situacao individual e concreta”), manifesta-se em duas alteracoes:

(i)  por um lado, a muta¢io do elemento orginico. Na defini¢ao inicial do

CPA de 1991 (artigo 120.°) constitufam atos administrativos todas as
manifestagoes de vontade dos 6rgaos da Administragio Publica, enquanto
o CPTA alargava o conceito de ato administrativo aos atos em matéria
administrativa, i.e., decisdes proferidas por entidades nao integradas na
Administragio ou por sujeitos privados que atuassem ao abrigo de normas
de direito administrativo (artigo 51.°/n.° 2). Jd no esquema legislativo
vigente, em ambos os diplomas o critério da autoria converge no sentido
de considerarem atos administrativos os atos praticados pelo sujeito que,
independentemente da sua natureza piblica ou privada, atue no exercicio
da fun¢ao administrativa (artigo 148.© do CPA de 2015 e n.° 1 do artigo
51.c do CPTA)*;

% Em sentido convergente, VIEIRA DE ANDRADE, A Justica Administrativa — Licées, 152 ed., Coimbra,
Almedina, 2016, p. 169: “o conceito processual de acto administrativo impugndvel tende a coincidir
com o conceito de acto administrativo para afeitos substanciais e procedimentais” [itdlico do original],
MARIO AROSO DE ALMEIDA, Manual de Processo Administrativo, p. 266: “desde que (...) tenhamos um
ato administrativo, temos um ato impugndvel”’; MARCO CALDEIRA, “A impugnagio de actos no novo
CPTA: ambito, delimitacio e pressupostos’, in Comentdrios & revisio do ETAF e do CPTA, 32 ed.,
Lisboa, AAFDL Editora, 2017, pp. 577-607, alude a uma “uniformizacio entre o CPA ¢ o CPTA”
traduzida “na correspondéncia do conceito (processual) (...) com o conceito (substantivo/procedimental)”,
p. 582; JOAO PACHECO AMORIM, “Sobre os conceitos de ato administrativo e ato administrativo
impugndvel no CPA e no CPTA”, in Comentdrios a revisio do ETAF e do CPTA, 32 ed., Lisboa, AAFDL
Editora, 2017, pp. 93-141, alude a existéncia de um “conceito tinico de ato administrativo”, pois os
artigos 148.° do CPA e 51.° do CPTA “sdo uma e a mesma coisa” [itdlico do original].

°¢ Efetivada pelo Decreto-Lei n.° 214-G/2015, de 2 de outubro.

7 Em relacdo a esta alteragao, PEDRO COSTA GONGALVES, “Algumas alteracbes e inovacoes
«cientificas» no novo Cédigo do Procedimento Administrativo”, in Comentdrios  revisdo do ETAF
e do CPTA, 32 ed., Lisboa, AAFDL Editora, 2017, pp. 53-60, considera que se estd perante uma
“total inocuidade da solugio legal”. (p. 56). J4 MARCO CALDEIRA, “A impugnagio de actos no novo
CPTA..”, p. 582, fala na “desnecessidade do critério organico”.
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(ii) por outro lado, a confluéncia no que concerne ao requisito da eficicia
externa. Os anteriores CPA e CPTA apresentavam como ponto em
comum a necessidade de uma decisao produzir efeitos juridicos para
ser considerada um ato administrativo. Conquanto, se o CPTA
impunha a natureza externa desses efeitos (“sao impugndveis os actos
administrativos com eficdcia externa” — 2.° parte do n.° 1 do artigo
51.°), o CPA omitia essa exigéncia (“sdo actos administrativos as
decisées (...) [que] visem produzir efeitos juridicos”)’®. Observando
os atuais artigos 148.2 do CPA e n.° 1 do artigo 51.° do CPTA con-
clui-se que a produgao de efeitos juridicos externos é um pressuposto
uniforme.

Em suma, a proximidade dos referidos dispositivos normativos exprime a

superagao do dogma da dualidade conceptual entre a lei material e o regime adjetivo
subjacente ao conceito ao ato administrativo.

I1. A evolugio tragada evidencia que a nogao de ato impugndvel foi revelando
uma maior amplitude. Porém, nem sempre o conceito processual demonstrou essa
abertura. Antes da entrada em vigor do CPTA reinava, no Contencioso Administrativo,
a inveterada férmula que apresentava o ato recorrivel como ato definitivo e executério.
Este binémio foi abandonado pela 2.° Revisio Constitucional (1989)*, mas apenas
foi expurgado do Processo Administrativo com o inicio de vigéncia do mencionado
Coédigo uma vez que a legislacao® continuava a fazer-lhe alusao®.

De facto, o inciso inicial do n.° 1 do artigo 51.° do CPTA, quer na redagio

origindria® como na atual, afasta logo a ideia de definitividade. Inicialmente

58 Apesar desta omissdo, JOAO PACHECO AMORIM, “Sobre os conceitos de ato administrativo e ato
administrativo impugndvel...”, p. 94, defende que a externalidade era “um dado adquirido na
sistemdtica’ do anterior CPA na medida em que o n.° 1 do seu artigo 2.° estatufa que esse diploma
se aplicava apenas e por regra 4 atividade externa da Administragio.

5 O texto inicial da CRP estabelecia no n.° 2 do seu artigo 269.°: “E garantido aos interessados
recurso contencioso, com fundamento em ilegalidade, contra quaisquer actos administrativos
definitivos e executdrios”. Dando conta que idéntica garantia se encontrava plasmada na Constitui¢io
de 1933 (artigo 8.9, n.° 21), vide CARLA AMADO GOMES, “A justi¢a administrativa (1976/2016)”,
in 40 Anos de Politicas de Justica em Portugal, Coimbra, Almedina, 2017, pp. 171-169, (p. 161).
% Cumpre reter o preceito: “Sé é admissivel recurso dos actos definitivos e executérios” (artigo
25.0/n.2 1 LPTA — Decreto-Lei n.° 267/85, de 16 de julho).

¢! Por isso, VASCO PEREIRA DA SILVA, Em Busca do Acto Administrativo Perdido, p. 626, sustentou
a caducidade da disposi¢do citada (n. supra) por inconstitucionalidade superveniente.

2 Que estabelecia: “Ainda que inseridos num procedimento administrativo”. A este propdsito,
MARCO CALDEIRA, “A impugnagdo de actos no novo CPTA...”, p. 582, afirma que estd em causa
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teorizada pela doutrina como o resultado final do procedimento administrativo
este atributo do ato recorrivel foi, posteriormente, sofisticado no principio da
“tripla definitividade”, que se desdobrava em trés dimensoes cumulativas®:

(i)  adefinitividade horizontal, assente num critério temporal e que correspondia
a0 conceito primitivo, ou seja, a ideia de que s6 era recorrivel a decisao
administrativa que colocava termo a marcha sequencial prosseguida pela
Administracao;

(ii) adefinitividade vertical, que apelava a uma ldgica hierdrquica na medida
em que sé se podia trazer a juizo o ato administrativo praticado pelo
érgdo que se encontrava no dpice da pirimide administrativa e, portanto,
os atos do subalterno eram irrecorriveis;

(iii) e, por fim, a definitividade material que se apoiava no contetido do
ato administrativo, isto é, somente a decisao que definia a situagao
juridica do particular face 8 Administragao (ou vice-versa) era considerada
recorrivel.

Perante esta sistematizagao, conclui-se que o citado artigo 51.°, ao estatuir
que sdo impugndveis os atos administrativos “[a]inda que nio ponham termo a
um procedimento”, bem como a alinea a) do n.° 2 do artigo 51.°, representam
um desvio a definitividade horizontal por permitir pleitear atos propulsores e atos
intermédios, que antes se encontravam excluidos do controlo jurisdicional.

Assim, a impugnagdo contenciosa opera relativamente a atos finais como a
atos intermédios. Todavia, independentemente no momento temporal em que se
localizam (no inicio, durante ou no fim do procedimento) é essencial que esses
atos possuam eficdcia externa.

E o que se depreende quando o n.° 1 do artigo 51.° do CPTA estabelece como
impugndveis as decisoes que “visem produzir efeitos juridicos externos”. Deste
modo, se 0 ato se projetar na esfera juridica de terceiros, i.e., se afetar negativamente
a posi¢ao substantiva de um sujeito exterior a entidade que o proferiu, encontra-se
preenchido o requisito em andlise. Saliente-se que esses efeitos juridicos podem
ocorrer ndo sé no relacionamento da Administragio com os particulares como
também se podem situar no Ambito de relagoes inter-administrativas (entre entidades

publicas).

uma “alteragdo essencialmente estilistica, sem grande relevincia’. Mencione-se que a impugnacio
de atos intermédios resultava também do anterior n.° 3 do artigo 51.° do CPTA.

6 Cfr., pelo exposto, VASCO PEREIRA DA SILVA, Em Busca do Ato Administrativo Perdido, pp. 632-633
em geral, e sobre o conceito de definitividade horizontal (pp. 632-638), vertical (638-642) e material
(642-645).
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Mas, atentando na alinea b) do n.° 2 do artigo 51.°© do CPTA infere-se que
a externalidade ndo é um elemento absoluto da impugnabilidade. Dessa disposigao
resulta a sindicabilidade dos atos intra-administrativos, aqueles que, por se
enquadrarem no 4mbito de relacdes interorginicas ou de hierarquia, repercutem
os seus efeitos na esfera da pessoa coletiva a que pertence o seu autor®.

Resulta da 1.2 parte do n.° 1 e da alinea a) do n.° 2 do artigo 51.© do CPTA
a possibilidade de impugnacio de atos interlocutérios, a qual obedece ao regime
previsto no n.° 3.

Desse enunciado normativo deduz-se a indole facultativa que revesta a
impugnacio desse tipo de atos. Com efeito, o interessado pode optar por litigar
o ato intermédio ou o ato final, invocando as ilegalidades que afetam o primeiro.
Todavia, se preferir a impugnagao auténoma do ato interlocutério sé o pode fazer
“durante a pendéncia” do procedimento, o que significa que a prdtica do ato final
preclude o exercicio dessa faculdade.

Por sua vez, jd ndo se estd perante uma faculdade, mas um énus de impugnar o
ato intermédio em duas hipdteses: nos casos em que esse ato exclua o interessado do

procedimento ou sempre que legislago especial imponha a impugnagio auténoma®.

III. A eficicia externa tem de ser atual ou potencial? Atendendo ao elemento
literal do n.° 1 do artigo 51.° — “decisdes (...) que visem produzir efeitos juridicos
externos’ — ¢ possivel retorquir que a eficdcia externa corresponde a uma mera sus-
cetibilidade de produgao desses efeitos.

Porém, o n.° 1 do artigo 54.° do CPTA estabelece, como regra geral, que o
ato administrativo tem de, efetivamente, produzir efeitos juridicos externos no
momento da sua impugnac¢do, o que significa que a eficicia do ato constitui
pressuposto da sua impugnabilidade®®. As excecoes a essa norma genérica encon-
tram-se previstas nas duas alineas do n.° 1 do artigo 54.° do CPTA:

(i)  a alinea a) permite impugnar o ato administrativo cujos efeitos ainda
nio se tenham produzido quando o mesmo seja ilegalmente executado
ou esteja em vias de execugdo. Em sintese, estdo em causa situacoes em
que um ato ineficaz provoca uma lesdo efetiva na esfera do particular;

¢4 Cfr., para uma distingdo entre atos externos e internos, MARIO AROSO DE ALMEIDA, Manual de
Processo Administrativo, pp. 269 e 275; MARCELO REBELO DE SOUSA/ANDRE SALGADO DE MATOS,
Direito Administrativo Geral, 111, p. 99.

6 MARIO AROSO DE ALMEIDA, Manual de Processo Administrativo, pp. 277-279.

6 MARIO AROSO DE ALMEDINA/CARLOS CADILHA, Comentdrio ao Cédigo de Processo nos Tribunais
Administrativos, p. 365, consideram que estd em causa o interesse em agir.
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(i) aalineab) faculta a impugnacio imediata do ato cuja operatividade se
receie, com certeza ou forte probabilidade, acarretar consequéncias
lesivas. Sumariamente, o preceito estabelece a impugnabilidade de atos
administrativos de eficdcia diferida, mas dos quais se julgue resultar uma
ameaca de lesao®.

O requisito da eficdcia externa merece ainda uma observacio de ordem histérica.
Antes da alteracio legislativa de 2015, o n.° 1 do artigo 51.° do CPTA determinava
que eram impugndveis “os actos administrativos com eficdcia externa, especialmente
aqueles cujo contetido seja susceptivel de lesar direitos ou interesses legalmente
protegidos”. Na interpretagao deste segmento textual surgiram dois posicionamentos.

Por um lado, advogava-se que a eficdcia externa constituia o parimetro
definidor da impugnabilidade contenciosa, sendo a “lesividade (subjetiva)”
remetida “para mero critério de aferi¢ao dessa impugnabildiade”. Concluindo-se
que “para ser contenciosamente impugnavel a decisio administrativa nao tem
de ser lesiva de direitos ou interesses legalmente protegidos bastando-lhe ter
eficdcia externa”®. Esta corrente explicava que os atos lesivos de posicoes
substantivas se inseriam no conceito de ato impugnével, dando cumprimento a
garantia constitucional prevista no n.° 4 do artigo 268.° da CRP, mas a qual foi
“estendida pelo legislador ordindrio a todos aqueles atos que, mesmo nao sendo
lesivos de direitos subjetivos (...) sio dotados de eficdcia externa”®. Em suma, o
critério da suscetibilidade de lesao representava uma simples especificacio do
principio geral da externalidade™.

Divergentemente, sustentava-se que a externalidade e a lesividade correspondiam
a critérios independentes, com diferentes funcionalidades, criticando-se a formulagio
don.o 1 doartigo 51.° do CPTA por conduzir a perce¢ao de uma maior amplitude

¢ Cfr. MARIO AROSO DE ALMEIDA, Manual de Processo Administrativo, pp. 292-296. Na jurispru-
déncia, Acérdao do Tribunal Central Administrativo Sul, de 31 de maio de 2012, proc. 08797/12
[www.dgsi.pt].

% Acérdao do Tribunal Central Administrativo Sul, de 17 de setembro de 2015, proc. 12440/15
[www.dgsi.pt].

9 Acérdao do Tribunal Central Administrativo Sul, de 17 de setembro de 2015. No mesmo sen-
tido, os Acdérdios do Tribunal Central Administrativo Sul, de 14 de maio de 2015, proc. 12005/15
e do Tribunal Central Administrativo Norte, de 20 de setembro de 2009, proc. 01503/05.6BEPRT
e de 3 de junho de 2016, proc. 0221/15.1BEBRG. Estes dois tltimos realcando que a lesividade
¢ “mero critério”, mas “talvez o mais importante de aferigio da impugnabilidade” [www.dgsi.pt].

70 Acérdao do Supremo Tribunal Administrativo, de 16 de dezembro de 2009, proc. 0140/09,
[www.dgsi.pt]: “hoje, a impugnabilidade do acto administrativo, depende apenas da sua externalidade
(-..) podendo afectar a ordem juridica exterior, em especial no 4mbito das relagoes entre a administragio
e os particulares (lesividade potencial)” [itdlico do original].
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do primeiro”'. Deste modo, revelava-se essencial distinguir duas hipéteses. Caso
a acdo a intentar fosse destinada a “tutela de um direito (...) do particular em face
da Administra¢io” operava como critério de impugnacio a “lesao dos direitos dos
particulares”. J4 “nos casos da acgio publica e da ac¢io popular” a impugnabilidade
dependia “da eficdcia externa do acto administrativo™ 2. Esta orientacao doutrindria
justificava a autonomia dos dois critérios, pois “segundo a Constituigio, a fungao
principal da justica administrativa é a da proteccio juridica subjectiva” como
também porque, o artigo 54.°© do CPTA ao prever a “impugnacao de actos
desprovidos de eficdcia externa (...) desde que lesivos”, comprovava “que o critério
da lesao funciona para além do da eficdcia’”.

A luz da nova redagio do n.° 1 do artigo 51.°, poder-se-ia concluir pela im-
proficuidade da discussao supra uma vez que o critério da suscetibilidade de lesao
foi suprimido. Parece que o legislador optou pela primeira das linhas de pensamento
e considerou impugndveis todos os atos externos (e também os internos, nos termos
do n.° 2) lesivos ou nao.

Entende-se que a omissao do requisito da lesividade ao conceito de ato
impugndvel é censurdvel.

Primeiro, porque a alteragio legislativa faz transparecer uma inferiorizagao do
critério do ato lesivo, rectius, suscetivel de lesao, o qual nao desapareceu totalmente
do CPTA (cfr. n.° 3 do artigo 51.°), pelo que nio se percebe o motivo de tal
omissio. A este respeito, Carlos Cadilha elucida que o “ato contenciosamente im-
pugndvel (...) é agora caracterizado por referéncia ao conceito material de ato ad-
ministrativo que consta do artigo 148.°” e “[p]or isso é que desapareceu do conceito
de ato impugndvel a referéncia a lesividade™*.

Naio se pode acompanhar esta explicagdo. A circunstincia de os elementos
constitutivos do ato administrativo coincidirem, em larga medida, nos planos pro-
cedimental e contencioso, nao pode justificar a auséncia do critério da lesividade.
A suscetibilidade de lesdo ndo é uma caracteristica imanente da decisao administrativa,
mas antes um parimetro destinado a aferir de um pressuposto processual (a

71 Cfr. VASCO PEREIRA DA SILVA, O Contencioso Administrativo no Diva da Psicandlise, pp. 344-345.
72 VASCO PEREIRA DA SILVA, O Contencioso Administrativo no Divi da Psicandlise, p. 344.

73 VASCO PEREIRA DA SILVA, O Contencioso Administrativo no Divi da Psicandlise, p. 345. Destacando,
também, que sob um ponto de vista quantitativo “a maior parte dos processos julgados nos tribunais
administrativos correspondem a acgoes para defesa de direitos, sendo muito menos frequentes os
casos de acgdo publica e de ac¢io popular”.

74 CARLOS CADILHA, “Repercussdes do novo Cédigo de Procedimento Administrativo no direito
processual administrativo”, in A Revisdo do Cédigo De Processo Nos Tribunais Administrativos (e-book),
11, CEJ, abril de 2017 [disponivel em www.cej.mj.pt], pp. 27-40 (p. 28 — itdlico do original).
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impugnabilidade). Igual raciocinio apoe-se a externalidade: nao é por a eficdcia
externa integrar, para efeitos de legislagio procedimental, uma das propriedades
do ato administrativo, que fundamenta a sua mencio exclusiva no artigo 51.° do
CPTA, pois, nos termos do n.° 2, um ato interno ¢ sindicdvel apesar de o artigo
148.° do CPA nio o considerar como um ato administrativo, para efeitos da sua
aplicagio.

Segundo, a op¢io legislativa em nio fazer alusio aos atos lesivos desvirtua a
garantia prevista no n.° 4 do artigo 268.° da CRP. Ao consagrar o direito de
impugnar qualquer ato administrativo lesivo, para a lei fundamental é-lhe indiferente
que o ato seja externo ou interno (o que nio sucede em relagao ao direito de
impugnar normas administrativas — no n.° 4 do artigo 268.° da CRP que alude
expressamente a “normas administrativas com eficdcia externas lesivas”), e é por
isso que ambos s20 impugndveis nos termos dos n.* 1 e 2 do artigo 51.° do CPTA,
respetivamente. A Constitui¢do pressupde que um ato externo, embora produza
efeitos fora do procedimento, pode nio causar nenhuma lesio. Jd um ato lesivo
tanto pode corresponder a um ato externo como também pode ser uma decisao
intra-administrativa pelo que o legislador devia ter privilegiado o critério da
suscetibilidade de lesao, que como se demonstra abrange ambas as realidades, na
cldusula geral de impugnabilidade, e nao o da externalidade. Em rigor, ¢ o requisito
da lesividade que se revela mais amplo e nio o especificado na lei”.

IV. Em termos conclusivos, cabe proceder a uma sistematizacio do conceito
de ato impugnédvel.

Numa delimitagio positiva, podem ser trazidos a juizo todos os atos de contetido
decisério e inovatério (n.° 1 do artigo 53.° do CPTA), independentemente da sua
forma, da natureza publica ou privada do seu autor e da proje¢o interna ou externa
dos seus efeitos. E também irrelevante o momento procedimental em que a decisio
administrativa se situa.

Negativamente, nio sao impugndveis os atos instrumentais (pareceres nio
vinculativos, comunicagoes, propostas) nem as opera¢oes materiais, por nao serem
decisérios, nem os atos confirmativos, pois nao sao inovatérios, salvo o disposto

no n.° 2 do artigo 53.° do CPTA.

75 Parece também ser essa a posi¢ao de JOSE DUARTE COIMBRA, “A impugnabilidade dos atos ad-
ministrativos...”, p. 356, ao considerar como dispensdvel a referéncia 2 eficdcia externa.
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3.2. A impugnabilidade definida pelo TFUE (e pelo TJUE...)

I. Como caracterizar, no Contencioso da Uniio Europeia, o conceito de ato
impugndvel? Na resposta a esta questdo opera o critério da autoria e o critério do
conteudo.

O primeiro atende ao autor do ato, ou seja, é fundamental que se esteja perante
um ato emanado por uma institui¢do, 6rgao ou organismo da UE. Quer isto
significar, que se a medida for imputdvel ao decisor nacional, ainda que atuando
no sentido de dar execug2o a uma norma europeia, o TJUE nio possui competéncia
para o apreciar’®.

A Anica atuagao interna que pode ser sindicada no Tribunal da Unido ¢é a
decisao de demissao do governador de um banco central nacional, conforme prevé
a 2.° parte do n.° 2 do artigo 14.° dos Estatutos do Sistema Europeu de Bancos
Centrais e do Banco Central Europeu (Protocolo n.° 3 do TFUE, que nos termos
do artigo 51.° do TUE tem valor juridico de direito origindrio)”’.

Este critério é também relevante para resolver o problema de atos adotados
pelos representantes dos Estados-membros. A este respeito o TJUE asseverou que
“os actos adoptados pelos representantes dos Estados-membros agindo na qualidade
de representantes do respectivo Governo, e nao na de membros do Conselho (...)
nao esto sujeitos a fiscalizacio de legalidade a efectuar pelo Tribunal de Justiga™”®.

O segundo critério centra-se nos efeitos do ato, isto é, apenas se considera
impugndvel o ato dotado de eficdcia externa. Na verdade, esta exigéncia que s6 foi
codificada pelo Tratado de Maastricht, mantendo-se até ao Tratados vigentes, jd
resultava de jurisprudéncia anterior: sao “passiveis de recurso” os “actos [que] visam

produzir efeitos juridicos relativamente a terceiros™”.

76 Acérdio do Tribunal de Primeira Instincia, de 4 de fevereiro de 1998, Bernard Laga c. Comissio),
proc. T-93/95, n.° 33 decidiu-se que os atos adotados pelos érgaos dos Estados-membros encon-
tram-se “normalmente submetidos 2 fiscalizacio do juiz nacional” mesmo que, como sucedia no
caso, esses atos visem “implementar determinadas medidas no 4mbito da Politica Agricola Comum”
(n.© 41) [www.curia.europa.eu].

77 Em tom critico, MARIA LUISA DUARTE, Direito do Contencioso da Unido Europeia, p. 166, considera
esta exce¢do “uma solugio esdrixula que, supostamente, visa garantir a independéncia dos bancos
centrais nacionais, representa, afinal, uma injustificada entorse a0 modelo descentralizado de
aplicacdo da justica na Unido Europeia”.

78 Acérdao do Tribunal de Justica, de 30 de junho de 1993, Parlamento Europeu c. Conselho e
Comissdo), proc. C-181/91 e C-248/81, n.° 12 [www.curia.europa.cu].

7% Ac6rdao do Tribunal de Justica, de 23 de abril de 1986, Partido Ecologista “Os Verdes” c. Parlamento
Europeu, proc. C-294/83, n.© 27 (e, em especifico sobre os atos do Parlamento, vide n.° 25/in fine)
[www.curia.europa.eu].
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II. Note-se, contudo, que o requisito da externalidade nem sempre foi
exigido. Nos primérdios da sua jurisprudéncia, o juiz de Luxemburgo concebeu
uma nogao ampla de ato sindicdvel, asseverando que deve “ser possivel o recurso
de anulagao de todas as disposicoes tomadas pelas institui¢des que se destinem
a produzir efeitos juridicos, quaisquer que sejam a respectiva natureza ou
forma™®. Infere-se desta transcricio que a eficdcia juridica do ato podia ser interna
ou externa.

De facto, o aresto citado realca a sindicabilidade de um ato no seu contetido,
subtraindo-a a regra da tipicidade ao consagrar a possibilidade de impugnacao “de
todas as disposi¢oes, quaisquer que sejam a respectiva natureza ou forma™®', tendo
sido assumido pela doutrina e por alguns Advogados-Gerais®> como uma interpretagao
liberal e flexivel do Tribunal de Justica apenas justificada por se estar perante um
litigio intrainstitucional.

Em seguida, o TJUE foi circunscrevendo a impugnabilidade aos atos externos.
No preenchimento desse pressuposto, formulou uma jurisprudéncia restritiva ao
sentenciar ser necessirio que a medida contestada produza® “efeitos juridicos ob-
rigatdrios que possam afetar os interesses do demandante, modificando de forma
caracterizada a sua situagao juridica”®. Esta férmula foi sendo reiterada, regis-
tando-se algumas flutuagées em casos pontuais. Por exemplo, no caso Sunzest
Europe e Sunzest Netherlands c. Comissdo o Tribunal muda o segmento final pela

80 Acérdao do Tribunal de Justiga, de 31 de margo de 1971, Comissdo c. Conselho, proc. C-22/70,
n.° 42. No mesmo sentido, Acérdio do Tribunal de Justica, de 27 de margo de 1980, Sucrimex e e
Westzucker c. Comissdo, proc. C-133/79, n.° 15 [consultada a versao em francés] onde se afirma
que uma decisao s6 constitui um ato impugndvel se for “suscetivel de produzir efeitos de direito”.
No mesmo sentido, Acérdio do Tribunal de Justica, de 20 de marco de 1997, Repiiblica Francesa
¢. Comissio, proc. C-57/95, n.° 7 (com jurisprudéncia) [disponiveis iz www.curia.curopa.eu].
810 que, na verdade, configura uma primitiva enunciagdo do principio da irrelevancia da forma.
82 Conclusoes do Advogado-Geral, 21 de margo de 2002, FRANCIS G. JACOBS, proc. C-50/00 P,
n.° 68 declarando que no acérdio em referéncia “o Tribunal de Justica estava disposto a fiscalizar
a legalidade dos procedimentos do Conselho (...) com fundamento, essencialmente, em que o
objectivo do processo de controlo jurisdicional estabelecido no artigo 173.° do Tratado CEE — que
¢ 0 de assegurar o respeito da lei na interpretagio e aplica¢io do Tratado — ndo seria atingido se nio
se pudesse impugnar todas as medidas, independentemente da sua natureza ou forma, que visassem
produzir efeitos juridicos” [www.curia.europa.eu].

8 Qu vise produzir, como explicita Acérdao do Tribunal de Justica, de 5 de outubro de 1999 Reino
dos Paises Baixos c. Comissdo, proc. C-308/95, n.c 27 ao ter decidido que nao é impugndvel o ato
que “ndo ¢ susceptivel de produzir efeitos juridicos e também nio visa produzir esses efeitos”
[www.curia.europa.eu].

8 Acérdao do Tribunal de Justica, de 11 de novembro de 1981, IBM ¢. Comisséo, proc. C-60/81,
n.° 9 [www.curia.europa.eu, consultada a versao em espanhol].

512



O particular e a impugnagio de atos administrativos no contencioso portugués e da Unido Europeia

expressao “devido a uma clara alteragdo da sua situagao juridica™®. Em outras
decisoes, limita-se a requerer que esses efeitos sejam “susceptiveis (...) de afectar
"8, omitindo o inciso da modificacio caracterizada.
Todavia, tal omissdo ¢ tao-sé aparente na medida em que acaba por ser exigida: ¢
o que se deduz quando no acérdio citado se conclui que o ato trazido a juizo (uma
carta da Comissdo) nao era impugndvel porque “ndo alterou, de modo algum, a
situacdo juridica” do demandante®’.

O predicado da modificacio caracterizada afigura-se criticdvel. Desde logo,
pela sua redundancia, isto é, se para que um ato possa ser impugnado requer-se
que o mesmo produza efeitos juridicos, pressupde-se jd a ocorréncia de uma alteracio

0s interesses dOS recorrentes

no mundo dos acontecimentos, pois caso nada se altera significa que o ato nada
exteriorizou. O pleonasmo ¢é evidente: um ato que produz efeitos exprime jd uma
proje¢ao modificativa.

Por sua vez, exige-se que a modificagao seja caracterizada. O Tribunal da Unido
Europeia esclarece que para apurar se um ato produz efeitos juridicos vinculativos
h4 que atender a sua esséncia, ao seu contetido. Porém, nunca explicita qual o
critério a empregar para determinar os casos em que uma modificagio é caracterizada
e aqueles em que ocorre uma simples modificagao. Em rigor, da recolha que se
empreendeu do vasto acervo jurisprudencial, verificou-se que esse critério nio
existe, pois sempre que o TJUE constata que um ato produz efeitos juridicos vin-
culativos, declara também que se verificou uma modificagao caracterizada®.

Pelo contrario, nio se encontrou, da pesquisa efetuada, nenhum aresto em que o
Tribunal, reconhecendo a produgzo desses efeitos, decidiu que os mesmos nao acarretaram
uma alteragao particularizada®. Produzir efeitos juridicos obrigatérios e a modificacao
caracterizada da posi¢ao juridica do litigante correspondem a mesma realidade, o
que evidencia ainda mais o cardter pleondstico do ciAnone jurisprudencial®.

8 Despacho do Tribunal de Justica, de 13 de junho de 1991, Sunzest Europe e Sunzest Netherlands
¢. Comissdo, proc. C-50/90, n.° 12 [www.curia.europa.eu].

8 Acérdio do Tribunal de Justica, de 5 de outubro de 1999, Reino dos Paises Baixos c. Comisséo,
proc. C-308/95, n.° 26 [www.curia.europa.cu].

8 Acérdao do Tribunal de Justica, de 5 de outubro de 1999, n.° 29.

88 Acérdao do Tribunal de Justia, de 13 de outubro de 2011, Deutsche Post e Repiiblica Federal da
Alemanhba c. Comissio, proc. C-463/10 P e C-475/10 P, n.c 45 [www.curia.europa.eu].

% Na linha da nota anterior, sempre que considera que uma determinada medida nao produz efeitos
juridicos vinculativos, o Tribunal conclui pela sua inimpugnabilidade. Cfr., por exemplo, Acérdao
do Tribunal de Primeira InstAncia, de 17 abril de 2008, Cestas c. Comissao, proc. T-260/04, n.° 76
[www.curia.europa.eu].

% Jdenticamente, COLACO ANTUNES, “Um tratado francés lido em alemdo?”, p. 95, asseverando
que o requisito da producio de efeitos juridicos e 0 da modificagio caracterizada da situagao juridica
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Um outro argumento de censura a construgao pretoriana reside na sua pro-
miscuidade entre condi¢oes de admissibilidade (pressupostos processuais) e condigoes
de procedéncia. Com efeito, para averiguar se a decisio trazida a juizo produziu
efeitos juridicos, modificando de forma caracterizada a esfera juridica do demandante,
o TJUE debruga-se sobre o mérito da causa, o que inverte al6gica da natureza dos
pressupostos processuais. Na verdade, essa averiguagao assoma-se como um juizo
material, isto é, uma andlise de direito substantivo da qual depende o reconhecimento
da pretensdo do particular” e nao como “um juizo preliminar sobre a questio da
admissibilidade da ac¢ao™.

Por fim, este cAnone da modificagdo caracterizada da situagao juridica
do impugnante é também criticdvel atentando a sua “mobilidade processua-
listica”. O Tribunal de Luxemburgo flutua no exame desse atributivo, ora
analisando-o a propdsito da impugnabilidade, ora averiguando-o a propésito da
legitimidade®.

Retomando o raciocinio deste excurso, conclui-se que os atos internos”

en-
contram-se excluidos do conceito de ato impugnével (por duas vezes, o § 1.° do
artigo 263.° do TFUE estabelece a fiscalizagao da legalidade dos atos “destinados
a produzir efeitos juridicos em relago a terceiros”).

O Tribunal de Justica da Uniao Europeia justifica a sua inimpugnabilidade
por entender que as medidas que “produzem efeitos unicamente na esfera interna
da administra¢do, nao criam direitos ou obrigacoes na esfera juridica de terceiros”
e, portanto, “ndo constituem decisoes lesivas de interesses juridicos™.

Ora, utilizando um exemplo da sua prépria jurisprudéncia é possivel contestar essa
argumentagio. No aresto Repriblica Francesa c. Comissdio, estava em causa uma ordem de

do interessado correspondem a exigéncias “interdependentes, uma vez que a necessidade de ponderagio
de efeitos juridicos encontra a sua concre¢do na exigéncia de uma alteragio substancial da situagio
juridica do autor”.

71 Cfr. MARIO AROSO DE ALMEIDA, Manual de Processo Administrativo, pp. 51-52.

92 MARIO AROSO DE ALMEIDA, Manual de Processo Administrativo, pp. 213-214.

% Cfr., por exemplo, o Acérdio do Tribunal de Justica, de 13 de outubro de 2011, Deutsche Post
e Repiiblica Federal da Alemanha c. Comissio, procs. C-463/10 P e C-475/10 B n.c 38
[www.curia.europa.eu].

%4 Entendidos como “aqueles que esgotam a sua eficdcia no ambito do érgio que os adoptou: ou
porque incidem sobre relagdes entre superior hierdrquico e subordinados, ou porque se trata de
directivas a seguir no interior da institui¢io para adopcio da decisao definitiva, ou, por fim, enquanto
actos de auto organizagio do 6rgio” — Conclusdes do Advogado-Geral, de 12 de julho de 1990,
GIUSEPPE TESAURO, proc. C-366/88, n.° 13 [www.curia.curopa.eu].

% Acérdao do Tribunal de Justica, de 25 de fevereiro de 1988, Partido Ecologista “Les Verts” c.
Parlamento Europeu, proc. C-190/84, n.° 8 [www.curia.europa.eu].
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servigo’® aprovada por aquela institui¢ao dirigida aos seus subalternos relativas a técnicas
a aplicar por estes tltimos na recolha e andlise de amostras, no 4mbito de verificacoes
locais previstas no artigo 9.2/n. 1 e 2 do Regulamento (CEE) n.° 729/70 do Conselho,
de 21 de abril de 1970, de produtos financiados pelo Fundo Europeu de Orientagio e
de Garantia Agricola (FEOGA). A Comissio sustentou a inadmissibilidade da acao por
as instruges controvertidas serem “desprovidas de qualquer efeito juridico e financeiro
para os operadores em questdo e para os Estados-membros e s3o, como o nome indica,
meramente internas™”’. O TJUE relembrou que a agao de impugnacio era “possivel re-
lativamente a todas as disposi¢oes tomadas pelas institui¢oes, quaisquer que sejam a
respectiva natureza e forma, que se destinem a produzir efeitos juridicos” e que as “instrugoes
internas nao criam direitos ou obrigagoes na esfera juridica de terceiros” pelo que “nao
s3o decisdes causadoras de prejuizo™®. Reconheceu, contudo, que o “acto impugnado
distingue-se de uma simples instrugao de servico™” uma vez que “no se limita a explicitar
as regras fixadas” no artigo 9.° do regulamento supra identificado, pois “amplia o
texto [dessa] disposi¢ao”, conferindo poderes 8 Comissao para os quais s6 0 Conselho
se encontrava habilitado'®. O Tribunal conclui que a “medida impugnada é uma
decisdo tomada por uma autoridade incompetente”'*! decidindo pela sua anulagio.
O caso narrado demonstra que um ato que aparentava ser de vinculagao
interna, repercutia, porém, efeitos externos, dado que a recolha das amostras pres-
suponha “necessariamente o correspondente dever, para os Estados-membros e
para os operadores econémicos” de garantirem o acesso e consentirem na recolha
das amostras pelos agentes da Comissao. Assim nao sendo, “o acto seria de todo
o modo destituido de sentido, mesmo na sua dimensio interna” %2,
Contrariando a explicitagao do TJUE, os atos internos podem ser suscetiveis

103

de afetar posigoes subjetivas de “terceiros nao destinatarios aparentes” ' ainda que

esses efeitos lesivos ndo sejam imediatos.

% Que consiste num ato administrativo de comando “que vincula o destinatdrio (...) a adoptar uma

conduta de servico” (MARCELO REBELO DE SOUSA/ANDRE SALGADO DE MATOS, Direito Administrativo
Geral, 111, p. 105).

7 Acérdao do Tribunal de Justica, de 9 de outubro de 1990, Repriblica Francesa c. Comissio, proc.
C-366/88, n.* 7 e 13 [www.curia.curopa.eu].

% Acérdio do Tribunal de Justica, de 9 de outubro de 1990, n.* 8 e 9.

9 Acérdio do Tribunal de Justiga, de 9 de outubro de 1990, n.c 10.

190 Acérdao do Tribunal de Justica, de 9 de outubro de 1990, n.* 23 (citado) e 24.

101 Acérdao do Tribunal de Justica, de 9 de outubro de 1990, n.c 25.

12 Conclusées do Advogado-Geral, de 12 de julho de 1990, GIUSEPPE TESAURO, proc. C-366/88,
n.° 22 [www.curia.europa.eu].

195 Conclusoes do Advogado-Geral, de 12 de julho de 1990, n.° 31 concluindo que o ato sindicado
“¢ j& em si lesivo de interesses de terceiros”.
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I1I. Para além dos dois critérios delimitativos na no¢io de impugnabilidade,
a jurisprudéncia europeia permite identificar um outro: o da definitividade
(horizontal). Com efeito, sdo vdrias as decisoes judiciais que condicionam a apli-
cabilidade do artigo 263.° do TFUE as “medidas que fixam definitivamente a
posicio” das institui¢des “no final do procedimento”'*. E, por isso, os atos
preparatérios e os atos intermédios nao sao sindicdveis.

A primeira categoria de atos ao possuirem um cardcter provisério significa
que nio produzem nem visam produzir efeitos juridicos'”, o que, 4 luz do critério
do contetdo, obsta 2 admissibilidade da agio'®. Na visao do juiz da UE, uma
medida preliminar é “insusceptivel de causar prejuizos aos direitos processuais da
recorrente” pelo que “nao pode ser considerada um acto recorrivel ™'’

O segundo tipo de atos nio ¢ pleitedvel, pois por visarem “preparar a decisao
final (...) exprimem uma opinido provisoria da institui¢ao”'%. E esse posicionamento
transitério que fundamenta a inimpugnabilidade das medidas intermédias na medida
em que admitir a sua apreciagio jurisdicional podia forcar o tribunal a “antecipar
os debates quanto ao fundo” da causa conduzindo a uma confusio de fases do “pro-
cedimento administrativo e do processo judicial” incompativel com “as exigéncias
de uma boa administra¢io da justi¢a e de um desenvolvimento regular do procedimento
administrativo”””. Neste sentido, o TJUE declara que a ilegalidade ligada ao ato
intermédio deve ser “invocada como fundamento de um recurso dirigido contra a
decisao final”, o qual “assegurard uma protecao jurisdicional suficiente”''°.

Conquanto, os magistrados da Unido admitem a impugnagio de uma medida pro-
pulsionadora ou intermédia do procedimento, independentemente “de saber se exprime

ou nao uma opinido proviséria’, quando produza “efeitos juridicos auténomos™!!.

104 Acérdio do Tribunal de Justica, de 11 de novembro de 1981, IBM c. Comissdo, proc. C-60/81,
n.° 10 [www.curia.europa.eu, consultada a versio em espanhol]. Reiterado no acérdio do Tribunal
de Primeira Instdncia, de 10 de julho de 1990, Automec c. Comissio, proc. T-64/89, n.o 42
[www.curia.europa.eu].

195 Acérdio do Tribunal de Justica, de 22 de junho de 2000, Reino dos Paises Baixos c. Comisséo,
proc. C-147/96, n.° 35 [www.curia.europa.cu].

106 Acérdio do Tribunal de Primeira Instancia, de 10 de julho de 1990, Automec c. Comissdo, proc.
T-64/89, n.” 42 (com referéncias jurisprudenciais anteriores) [www.curia.europa.eu].

197 Acérdao do Tribunal de Primeira Instincia, de 10 de julho de 1990, n.© 58.

198 Acérdao do Tribunal de Justica, de 13 de outubro de 2011, Deutsche Post ¢ Repiiblica Federal da
Alemanha c. Comissio, proc. C-463/10 P e C-475/10 P, n.° 50 (com jurisprudéncia). [www.curia.
europa.eu].

199 Acérdao do Tribunal de Justica, de 13 de outubro de 2011, n.° 51.

119 Acérdao do Tribunal de Justica, de 13 de outubro de 2011, n.° 53.

" Acérdao do Tribunal de Justica, de 13 de outubro de 2011, n.° 54.
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Considera-se que esta delimitagao negativa na nogao de ato impugndvel gizada
pelos juizes europeus é censuravel.

Primus, se os critérios do autor e do contetido do ato sdo sustentados pela
letra do Tratado, 0 mesmo nio sucede em relagao ao requisito da definitividade
que, assim, carece de suporte normativo. Reconhece-se, nao obstante, a fragilidade
ou a pouca relevincia deste argumento tendo em conta que a jurisprudéncia
europeia se tem desenvolvido para l4 de elementos textuais, como sucede com a
doutrina do efeito direito e do principio do primado.

Secundus, admitir a impugnabilidade de decisoes nao finais apenas quando estas
ocasionem efeitos legais autocéfalos (leia-se, efeitos auténomos) corresponde a uma
visio de “atocentrismo”’, hd muito abandonada no Direito Administrativo nacional,
que menospreza o procedimento enquanto realidade composta por um conjunto de
atos e formalismos “interligados e conexos, dotados de maior ou menor autonomia”''2.
Ao contririo do entendimento do juiz da Unido, julga-se que todas as condutas que
perfazem o itinerdrio procedimental sdo normativamente auténomas, ainda que com
diferentes intensidades, e porquanto individualmente litigéveis quando afetem as
posicoes subjetivas do particular''. Por exemplo, no caso Reino dos Paises Baixos c.
Comissdo encontrava-se em juizo uma decisio daquela institui¢io que excluia as
Antilhas Neerlandesas de uma lista que elencava os paises terceiros que podiam
importar leite, ou produtos dele derivados, para a extinta Comunidade Europeia (§
3.9, in fine do artigo 1.° do TUE). O governo holandés, invocando a ilegalidade
dessa decisao, nomeadamente, por vicios de fundamentagio e preterigio de formalidades
essenciais, alegou que essa exclusdo atingia nefastamente a posi¢ao das Antilhas
porque entravava a exportacio dos produtos licteos para os Estados-membros!'.
Incompreensivelmente, o Tribunal de Justica declarou inadmissivel a agao porque o
ato controvertido constitufa uma medida proviséria que, nao expressando a vontade
definitiva da institui¢io demandada, ndo era “susceptivel de produzir efeitos juridicos,
nem visa produzir tais efeitos”"°. A incoeréncia é evidente: se a ndo inclusao na lista
em causa obstou 4 importagao dos produtos (como o governou salientou — n.© 13
do ac6rdao) como negar-lhe a producio de efeitos juridicos?

112 PAULO OTERO, Direito do Procedimento Administrativo, I, Coimbra, Almedina, 2016, p. 47.
'3 Em sentido convergente T.C. HARTLEY, The Foundations of European Union Law — An Introduction
to the Constitutional and Administrative Law of the European Union, 82 ed., Oxford, Oxford University
Press, 2014, p. 357, advogando que os atos preliminares sé podem ser considerados inimpugndveis
na medida em que, independentemente da decisdo final, nio afetem os direitos do demandante.
114 Acérdao do Tribunal de Justica, de 22 de junho de 2000, Reino dos Paises Baixos c. Comissdo,
proc. C-147/96, n.* 20 e 23 [www.curia.europa.eu].

5 Acérdao do Tribunal de Justica, de 22 de junho de 2000, n.° 35.
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Tertius, ainda que admitindo que nem todos os atos do procedimento possuam
efeitos juridicos auténomos, os quais, como Yves Bot elucida, ocorrem, quando
uma “decisio produza directamente efeitos juridicos diferentes dos da decisao
1”11, nao se considera conforme aos principios da boa administragao e da
tutela jurisdicional efetiva (artigos 41.° e 47.© da CDFUE, respetivamente) admitir
apenas a impugnabilidade do ato final'"”. Nas situa¢oes em que a decisio inicial
ou intermédia nio goza de autonomia da resoluco final, porque projetam o
mesmo efeito ou supondo que o ato preliminar enferma de uma ilegalidade que
viciard todo o procedimento''®, serd razodvel constranger a parte demandante a

fina

aguardar pelo fecho do procedimento para reagir judicialmente contra uma atuagio
ilegal? Pensa-se que essa solu¢ao nio protege suficientemente os interesses dos in-
tervenientes, algo que é confirmado pela prépria jurisprudéncia do TJUE. No
julgamento que opds a empresa AZKO Chemie contra a Comissao, pleiteou-se
uma decisao desta tltima em que transmitia a um terceiro (2 Engineering and
Chemical Supplies, uma outra empresa do setor) alguns documentos que constituam
prova de que a primeira tinha exercido um abuso de posi¢ao dominante, infringindo
o artigo 102.°© do TFUE!?. Na sua decisao, o euro-tribunal, embora tendo
considerado que a decisio impugnada pertencia a fase de instru¢io (portanto,
nio era uma decisao final que declararia, ou nao, a exploragio abusiva de uma
posi¢ao dominante), sentenciou que a “possibilidade de que dispoe a empresa de
interpor recurso contra uma decisao final que declare que as regras de concorréncia
foram infringidas nio ¢ de molde a conceder-lhe uma protec¢ao adequada dos
seus direitos nesta matéria’ uma vez que “o processo administrativo pode nao
conduzir a uma decisao que declare a existéncia de uma infrac¢ao” e a impugnagao
da medida do desfecho do processo “nao concede, de qualquer forma, 2 empresa
um meio de prevenc¢do contra os efeitos irreversiveis que seriam provocados por

16 Conclusées do Advogado-Geral, de 30 de junho de 2011, YVES BOT, proc. C-463/10 P
e C-475/10 B, n.° 47 [www.curia.europa.eu].

"7 Também em tom critico, T.C. HARTLEY, The Foundations of European Union Law, pp. 356-357.
O Autor sugere que se devem distinguir dois cendrios, reconhecendo que nio ¢ essa a abordagem
do TJUE. HARTLEY propde que a impugnabilidade dos atos procedimentais deve ser aferida pela
sua natureza vinculativa, isto é, se a medida intermédia nio adstringir o contetido da decisao final
a mesma ndo carece de ser atacada judicialmente porque nio afeta a posi¢o juridica de ninguém.
J4 se esse ato intermédio corresponde a uma decisio preliminar, o mesmo deve ser considerado
impugndvel porque restringe o poder do decisor final.

8 Porque, por exemplo, a autoridade deciséria é incompetente.

9 Acérdio do Tribunal de Justica, de 24 de junho de 1986, AZKO Chemie BV ¢ AZKO Chemie
UK ¢. Comissdo, C-53/85, n.* 5 e 11 [www.curia.europa.eu].
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uma comunicagao irregular de alguns dos seus documentos”, pelo que declarou
a propositura da a¢ao admissivel'*.

O aresto invocado contradiz o préprio juiz da Unido quando este assevera
que uma medida preparatéria nao se revela lesiva as posi¢oes subjetivas dos
particulares e acentua a ilogicidade de sé se admitir a¢des contra medidas
que fixem, em definitivo, a posigao das instituicoes, érgéos € organismos da
Uniao.

Quartus, a aplicagao jurisprudencial do critério da definitividade horizontal
nio se tem revelado uniforme. A jurisdigio euro-unionista tem admitido, em
determinados setores, a possibilidade de impugnacio de medidas preparatérias'®.
No dominio do Direito da Concorréncia, o julgador europeu tem considerado
que a decisdo que dd inicio ao procedimento de suspensio de auxilios de Estado
(n.° 2 do artigo 108.° do TFUE) ¢ suscetivel de ser impugnada. Em virios
acérdaos, a Comissio alega que essa medida inicial ¢ um mero ato preparatério
da decisao final, que nao modifica a posicio juridica das empresas afetadas'*.
A instincia de Luxemburgo considerou, no entanto, que essas decisoes primérias
sao dotadas de efeitos juridicos auténomos por suspenderem a concessio dos
auxilios estatais pelo que nao constituem simples medidas preparatérias. Assim,
admitir apenas a impugnagio da decisdo que pde termo ao procedimento nao
asseguraria uma protegao jurisdicional suficiente na medida em que nao permitiria
sanar as consequéncias da suspensio do auxilio'?. Por isso, o TJUE admite a

120 Acérdao do Tribunal de Justica, de 24 de junho de 1986, n.* 20 (citado) e 22. Elogiando esta
decisao, T.C. HARTLEY, The Foundations of European Union Law, p. 359, na medida em que admitir
apenas a impugnacao da decisdo final nao seria uma via adequada 2 prote¢ao do particular, pois o
dano (a transmissdo de documentos confidenciais) j4 se teria consumado.

121 No acérdao do Tribunal de Justica, de 2 de outubro de 1986, V. R. ¢. Comissdo, proc. C-75/85,
n.* 1 ¢ 9 o demandante, um ex-funciondrio estagidrio da Comissio, peticionou a anulagio da
decisio de despedimento, bem como dos atos preparatérios e confirmativos dessa decisio, nio
tendo o Tribunal suscitado a inadmissibilidade desses atos preliminares nao definitivos. Alids,
analisou conjuntamente o mérito da decisao de despedimento bem como as medidas antecedentes
e posteriores julgando, em concreto, que a “fundamentacao dos actos atacados” nio era contraditéria
(n.° 16) [www.curia.curopa.eu].

122 Acérdaos do Tribunal de Justica, de 30 de junho de 1992, Reino de Espanha c. Comisséo, proc.
C-312/90, n.° 6 [www.curia.europa.eu], de 30 de outubro de 1992, Repiiblica Italiana c. Comissio,
proc. C-47/91, n.° 13 [www.eur-lex.ecuropa.eu] e de 9 de outubro de 200, proc. Repiiblica Italiana
¢. Comissdo, C-400/99, n.° 36 [www.curia.europa.cu].

123 Jdenticamente, Conclusoes do Advogado-Geral, de 29 de marco de 2001, CHRISTINE STIX-HACKL,
proc. C-400/99, n.° 7, mencionando que a decisio propulsionadora do procedimento é “um acto
lesivo cujos efeitos juridicos ndo podem ser eliminados com a mesma eficdcia através da impugnagio
da decisao final” [www.eurlex.curopa.eu].
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sindicabilidade da resolugao em iniciar o procedimento previsto no artigo 108.°
do TFUE™,

Da conjugacio deste recorte jurisprudencial com o caso AZKO Chemie c.
Comissdo resulta que a impossibilidade de impugna¢io de medidas preparatérias,
a nao ser que possuam eficdcia juridica auténoma, revela-se um raciocinio artificial
por depender de um critério casuistico, como reconhece o Advogado-Geral Walter
Van Gerven: “a questio de saber se um recurso de anulagio contra um acto
determinado deve poder ser interposto num estddio precoce é uma questiao que
deve ser examinada iz concreto, caso a caso”' .

Essa apreciacio de cada caso concreto é reprovavel. Por um lado, demonstra
a incongruéncia de nao se aceitar a sindicabilidade de medidas nao definitivas que
podem ser tao ofensivas como as decisoes finais. Em situagoes pontuais, o proprio
Tribunal de Justica da Unido Europeia j4 teve de considerar admissivel uma a¢io
contra uma decisdo intercalar em nome da tutela jurisdicional efetiva. Assim, em
vez de ser a situagio da vida a subsumir-se a juridicidade, sdo os factos concretos
que moldam a normatividade. Por outro lado, a definicdo e a aplicagao do Direito
caso a caso coloca em causa o principio da igualdade e a preocupagio do TJUE
em assegurar a harmonizagio da euro-legalidade fica comprometida. O grupo de
casos concernentes aos auxilios de Estado e o acérdao Reino dos Paises Baixos c.
Comissio sao similares, visto que em ambos a decisdo desencadeadora do procedimento
possui um efeito interruptivo. Assim sendo, porque é que na primeira das hipdteses
o TJUE admite a impugnagao do ato propulsor e no segundo negou essa possibilidade?

Quintus, o Tribunal da UE sustenta que todas as irregularidades que viciem
uma medida interlocutéria devem ser invocadas no momento em que se impugna
a decisdo final. Mas e se o procedimento encadeado nio culminar numa decisao
de fundo, ficardo as partes carentes de protegao juridica? O julgador da Uniao
responde que na auséncia dessa decisao os interessados “poderao, se considerarem
ter sofrido um prejuizo causado por um acto ilicito susceptivel de implicar a res-
ponsabilidade extracontratual das Comunidades, propor uma acgao de indemni-
zagao”'?°. Nio se vislumbra que esta constitua uma boa solugo. A via indemnizatéria

124 Acérdios do Tribunal de Justica, de 30 de junho de 1992, Reino de Espanba c. Comissio, proc.
C-312/90, n.© 21 e 23-24 [www.curia.europa.eu], de 30 de outubro de 1992, Repiiblica Italiana c.
Comissdo, proc. C-47/91, n.© 27-28 e 30 [www.cur-lex.europa.eu] e de 9 de outubro de 200, proc.
Repiiblica Italiana c. Comissdo, C-400/99, n.° 62-63 ¢ 68 [www.curia.europa.eu].

125 Conclusoes do Advogado-Geral, de 18 de margo de 1992, WALTER VAN GERVEN, proc. C-312/90,
n.° 9 [itdlico do original] [www.curia.europa.cu].

126 Despacho do Tribunal de Primeira Instincia, de 2 de junho de 2004, Pfizer c. Comissio, proc.
T-123/03, n.° 29. Neste julgamento, o TPI declarou nao impugndvel uma decisao daquela entidade
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(artigos 268.2 e § 2.2 e 3.° do artigo 340.° do TFUE) apresenta pressupostos

127 pelo que a probabilidade de o particular ser ressarcido
128

processuais assaz restritivos
¢ “mais iluséria do que real’

IV. Em sintese, para que se verifique a impugnabilidade de uma determinada
decisao administrativa o artigo 263.° TFUE estabelece dois critérios. Um primeiro
critério concernente a autoria do ato, ou seja, ¢ necessdrio que o decisor administrativo
seja uma institui¢io, 6rgao ou organismo da Uniao Europeia. Um segundo critério
que se reporta a eficdcia externa, ou seja, Nao sao sindicdveis os atos que produzam
efeitos juridicos internos. Procurou-se demonstrar que esta exigéncia de produgao
de efeitos juridicos em relacio a terceiros, de origem pretoriana e hoje positivada
no TFUE, revela uma certa inutilidade. No balango comparativo que se segue de-
senvolver-se-4 esta questio.

Por outro lado, além desses requisitos que resultam da letra do Tratado, o
Tribunal de Justica da Unido Europeia aditou um outro requisito a defini¢ao da
impugnabilidade da medida que o particular pretenda trazer a juizo, a saber, a de-
finitividade horizontal. No dltimo excurso, intentou-se evidenciar as fraquezas
desse atributo adicional.

3.3. Balango Comparativo

I. Em ambos os regimes em cotejo, o critério da eficicia externa surge como
premissa de impugnabilidade das decisdes administrativas.

Na legislagdo nacional, essa premissa ainda que consagrada na cldusula geral
(n.° 1 do artigo 51.° do CPTA) é depois excecionada por via da alinea b) do n.° 2
dessa disposigio, ainda que essa excecao seja limitada ao nivel das relagoes interorganicas.

institucional que dava inicio a um procedimento de autorizagio de introdugio de medicamentos
no mercado (n. 26-27). Finalizando que “a inadmissibilidade” da a¢do intentada nio “privard as
sociedades Pfizer de protecgio jurisdicional” ja que “caber-lhes-4 contestar a legalidade do procedimento
(...) por ocasido de um eventual recurso contra uma decisdo final (...) ou, tal sendo o caso, propor
uma ac¢io de indemnizagio” (n.° 33) [www.curia.europa.cu].

127 A jurisprudéncia do TJUE exige o preenchimento cumulativo dos seguintes requisitos: a ilegalidade
(qualificada) do comportamento imputado 2 institui¢do da Unido, a existéncia de um dano (real,
certo e quantificdvel) e o nexo de causalidade (direto e imediato). Vide, para mais desenvolvimentos,
MARIA JOSE RANGEL DE MESQUITA, Introdugio ao Contencioso da Unido Europeia, pp. 209-224,
MARIA LUisa DUARTE, Direito do Contencioso da Unido Europeia, pp. 297-323 e, em especifico,
AFONSO PATRAO, Responsabilidade Extracontratual da Comunidade Europeia, Coimbra, Almedina,
2008.

128 MARIA LUisA DUARTE, Direito do Contencioso da Unido Europeia, p. 299.
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A jurisprudéncia europeia prende-se, neste aspeto, a letra do Tratado que
estabelece o controlo jurisdicional dos atos “destinados a produzir efeitos juridicos
em relagao a terceiros” (§ 1.° do artigo 263.° do TFUE). Procurou-se demostrar
que os juizes europeus podiam, neste aspeto, ir além dos elementos textuais, como
tém feito a propésito da elaboragio dos principios gerais que regem o Direto da
Unido Europeia, e admitir a sindicabilidade dos atos internos, em vez de, erroneamente,
considerar que esses atos nao se revelam lesivos aos direitos dos particulares.

II. Na verdade, e em linha com o defendido por alguma doutrina'?,

a
diferenciacio entre atos administrativos internos e externos assenta numa linha
ténue (como demonstra o acérdao Repiiblica Francesa c. Comissdo, em que se litigava
uma ordem de servigo interna cujos efeitos se repercutiam, também, em relagao
a terceiros), o que nos leva a concluir que um ato interno produz também efeitos
para fora da entidade administrativa que o proferiu, ainda que, em certos casos,
apenas em termos mediatos.

Nessa medida, constata-se que existe uma tendéncia'* para os atos administrativos
serem, quanto a sua eficicia, atos hibridos. Por isso, entende-se que a impugnabilidade
das decis6es administrativas nao deve ser delimitada em funcio da natureza dos
seus efeitos (internos ou externos). Salvo melhor opinido, pensa-se que deve ser
privilegiado o critério da suscetibilidade de lesao (“faire grief’) enquanto bitola de
impugnabilidade por ser o que melhor se coaduna com o principio da tutela ju-
risdicional efetiva (n.° 4 do artigo 268.° da CRP e artigo 47.°© da CDFUE)"'.

Por sua vez, em conformidade com a evolugao da justica administrativa
lus6fona, que abandonou a mdxima do ato administrativo definitivo e executério,
seria desejdvel que a magistratura da UE abandonasse o requisito por si adicionado
na aferi¢ao da impugnabilidade dos atos administrativos euro-unionistas: a defi-
nitividade horizontal, pois, como se procurou demonstrar, padece de fragilidades,
nomeadamente, por nio acautelar os direitos dos particulares, privando-os do
acesso a justiga.

129 SABINO CASSESE, Le Basi del Diritto Amministrativo, Turim, Einaudi, 1989, pp. 247-248. Também,
T.C. HARTLEY, The Foundations of European Union Law, p. 353 ¢ MARIO AROSO DE ALMEIDA,
Manual de Processo Administrativo, p. 277: “é imprecisa a linha diviséria pela qual passa a delimitagao
do conceito de eficdcia externa”.

130 SABINO CASSESE, Le Basi del Diritto Amministrativo, pp. 247-248.

131 Contra, COLACO ANTUNES, “Um tratado francés lido em alemao?”, p. 98 (para o Autor a lesi-
vidade deve ser critério de legitimidade e nio de recorribilidade).
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I1I. Em suma, no processo administrativo portugués o ato impugndvel carac-
teriza-se por uma certa amplitude. Ainda que o pardmetro da lesividade tenha de-
saparecido, com a revisio do CPTA de 2015, da cldusula geral, essa omissio nao
significa necessariamente que nao se garanta as posigoes juridicas dos particulares.
Essa amplitude permite conceber o contencioso administrativo luséfono como
um contencioso subjetivo que garante a tutela jurisdicional efetiva.

A mesma conclusio nao pode ser deduzida em relagio ao contencioso da
Unido Europeia, que assume uma abordagem objetiva e institucionalista em
relacdo ao conceito de impugnabilidade, pois foca-se na estrutura do ato, no seu
contetdo (atocentrismo), ignorando a posi¢io do particular na sua relagao com
o decisor administrativo. Vigora, portanto, uma visio restrita préxima da nocao
de ato regulador'*2.

4. O locus standi dos particulares: entre legitimidade e interesse
4.1. O interesse direto e pessoal do CPTA

I. O Cédigo de Processo nos Tribunais Administrativos caracteriza-se por uma
pluralidade de normas sobre legitimidade ativa que se diferenciam nao s6 conforme
o objeto da a¢do, como também variam consoante o sujeito ativo do litigio'*. Por
exemplo, o regime da impugnacio de atos administrativos estabelece regras diversas
a0 poder de demandar, as quais se distinguem em fungao de autor (vide as vérias
alineas do artigo 55.° do CPTA).

No que concerne ao locus standi do particular, rege a alinea a) desse enunciado
normativo e da qual resulta que a legitimidade do particular configura-se no plano
daalegagao, o que significa que basta ao autor da agao afirmar, com plausibilidade,
a titularidade de uma posigao substantiva lesada'®*.

A interpretacio do interesse direto e pessoal, constante dessa disposicao, nao
reine consenso doutrindrio.

Por um lado, advoga-se que o poder de demandar dos particulares nas agoes
de impugnagio de atos administrativos afere-se pela existéncia de meros interesses

132 COLACO ANTUNES, “Um tratado francés lido em alemao?”, p. 98.

133 Concordando com estes “critérios varidveis” (p. 217), MARIO AROSO DE ALMEIDA, Manual de
Processo Administrativo, pp. 215-217.

134 A lei optou, portanto, pela teoria da possibilidade em detrimento da teoria da concludéncia,
que exige a afirmagio perentéria da lesio do direito. Cfr. VASCO PEREIRA DA SILVA, Para um
Contencioso Administrativo dos Particulares, p. 128 e pp. 268-269.
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de facto'?, ou seja, sempre que um ato se repercuta de modo desfavorével na posi¢ao
juridica do autor e da anulagio ou declaragio de nulidade desse ato resulte um beneficio
juridico ou econémico, encontra-se preenchido o pressuposto processual em anilise.
Esta orientagio doutrindria apresenta o interesse fictico enquanto pardmetro atributivo
de legitimidade baseando-se na contraposicio subjacente a letra da lei, ou seja, se
os direitos e interesses legalmente protegidos sao apenas um exemplo possivel'*
de se encontrar verificada a presencga de um interesse direto e pessoal, significa que
esse esse legitimador'” pode também corresponder a um interesse fictico'?®.

Por outro lado, defende-se que se dd cumprimento a previsao da alinea a) do
n.°1 do artigo 55.° do CPTA com a alega¢io da titularidade de um direito subjetivo,
entendido como uma posi¢ao juridica de vantagem no 4mbito de uma relagao
administrativa'”’. Este setor da doutrina considera injustificada a distingao
entre direitos subjetivos e interesses legitimos (e interesses difusos), pois ambos
reconduzem-se 2 fruigao, pelo particular, de uma posigao substantiva atribuida'%

135 BENJAMIM BARBOSA, “A revisio dos requisitos gerais do regime da impugnabilidade dos actos
administrativos (actos confirmativos, ineficazes e legitimidade) no Anteprojecto do CPTA”, in O
Anteprojecto de Revisio do Cédigo de Processo nos Tribunais Administrativos e do Estatuto dos Tribunais
Administrativos e Fiscais em debate, Lisboa, AAFDL Editora, 2014, pp. 375-399, esclarecendo que
a pretensdo deduzida em juizo deve corresponder a “interesse atendivel” o qual pode nio se reconduzir
ao conceito de direito subjetivo (p. 379).

136 Pelo uso do vocdbulo “designadamente”.

137 MARIO AROSO DE ALMEDINA/CARLOS CADILHA, Comentdrio ao Cédigo de Processo nos Tribunais
Administrativos, p. 371.

138 MARIO AROSO DE ALMEIDA, Manual de Processo Administrativo, pp. 224-225 (o Autor nio utiliza
a expressao interesses de facto, mas da sua explicacao infere-se que se enquadra nesta corrente), VIEIRA
DE ANDRADE, A Justica Administrativa, pp. 178-179 e notas 403 e 406 (sublinhando que a lei nao
exige a titularidade de uma posicao subjetiva lesada, bastando um simples interesse comprovadamente
diferenciado), SERVULO CORREIA, Direito do Contencioso Administrativo, 1, pp. 720-721. Na
jurisprudéncia, os Acérdios do Supremo Tribunal Administrativo, de 20 de junho de 2012, proc.
0230/12 — “o critério para se ajuizar da legitimidade ¢ a utilidade ou vantagem que se pode retirar
da anulacio contenciosa do acto lesivo” —, e de 29 de outubro de 2009, proc. 01054/08 [www.dgsi.pt].
139 VASCO PEREIRA DA SILVA, O Contencioso Administrativo no Diva da Psicandlise, pp. 263-264 ¢
369-370, JOSE DUARTE COIMBRA, “A «legitimidade» do Interesse na Legitimidade Activa de
Particulares para impugnacio de actos administrativos”, in Instituto de Ciéncias Juridico-Politicas —
Publicagies, pp. 1-19 [disponivel em www.icjp.pt] (pp. 4 e 13 e ss., referindo estar em causa “qualquer
posicao juridica subjectiva activa” — p. 15).

10 VaSCO PEREIRA DA SILVA, O Contencioso Administrativo no Divi da Psicandlise, pp. 264-270
(com vdrias objecoes e sugerindo um “«conceito-quadro» de direito subjectivo” — p. 270), JOSE
DUARTE COIMBRA, “A «legitimidade» do Interesse...”, p. 14 (salientando que “desde que ela seja
identificdvel” uma vantagem “pouco importa que seja tratada como «direito», «interesse legalmente
protegido»”).
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e rejeita a ideia de um interesse de facto legitimar o acesso ao juiz. Com efeito, os
interesses meramente ficticos, que remontam a légica em que a Administracao
intervinha em juizo dotada de prerrogativas de poder negando-se aos individuos
o gozo de direitos, detendo apenas interesses'?!, sio desprovidos de normatividade'*?

pelo que podem ser “qualquer coisa”'%.

I1. A divergéncia elencada repercute-se no sentido a subsumir aos predicativos
“direto” e “pessoal” e, paralelamente, na identificagio do verdadeiro pressuposto
processual que lhes subjaz.

Para uns, o interesse direto prende-se com a necessidade do impugnante
se encontrar numa situacio de lesao atual e efetiva, o que, na verdade, corresponde
a questao de saber se o particular se encontra carente de tutela judicidria'*. Por
conseguinte, nao estd em causa a legitimidade processual, mas antes o problema
do interesse em agir (ou interesse processual)'®. J4 o atributivo pessoal ¢
interpretado no sentido de se determinar se o particular reivindica uma utilidade
para si préprio'®.

Para outros, o cardter direto é reconhecido quando o particular alcanca de
modo imediato um beneficio especificado, admitindo-se que é um problema
fronteira entre ao poder de demandar e a necessidade de protegao judicial.
O interesse pessoal advém se o demandante obtiver um beneficio para a sua prépria
esfera juridica'?’.

MLVASCO PEREIRA DA SILVA, O Contencioso Administrativo no Divi da Psicandlise, pp. 264-270.
142 Na expressio de JOSE DUARTE COIMBRA, “A «legitimidade» do Interesse...”, p. 4, correspondem
a “algo de ajuridico” [itdlico do original].

143 Jost DUARTE COIMBRA, “A «legitimidade» do Interesse...”, p. 14, dando um exemplo ilustrativo
da irracionalidade em se admitir situagoes ficticas como habilitadoras do acesso ao juiz.

144 MARIO AROSO DE ALMEDINA/CARLOS CADILHA, Comentdrio ao Cédigo de Processo nos Tribunais
Administrativos, p. 376.

145 BENJAMIM BARBOSA, “A revisio dos requisitos gerais do regime da impugnabilidade dos actos
administrativos...”, p. 380, realcando que o interesse assume um papel nuclear para a definicio de
legitimidade.

146 MARIO AROSO DE ALMEIDA, Manual de Processo Administrativo, pp. 225-226, MARIO AROSO DE
ALMEDINA/CARLOS CADILHA, Comentdrio ao Codigo de Processo nos Tribunais Administrativos, p. 374.
Na jurisprudéncia, Acérdio do Supremo Tribunal Administrativo, de 20 de junho de 2012, proc.
0230/12 [www.dgsi.pt] que identifica na alinea d) do n.° 2 do artigo 55.° do CPTA “a necessidade
de tutela judicial efectiva” contra o ato lesivo e perfilhando a ideia de atualidade e efetividade ao
mencionar que o interesse nao pode ser “meramente longinquo, eventual ou hipotético”.

47 VIEIRA DE ANDRADE, A Justica Administrativa, p. 179 e n. 404. Na jurisprudéncia, Acérdio do
Tribunal Central Administrativo Norte, de 17 de junho de 2010, proc. 0122/09.2BEMDL
[www.dgsi.pt].
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Salvo melhor opinido, a interpretagio da alinea a) do n.° 1 do artigo 55.° do
CPTA deve ser norteada de acordo com as seguintes premissas.

A ideia de titularidade de um interesse de facto enquanto fonte de legitimidade
¢ de recusar. Desde logo, porque nio se compreende qual o alcance do seu significado.
Seguidamente, o interesse féctico é, por natureza, uma posigao nao juridificada.
Partindo do pressuposto de que o Direito “nao deve imiscuir-se em todos os aspetos
da vida social, mas limitar-se a proteger (...) os chamados bens juridicos”*® qual
o fundamento excecional de, a propésito da impugnagio de atos administrativos,
se atribuir tutela a singelas situagdes factuais? Na mesma linha, se o legislador cons-
titucional (artigo 20.°/n.° 1 e, especificamente para o Contencioso Administrativo,
artigo 266.°/n.° 4) consagrou, aos particulares, a garantia de tutela jurisdicional
para a defesa das suas posi¢oes subjetivas (concedidas por normas), que razao terd
influenciado o legislador infra-constituinte a ir além da lei fundamental conferindo
protegao juridica a interesses nao juridicos? Uma vez que nao se consegue identificar
tal motivo, é forgoso concluir que o “interesse direito e pessoal” nio pode ser con-
siderado como uma posicio de factualidade, mas antes e necessariamente uma
situagao jus-subjetiva.

Em conjugacio, é plausivel formular o seguinte paralelo. Se a legitimidade do
particular para deduzir um pedido de condenagio a pratica de ato administrativo
carece da alegacio de um direito subjetivo ou de um interesse legalmente protegido
(alinea a) do n.° 1 do artigo 68.°© do CPTA), serd uma solugao razodvel que, a
propésito da impugnagio de atos administrativos, a legitimidade seja reconduzida
a alegada titularidade de um interesse direto e pessoal, o qual, no entender de certo
setor doutrindrio, nao tem de ser necessariamente uma posi¢ao subjetiva? Alguma
doutrina justifica este raciocinio do legislador “na medida em que os actos admi-
nistrativos de contetido positivo tendem a ser potencialmente lesivos de um maior
nimero de pessoas e a suscitar necessidades acrescidas de controlo”, rematando
que os pedidos de condenagio “tém, pois, uma carga de tutela subjectiva (...) muito
superior aquela que (...) corresponde aos pedidos de anulagao”'*. Com o devido
respeito, tal explica¢io é um contrassenso. Ora, se os atos administrativos positivos
sa0, hipoteticamente, suscetiveis de causar uma lesividade quantitativamente mais
intensa, o que fundamenta, segundo esse entendimento, que um interesse de facto
constitua titulo legitimante para a sua impugnagio, como compreender entdo que
os pedidos condenatérios apresentem uma protecao subjetiva de maior densidade?

148 MIGUEL TEIXEIRA DE SOUSA, Introducio ao Direito, Coimbra, Almedina, 2012, p. 66.
149 MARIO AROSO DE ALMEIDA, Manual de Processo Administrativo, p. 234.
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Considera-se que do cotejo da alinea a) do n.° 1 do artigo 51.° e da alinea a)
do n.° 1 do artigo 68.° do CPTA resulta uma dissonancia sistemdtica do contencioso
do ato administrativo. Caso um ato administrativo ofenda a esfera juridica do
particular, a sua legitimidade impugnatéria depende da titularidade de um interesse
direto e pessoal — o que se vislumbra algo redundante, pois se um particular se
sente nefastamente afetado por uma determinada decisio administrativa, a sua
presen¢a em juizo sempre serd motivada para a defesa dos seus interesses'” — j4
para deduzir um pedido de condenacio a pratica de um ato administrativo ao
particular ¢ ainda exigivel alegar a titularidade de uma posicio substantiva, “de
um direito susceptivel de ser satisfeito com a emissio”"*' desse ato. Esta diferenca
de regras, em que o locus standi do particular para a impugnagio de atos administrativos
se define em fun¢io de um “interesse substancializado”"?
de sentido a partir do momento em que a lei fundamental garante a tutela jurisdicional

, afigura-se desprovida

efetiva dos particulares, nomeadamente, para impugnar atos administrativos lesivos
dos seus direitos subjetivos (n.° 4 do artigo 238.° da CRP)'*.

Por sua vez, determinar se a posi¢o juridica que o particular pretende fazer
valer em juizo configura um direito subjetivo ou um interesse legalmente protegido
¢ um exercicio infrutuoso. Nao sendo este o lugar para justificagoes desenvolvidas
sobre o assunto, adere-se a corrente que reputa por um tratamento unitdrio das
referidas categorias dado que, entre as quais, nao existem “diferencas de natureza,
mas — quando muito — de conteddo”**. De facto, uma abordagem sistemdtica
pelo Direito Constitucional'® e pelo Direito Administrativo procedimental® e

150 Ou nas palavras de VASCO PEREIRA DA SILVA, O Contencioso Administrativo no Divi da Psicandlise,
p- 369, que esclarece que, na alinea d) do n.° 1 do artigo 55.° do CPTA, estd em causa “o exercicio
do direito de ac¢do por privados, que actuam para a defesa de interesses préprios”.

151 VASCO PEREIRA DA SILVA, O Contencioso Administrativo no Divi da Psicandlise, p. 403.

152 VASCO PEREIRA DA SILVA, O Contencioso Administrativo no Diva da Psicandlise, p. 260.

153 De acordo com este enunciado da Constituigao “E garantido aos administrados tutela jurisdicional
efetiva dos seus direitos ou interesses legalmente protegidos” para a “impugnagio de quaisquer atos
administratvos que os lesem [os seus direitos subjetivos]”.

154 VASCO PEREIRA DA SILVA, Em Busca do Acto Administrativo Perdido, p. 286. Parece também ser
essa a posicdo de MARCELO REBELO DE SOUSA/ANDRE SALGADO DE MATOS, Direito Administrativo
Geral, 1, pp. 204-207. Os Autores reconhecem que a distingao em andlise “ndo pode (...) ser levada
demasiadamente longe” por estar apenas em causa “diferentes graus de tutela conferida pela ordem
juridica” (p. 206) pelo que a “utilidade nao pode ser muita” (p. 205). Com argumentagio idéntica,
Jost DUARTE COIMBRA, “A «legitimidade» do Interesse...”, pp. 9-10, n. 34, aludindo a “uma mania
das distingées” [itdlico do original].

155 Avocam-se as seguintes disposi¢oes da CRP: n.° 2, in fine do artigo 18.%; n.© 1 do artigo 20.9;
n.° 2 do artigo 202.%; n.° 1, iz fine do artigo 266.%; n.* 1, 4 ¢ 6 do artigo 268.° e n.° 1 do artigo
271.0.
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processual’™ demonstra que os direitos subjetivos e os interesses legalmente
protegidos “andam sempre de mao dada”, obedecendo a0 mesmo regime. Dos
vdrios normativos percorridos nio emergem consequéncias juridicas diferenciadas
para nenhum dos conceitos pelo que se deduz que se estd perante uma figura
conceptual una.

I1I. J especificamente no que diz respeito ao sentido a subsumir aos atributos
direto e pessoal hd que atender a uma contextualizagao histérica. O ponto de
origem surge no ordenamento juridico francés e pela mao de Maurice Hauriou.
A propésito do “recours pour excés de pouvouir’, o Autor teorizou o poder de
demandar do particular através de uma regra triplice, ou seja, da demonstragao
de que, alegadamente, possuia a titularidade de um interesse direto (ou imediato),
pessoal e legitimo na anula¢io do ato administrativo. Esta tripla construcao foi
acolhida na ordem juridica portuguesa: inicialmente no Cédigo Administrativo
de 1940"8 ¢, mais tarde, no Regulamento do Supremo Tribunal Administrativo'™.

A recegio luséfona da teorizagio francéfona foi objeto de vdrias objegoes.
Sinteticamente, eram apontadas as seguintes fragilidades ao interesse direto, pessoal
e legitimo.

Primeiro, porque concebia o interesse como condi¢do de legitimidade, o que
significava que a intervenc¢do do particular em juizo nio era fundamentada pela
defesa de uma posi¢ao juridica substantiva, mas pela simples existéncia de um
interesse de facto.

Por outro lado, as qualidades que eram exigidas a verificagao desse interesse,
com excegao da natureza direta, eram consideradas de “prestabilidade duvidosa™'®

1>6Avocam-se as seguintes disposicoes do CPA: in fine do artigo 40.%; n.° 2 do artigo 7. n.° 4 do
artigo 14.%; n.° 5 do artigo 62.%; n.* 1 e 4 do artigo 68.9; n.** 1 dos artigos 100.° e 110.; alinea d)
do n.2 1 do artigo 144.°; n.° 1 dos artigos 131.°, 141.°, 147.°; alinea a) do n.° 1 do artigo 152.%
alineas a) e ¢) do n.° 2 do artigo 156.% n.° 5 do artigo 164.°; n.° 3 do artigo 170.%; n.° 2 do artigo
172.2; n.° 3 do artigo 173.°.

157 Avocam-se as seguintes disposi¢oes do CPTA: 1.2 parte do n.° 2 do artigo 2.%; n.° 3 do artigo
39.%; n.° 6 do artigo 64.°; alinea a) do n.° 1 do artigo 68.9; alinea g) do n.° 1 ¢ alinea b) do n.© 3
do artigo 77.°-A; alinea d) do n.© 1 do artigo 123.° ¢ do n.° 2 do artigo 173.°.

158 Aprovado pelo Decreto-lei n.© 31:095 e cujo artigo 821.9/§ 2.° estatufa: “Os recursos a que se
refere o artigo anterior podem ser interpostos: (...) Pelos titulares de interésse directo, pessoal e
legitimo no provimento do recurso.”.

15 Aprovado pelo Decreto n.© 41 234, que no seu artigo 46.° determinava: “Os recursos podem
ser interpostos: 1.° Pelos que tiverem interesse directo, pessoal e legitimo na anulacio de acto
administrativo susceptivel de recurso directo para a sec¢ao”.

160 Jost DUARTE COIMBRA, “A «legitimidade» do Interesse...”, p. 8.
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uma vez que uma posigao jus-subjetiva ¢, por defini¢io, uma posicio pessoal e
sendo atribuida por uma norma ¢, inevitavelmente, uma posigao legitima.

Por sua vez, a densificagio desses qualificativos pressupunha analisar a relagao
juridica material e, porquanto, j4 nao desempenhava a fung¢iao de pressuposto
processual'®!.

Apesar destas criticas, o interesse gizado por Hauriou vigora ainda na legislagao
(ainda que desmembrado'®) e na jurisprudéncia'®. E também na doutrina: a ideia
de atualidade e efetividade, a que Mdrio Aroso de Almeida faz apelo'®, corresponde
ao significado que o Administrativista francés atribui o conceito de interesse direto.

Nao se vislumbra ser essa a interpretagio correta. Por um lado, ¢ importante
nao olvidar que em andlise estd a legitimidade ativa, a qual como qualquer outro
pressuposto processual, é avaliada pela forma como a factualidade é descrita pelo
autor na peti¢ao inicial'®. Ora, determinar se uma situago juridica ativa ¢ atual
e efetiva ¢ algo que extravasa o plano da alegagdo e que pertence ao dominio da
procedéncia do julgamento, é j4 uma questao do mérito da causa'®. Por outro
lado, hd uma falta de correspondéncia seméntica entre o vocdbulo “direto”, que
significa auséncia de intermedidrios, com a expressio atual e efetivo.

161 Cfr., pelo exposto, VASCO PEREIRA DA SILVA, Para um Contencioso Administrativo dos Particulares,
pp- 122-126 (realcando que, apesar de se negar ao particular a titularidade de direitos no seu rela-
cionamento com a Administracdo, “a definicdo do interesse aproximalva]-se, em muito, da de um
direito — p. 125), JOSE DUARTE COIMBRA, “A «legitimidade» do Interesse...”, pp. 8-9.

162 CPTA suprimiu a referéncia ao “legitimo”. Ainda assim ¢ possivel encontrar o interesse direto,
pessoal e legitimo na Lei de Acesso aos Documentos Administrativos (Lei n.© 26/2016, de 22 de
agosto): n.° 3 do artigo 1.°, alinea b) do n.° 5 do artigo 6.°, n.° 4 do artigo 7.° e n.° 1 do artigo
38.0.

163 Acérdio do Supremo Tribunal Administrativo, de 29 de outubro de 2009, proc. 01054/08 —
“visto ser necessdrio que esse interesse seja directo ¢ pessoal e, além disso, seja legitimo, isto ¢, tenha
a cobertura do direito” [itdlico do original]. Corroborado, exatamente nos mesmos termos, pelos
Acérdaos do Supremo Tribunal Administrativo, de 20 de junho de 2012, proc. 0230/12 e de 13
de fevereiro de 2014, proc. 1902/13, e do Tribunal Central Administrativo Sul, de 12 de setembro
de 2013, proc. 07710/11. Também o acérdao do Tribunal Central Administrativo Norte, de 17 de
junho de 2010, proc. 0122/09.2BEMDL — “Para se poder fazer um juizo positivo sobre a legitimidade
activa, ¢ suficiente que o autor da ac¢do impugnatéria alegue, de um modo fundamentado, ser
titular de interesse legitimo, directo e pessoal na impugnagio de determinado acto administrativo”
[todos iz www.dgsi.pt].

164 MARIO AROSO DE ALMEIDA, Manual de Processo Administrativo, p. 225.

165 R1TA LOBO XAVIER/INES FOLHADELA/GONCALO ANDRADE E CASTRO, Elementos de Direito
Processual Civil— Teoria Geral, Principios, Pressupostos, 2% ed., Porto, Universidade Catélica Editora,
2018, pp. 181-182 ¢, em nota (n.8), realcam que a “ilegitimidade substantiva ou material (...) nio
obsta ao desenvolvimento da lide, devendo antes conduzir a improcedéncia do pedido”.

166 Identicamente, JOSE DUARTE COIMBRA, “A «legitimidade» do Interesse...”, p. 11.
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Entende-se, também, que o interesse direto possa ser reconduzivel ao interesse
em agir.

Primeiramente, por for¢a de um argumento formal. A epigrafe, e a subseccio,
do artigo 55.° do CPTA sao claras: estd em causa a legitimidade, o poder de
demandar enquanto o interesse processual se encontra previsto no artigo 39.°.

Sob um ponto de vista material, mencione-se que o interesse em agir des-
dobra-se na indispensabilidade da tutela judicidria e na idoneidade da via processual
e detém um conteudo de correlatividade de interesses, i.e., o beneficio que o
sujeito ativo do litigio obtém com a protegao judicial surge como um prejuizo
para o sujeito passivo'®’. Ora, suponha-se que um ato administrativo (ilegal) que
jd produz efeitos juridicos vai infligir uma lesao na esfera do particular num
futuro préximo. Estar-se-ia perante um ato impugndvel que nio poderia ser
trazido a juizo porque a lesividade é ainda uma hipétese remota e, por conseguinte,
o destinatdrio nao teria interesse em agir porque nao se verifica a necessidade de
protegao judicial. O mesmo resultado ocorreria perante uma decisao administrativa
que nio tenha comegado a produzir efeitos juridicos e que iminentemente
provocard uma lesio na posicio do particular. Também neste exemplo estar-se-ia
perante um ato administrativo ineficaz, mas impugndvel (n.° 2 do artigo 54.°
do CPTA), que nio poderia ser sindicado porque o autor ainda nio carece da
tutela do tribunal.

Com estes exemplos, pretende-se demonstrar-se que ler o interesse direto
como um interesse atual e efetivo reconduzivel ao interesse em agir conduz a uma
contraditoriedade normativa. Porque é que uma lesao tem de ser atual para efeitos
de legitimidade-interesse enquanto o pressuposto da impugnabilidade admite uma
ameaca de lesdo, lesao potencial?

4.2. A afetagao direta e individual do TFUE

I. E possivel distinguir no regime que resulta do artigo 263.° do TFUE trés

categorias de locus standi'®®:

167 MIGUEL TEIXEIRA DE SOUSA, As Partes, o Objecto e a Prova na Accdo Declarativa, Lisboa, Lex,
1995, pp. 98-101, RiTA LOBO XAVIER/INES FOLHADELA/GONGALO ANDRADE E CASTRO, Elementos
de Direito Processual Civil, pp. 186-188. Divergentemente, JOSE LEBRE DE FREITAS, Introdugio ao
Processo Civil — Conceitos e principios gerais & luz do novo cédigo, 3* ed., Coimbra, Coimbra Editora,
2013, pp. 34-35, n. 17, entendendo o interesse processual “enquanto exigéncia dum interesse sério
para o recurso a juizo, mas independentemente da espécie de acao que se venha a propor” (p. 35).
168 Segue-se a terminologia proposta por MARIA Luisa DUARTE, Direito do Contencioso da Unido
Europeia, pp. 172-176.
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(i)  legitimidade plena, que se caracteriza pela desnecessidade das partes em
demonstrar o interesse em agir, mesmo que pretendam impugnar um ato
de que nio sejam destinatdrios'®. A sua titularidade reside nos Estados-
-membros e em todas as institui¢des da Unido elencadas no § 2.9, in fine
do artigo 253.°. Sdo os chamados impugnantes privilegiados'”’;

(i)  legitimidade condicionada, que constitui o resultado da defesa das prer-
rogativas de determinadas entidades, a saber, o Tribunal de Contas, o
Banco Central Europeu e o Comité das Regioes (§ 3.° do artigo 263.°),
que se apresentam como impugnantes semi-privilegiados;

(ii) legitimidade ordindria, a qual investe a parte (em regra, um particular
que tanto pode ser uma pessoa singular como coletiva) no énus de provar
que existe interesse processual (§ 4.° do artigo 263.°).

O primeiro e o segundo sao litigantes institucionais que desempenham uma

func¢io contenciosa objetiva, de mera defesa da legalidade e do interesse da Uniao.
O presente estudo serd centrado nos litigantes ordindrios.

II. A legitimidade ativa dos particulares é delimitada pelo critério do destinatdrio
formal (1.2 parte do § 4.° do artigo 263.° do TFUE) ou material (2.2 parte do §
4.0 desse artigo)'”".

O primeiro verifica-se quando um ato ¢ expressamente enderecado a um particular,
o que significa que se estard perante um ato de incidéncia individual. Este critério
nao suscita nenhum problema na medida em que se compreende que se uma pessoa,
singular ou coletiva, é destinatdria de uma decisao administrativa, inerentemente, en-
contrar-se-d legitimada para a impugnar judicialmente. Assim o impde o principio
do Estado de Direito (ou, em termos adaptados para o contexto europeu, o principio
da Uniao de Direito) e da dignidade da pessoa humana que proibem que os cidadaos
sejam perspetivados como um mero objeto das decisoes tomadas pelos poderes publicos.

19°T.C. HARTLEY, The Foundations of European Union Law, p. 367, PAUL CRAIG/GRAINNE DE BURCA,
EU Law — Text, Cases, and Materials, 6* ed., Oxford, Oxford University Press, 2015, p. 514.

170 A doutrina fala em recorrentes privilegiados, semi-previlegiados e ordindrios (MARIA JOSE RANGEL
DE MESQUITA, Introdugio ao Contencioso da Unido Europeia, pp. 150 e ss.). Em conformidade com
a designagio que se propds para o meio processual regulado no artigo 263.° TFUE (supra 2.1., I1.),
opta-se por expurgar qualquer terminologia derivada da ideia de recurso/recorribilidade.

17! Uma vez que este estudo é circunscrito ao contencioso de atos administrativos, omitiu-se a parte
final do § 4.° do artigo 263.° do TFUE na medida em que um ato regulamentar, de acordo com
ainterpretacdo do TJUE, é um ato de alcance geral nao legislativo — Ac6rdao do Tribunal de Justica,
3 de outubro de 2013, Inuit Tapiriit Kanatami e outros c. Parlamento Europeu ¢ Conselho, proc.
C-583/11 P, n.** 60-61 [www.curia.europa.eu].
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De maior problematizagio se revela o destinatdrio material, em relagao ao qual
aletra do Tratado distingue entre afetago direta e afetagio individual, sendo imperativo
jurisprudencial principiar pela indagacio da segunda'’?. Por questdes de clareza e
sistematizagao da exposicdo, nio se inverterd a ordem prevista no TFUE.

Desde logo, esclarega-se uma questdo terminolégico-conceptual. Alguma
doutrina refere-se aos requisitos em exame como interesse direto e individual
ou, em colisao com o elemento literal do TFUE, alude a um interesse direto e
pessoal'”.

Opta-se por seguir a nomenclatura de afetacio direta e individual'”%. Com
efeito, é necessdrio diferenciar a legitimidade processual do interesse em agir uma
vez que correspondem a pressupostos processuais distintos. Além de que a letra
do artigo 263.° nio fala em interesse, mas antes em atos “que lhe digam direta e
individualmente respeito”. Ora, um ato que diga respeito a alguém em nada se
relaciona com a ideia de interesse. Estd em causa determinar se um ato com um
destinatdrio identificado se refere (direta e individualmente) a um terceiro niao
nomeado, e nio estabelecer se um individuo possui razées juridicas (diretas e
individuais) para litigar'”® uma medida dirigida a outrem.

Na interpretacio do Tribunal de Justica da Unido Europeia, a afetagao direta
apenas ocorre quando uma medida euro-unionista “produza efeitos directos na
situacdo juridica do particular e que nio deixe qualquer poder de apreciagio aos
destinatdrios dessa medida encarregados da sua implementagio, jd que esta é de
caracter puramente automdtico e decorre apenas da regulamentagio comunitdria,

sem aplicacio de outras regras intermedidrias™’¢.

172 Acérdao do Tribunal de Justica, de 15 de julho de 1963, Plaumann c. Comissio, proc. C-25/62,
p. 283 — “Em primeiro lugar, deve examinar-se se a segunda condigio de admissibilidade estd
preenchida, uma vez que se torna inutil, se a decisdo nio diz individualmente respeito a recorrente,
procurar saber se a atinge de forma directa” [www.curia.europa.eu]. Advirta-se, porém que o julgador
europeu nem sempre assim procede: acérddo do Tribunal de Justica, de 23 de novembro de 1971,
Werner A. Bock c. Comissdo, proc. C-62/70, n.* 6-8 (sobre afetacio direta) e n.”* 9-11 (afetacio
individual) www.curia.curopa.eu]; acérdao do Tribunal de Primeira Instincia, de 3 de maio de
2002, Jégo-Quéré c. Comissdo, proc. T-177/01, comega por abordar a afetagdo direta (n.© 26) e s6
depois analise a afetacdo individual (n.° 27) [www.eur-lex.europa.eu].

173 E o caso de MIGUEL PRATA ROQUE, Direito Processual Administrativo Europeu, p. 421.

174 Assim também, MARIA JOSE RANGEL DE MESQUITA, Introdugio ao Contencioso da Unido Europeia,
pp- 150-153, MARIA LUISA DUARTE, Direito do Contencioso da Unido Europeia, p. 177.

175 Cfr., a nogao de interesse proposta por JOSE DUARTE COIMBRA, “A «legitimidade» do Interesse...”,
pp. 5-7 (explorando, desenvolvidamente, as vdrias acegoes possiveis).

176 Acérdio do Tribunal de Justica, de 5 de maio de 1998, Glencore Grain c. Comissio, C-404/96
D n.c 41 (identificando um exaustivo acervo jurisprudencial no mesmo sentido) [www.curia.europa.eu].
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Uma leitura rdpida parece indicar que o critério da afetagio direta se desdobra
em trés elementos. Em termos rigorosos, a sua aplicagao pressupde, na prética, o
preenchimento cumulativo de duas vertentes'”’:

(i)  a afetabiliddade (“affectability”) determinada pela repercussao do ato
impugnado na esfera do particular. Do emprego da expressao “situacio
juridica” deduz-se que o particular tem de ser atingido na sua posicao
legal, o que exclui a sua intervengio em juizo fundamentada em interesses
de facto!”3;

(i) eacausalidade (“causation”) que implica a existéncia de um nexo direto
entre a eficdcia da medida contestada e o prejuizo sofrido pelo demandante.
Essa conexao calcula-se pela dispensabilidade de atos de execugao ou,
na hipétese de nao ser possivel abdicar desses atos, pelo desempenho de
uma competéncia estritamente vinculada.

Ao interpretar desta forma o conceito de afetacio direta, o Tribunal de Justica da

UE visa alcangar duas finalidades. Primeiro, pretende “viabilizar o exercicio do direito
de recurso pelo particular no caso de um acto juridico auto-suficiente que produz
efeitos sem necessidade de acto subsequente de execugao ou desenvolvimento™””.
Segundo, delimitar a jurisdigio competente nos casos de decisdes nio exequiveis:
consoante a autoridade habilitada 2 adogao de medidas subsequentes de implementacio
seja europeia ou nacional, tais medidas devem ser contestadas junto do TJUE ou
dos tribunais nacionais, respetivamente.

Quanto ao critério da afetacio individual rege a férmula Plaumann que vigora
desde 1963 e segundo a qual: “[o]s particulares que nao sejam destinatdrios de
uma decisdo sé podem afirmar que esta lhes diz individualmente respeito se os
afectar devido a certas qualidades que lhes sdo préprias ou a uma situagao de facto
que os caracteriza em relagdo a qualquer outra pessoa e assim os individualiza de
maneira andloga a do destinatdrio”'*°.

Da complexidade desta formulagio resulta que o particular tem de demonstrar
que o ato impugnado, apesar de nao lhe ser dirigido, coloca-o na posigao de

177 Segue-se, com adaptagdes, DAMIAN CHALMERS/ GARETH DAVIES/GIORGIA MONTI, European
Union Law — Cases and Materials, 22 ed., Cambridge, Cambridge University, 2010, p. 416. Também
se referindo a dois critérios cumulativos, MARIA LUISA DUARTE, Direito do Contencioso da Unido
Europeia, p. 184.

178 No mesmo sentido, DAMIAN CHALMERS/GARETH DAVIES/GIORGIA MONTL, European Union
Law, p. 416.

179 MARIA LUIsA DUARTE, Direito do Contencioso da Unido Europeia, p. 184.

180 Acérdao do Tribunal de Justica, de 15 de julho de 1963, Plaumann c. Comisséo, proc. C-25/62,
p- 284 [www.curia.europa.eu].
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181

destinatdrio de facto'®! ou de um quase-destinatdrio'®?, ou seja, os efeitos da decisao

individualizam-no em relacio a todos os outros individuos.

I11. A hermenéutica que a magistratura da Unido Europeia outorga aos conceitos
de afetagao direta e individual pode-se apontar algumas fragilidades.

Em relagio a afetagdo direta, acompanha-se a critica de T.C. Hartley. O Autor
explica que perante a existéncia de um poder discriciondrio na implementacio de
um ato, ndo ¢ o simples facto de esse poder ser exercido que afeta a esfera juridica
do particular'®. Com efeito, a posigao do particular é afetada, favoravel ou nefas-
tamente, em razao dos efeitos que um determinado ato produz, e ndo em fungao
do teor vinculado ou discriciondrio do exercicio de determinado poder.

Além de que aferir o cardter direto de uma determinada medida consoante a
mesma seja de implementagdo automdtica ou carega de atos de execugao é um
raciocinio censurdvel. A partir do momento em que um determinado ato do decisor
administrativo se revela lesivo aos direitos dos particulares, estes deverao conside-
rar-se partes legitimas para impugnar aquele ato, ainda que o mesmo careca de
execucdo. Uma vez que nio faz sentido constranger o particular a aguardar que
essas medidas executérias sejam adotadas para as poder, legitimamente, impugnar,
quando deveria poder atacar logo, junto do juiz, a decisio base. O principio da
tutela jurisdicional (artigo 47.°© da CDFUE), para que seja efetivo, requer a ime-
diatividade no exercicio do direito de agao'®*.

Em relagdo 2 afetacio individual, acompanha-se as criticas apontadas a férmula
“plaumanniana”.

Em primeiro lugar, a expressao qualidade ou situagao de facto que sao de
natureza a individualizar nao é clara nem o TJUE esclareceu o seu sentido'® e
sempre se poderia assinalar que a férmula Plaumann nao encontra fundamento
textual no Tratado'®.

Em segundo lugar, o teste Plaumann afigura-se assaz censurdvel por corresponder
a uma auténtica probatio diabolica. Abstraindo dos atos gerais por nio integrarem

8UT.C. HARTLEY, The Foundations of European Union Law, p. 369.

182 PAUL CASSIA, Luacceés des personnes physiques ou morales au juge de la légalité des actes communautaires,
Paris, Dalloz, 2002, p. 521 (“quasi-déstinataire”).

183 T.C. HARTLEY, The Foundations of European Union Law, p. 387.

184 Também critico em relagio ao conceito de afetagio direta (ou de interesse direto, segundo a ter-
minologia do Autor), ainda que em termos nio coincidentes com os aqui explicitados, MIGUEL
PRATA ROQUE, Direito Processual Administrativo Europeu, p. 422.

185 FAUSTO DE QUADROS/ANA MARIA GUERRA MARTINS, Contencioso da Unido Europeia, p. 160.
186 DAMIAN CHALMERS/GARETH DAVIES/GIORGIA MONTL, European Union Law, p. 422.
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o objeto deste estudo, a aplicagao daquele teste investe o particular no 6nus de de-
monstrar que, na adogao de um ato dirigido a outrem (o destinatdrio formal), o
decisor administrativo tomou em conta caracteristicas ficticas que o distinguem
daquele destinatdrio, o que se revela “extremamente dificil”'¥’.

Em terceiro lugar, a aplicagao da jurisprudéncia Plaumann varia “em fungao
do caso concreto” privando “os particulares de uma expectativa de recurso baseada
em critérios minimos de certeza juridica, sobre a sua condi¢ao de recorrentes, o
que, decerto, afecta o principio da tutela jurisdicional efectiva”*®.

E, por fim, também se poderia sublinhar que o silogismo plaumanniano
é pautado por um certo anacronismo, pois, ao circunscrever-se a equipara¢io
entre terceiro nio identificado e destinatidrio formal, nio tem em linha de
conta o fenémeno da multiplicidade de destinatdrios das atuacoes administrativas,
ou seja, o “surgimento de decisdes administrativas que afectam nao apenas
os privados que nelas sao directamente mencionados como também outros
particulares”®.

4.3. Balango Comparativo

I. E inegdvel a semelhanga entre os binémios interesse direto e pessoal,
expresso na alinea a) do n.° 1 do artigo 55.° do CPTA, e afetagdo direta e
individual, consagrada no § 4.° do artigo 263.° do TFUE. Com efeito, ambos
os normativos foram moldados pela regra do interesse direto, pessoal e legitimo,
proveniente do recours pour excés de pouvoir, e ambos se desprenderam do tltimo
desses atributos.

Todavia, a densificagao do significado dos qualificativos direto e pessoal/individual
nao ¢ coincidente, nem o poderia ser dado o contexto juridico e espacial'”® em
que cada um dos mecanismos processuais em cotejo se insere, apesar de tanto no
contencioso portugués como no contencioso da Unido o pressuposto processual
da legitimidade assumir, em certa forma, as vestes do interesse em agir.

187 MARIA LUISA DUARTE, Direito do Contencioso da Unido Europeia, pp.176 e 180 (citada).

188 MARIA LUISA DUARTE, Direito do Contencioso da Unido Europeia, p. 181. Também DAMIAN
CHALMERS/GARETH DAVIES/GIORGIA MONTL, European Union Law, p. 397, sdo criticos da
jurisprudéncia Plaumann, pois da sua casuistica resultam distingdes entre operadores econdmicos,
o que se revela ser altamente restritivo.

189 VASCO PEREIRA DA SILVA, Em Busca do Acto Administrativo Perdido, p. 202.

1% Nao se pode olvidar que o Direito e o Tribunal da Unido Europeia assumem uma dimensao
internacional.
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I1. Tanto o processo administrativo nacional como o sistema contencioso
euro-unionista concebem a legitimidade e o interesse como figuras processuais
auténomas. No primeiro, esses pressupostos processuais encontram-se previstos,
respetivamente, na alinea a) do n.° 1 do artigo 55.° e no artigo 39.° do CPTA, e no
segundo, no § 4.° do artigo 263.° do TFUE e no § 1.° do artigo 40.° do ETJUE"™".

Os pressupostos processuais em andlise assumem funcionalidades diferenciadas.
A legitimidade visa selecionar os “sujeitos de direito admitidos a participar em
cada processo levado a tribunal”?. O interesse em agir procura determinar “se
existem factos objetivos que tornem necessario o recurso a via judicial”'??.

Para que este tltimo pressuposto se encontre preenchido tanto a jurisprudéncia
1" como a jurisprudéncia europeia'” interpretam as normas citadas no
sentido de exigir que da impugnacio do ato administrativo resulte um beneficio
para o particular.

Ora, esta exigéncia do interesse em agir imiscui-se, em ambas as ordens juridicas,
com o pressuposto da legitimidade.

Em Portugal, certo setor doutrindrio bem como os acérdaos dos tribunais

naciona

administrativos'”® subsumem a referéncia ao interesse direto na alinea a) do n.° 1
do artigo 55.°© do CPTA — normativo que regula a legitimidade do particular —
enquanto caréncia de tutela judicidria e, portanto, como se reportando ao interesse
processual.

Na Uniao Europeia, depara-se com a teorizagio do “interesse processual
qualificado”"”’, o qual implica que o particular demonstre que da eventual anula¢io

Y1 Cumpre reter o preceito: “(...) E reconhecido o mesmo direito [de intervir em juizo] (...) a
qualquer pessoa, desde que demonstrem o interesse na resolucio da causa submetida ao Tribunal.
(...).

192 Acérdio do Tribunal Central Administrativo Norte, de 20 de dezembro de 2013, proc.
00839/12.4BEAVR [www.dgsi.pt].

193 Acérdio do Tribunal Central Administrativo Norte, de 28 de setembro de 2018, proc.
02790/15.7BELSB [www.dgsi.pt].

94 Acérdio do Tribunal Central Administrativo Sul, de 15 de fevereiro de 2018, proc. 13132/16
— Para que se verifique o interesse processual é “necessdrio que [o autor da agio] retire da lide alguma
vantagem da procedéncia do pedido” [www.dgsi.pt].

195 Acérdio do Tribunal de Primeira Instincia, de 17 outubro de 2005, proc. T-28/02, n.© 34 —
“Esse interesse pressupoe que a anulagio desse acto seja susceptivel, por si s6, (...) de conferir um
beneficio & parte que o interpds” [www.curia.europa.cu].

19 Cfr., a titulo de exemplo, o acérdao do Tribunal Central Administrativo Sul, de 10 de marco
de 2016, proc. 12908/16, que, a propésito da impugnacao de atos administrativos, assevera que
“o interesse em agir no logrou consagragdo auténoma, encontrando-se integrado na legitimidade”
[www.dgsi.pt].

7 MARIA LUISA DUARTE, Direito do Contencioso da Unido Europeia, p. 176.
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lhe decorre uma vantagem (interesse), como tem ainda que demonstrar, quando
pretenda impugnar um ato de que nio é formalmente o destinatdrio'*®, a exigéncia
duplice da afetacio direta e individual (legitimidade).

Nessa medida, em ambos os ordenamentos juridicos o interesse em agir
assoma-se como condicionante da legitimidade processual.

Embora ambas as figuras sejam pressupostos processuais subjetivos, isto &,
referentes aos sujeitos da relacdo juridica controvertida, considera-se que abordar
alegitimidade na perspetiva do interesse (ou vice-versa) é um raciocinio metodolégico
erréneo. Como foi exposto, esses pressupostos assumem operatividades diferentes
pelo que a promiscuidade jus-processualistica a que se assiste tanto na agao de
impugnagao nacional como na europeia conduz a um desvirtuamento do principio
da tutela jurisdicional.

Asseverar que um particular s6 é parte legitima caso carega de prote¢ao judicidria
corresponde a um tratamento uno de requisitos contenciosos cuja apreciagio se
requer separada'”. Na verdade, a qualidade para agir é propulsionada por uma
alegada interferéncia ablativa do decisor administrativo na esfera juridica do particular*®,
seja por imposi¢ao de um dever, seja por restri¢do a um direito, pelo que averiguar
se, da factualidade descrita pelo autor, essa interferéncia ¢ atual e efetiva e, por
conseguinte, carente de prote¢o a ser conferido pelo juiz constitui um juizo auténomo.

E nesse sentido que se julga censurdvel a conexdo estabelecida entre legitimidade
e interesse direto na alinea d) do n.° 1 do artigo 55.°© do CPTA (inclusive a
pleondstica férmula do interesse pessoal). Igual censura merece a conceptualizacio
do interesse processual qualificado, pois a afetagao direta e individual representa
uma questao independente do problema de determinar se da invalidagio de uma
decisao administrativa, que afeta direta e individualmente um particular, decorre
uma vantagem para este tltimo.

Saliente-se, por sua vez, que como foi expresso supra, a diferenciagao entre
direitos subjetivos e interesses legalmente protegidos deve ser reconduzida a uma
nogao unitdria de posi¢ao de vantagem.

198 Pois nos casos em que o impugnante ¢ destinatdrio da decisdo, estar-se-4 perante um simples
interesse processual: acérdao do Tribunal de Primeira Instancia, de 25 de mar¢o de 1999, Gencor
¢. Comissdo, proc. T-102/96, n.© 42 — “A circunstincia de a recorrente ser a destinatdria da decisio
impugnada (...) confere-lhe um interesse em agir” [www.curia.europa.eu].

19 Em tom coloquial, dir-se-ia que se estd a tratar de duas realidades distintas (legitimidade e
interesse) como se fossem “uma e a mesma coisa’.

200 MARIO AROSO DE ALMEIDA, Manual de Processo Administrativo, p. 60: “os processos administrativos
sdo desencadeados por particulares (...) que se dirigem aos tribunais administrativos alegando a
ofensa de um direito subjetivo (...) por parte de uma entidade publica”.
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O Tribunal da UE tem-se furtado a tomar posi¢io sobre essa distingao,
declarando que os direitos conferidos aos particulares pelo Direito da Unido devem
ser assegurados pelos 6rgaos jurisdicionais nacionais “sendo certo que compete a
ordem juridica de cada Estado-membro (...) qualificar esses direitos segundo os
critérios do direito interno”!.

III. Em sintese, tanto no contencioso administrativo luséfono como no
contencioso da Unido europeia a legitimidade do particular ¢ delimitada pelo
critério do intérét pour agir. Essa promiscuidade de pressupostos processuais é, em
termos juridico-dogmdticos, errdnea.

O locus standi dos particulares deve ser determinado nio pela circunstincia
de existir um interesse, uma vantagem na impugnacio do ato administrativo (o
que significaria ignorar que o particular sofreu uma lesao pela prdtica de um ato
do decisor administrativo). A bitola que deve constituir titulo legitimante para os
particulares intervirem em juizo deve ser a ofensa da atuacio administrativa da
esfera individual dos cidadaos.

Por isso, julga-se que seria preferivel, de jure condendo, que a primeira alinea
do artigo 55.° do CPTA estabelecesse: “Quem alegue ser titular de um direito ou
interesse legalmente protegido lesado pelo ato administrativo”. Jé no Direito da
Unido Europeia seria também desejével uma alteracio do acervo jurisprudencial
plaumanniano e recuperar o aforismo do caso Jégo-Quéré***, segundo o qual um
ato afeta individualmente um sujeito quando dele resultar a privagao de uma
situacdo juridica ativa seja por restringir um direito ou por impor uma obrigagao.

5. Conclusoes

Tanto o regime portugués de impugnacio de atos administrativos como o regime
da UE foram gizados em torno do contencioso administrativo francés e alemao.

Em Portugal vigora atualmente um conceito amplo de ato administrativo
impugndvel, que abrange atos internos e externos, atos definitivos e intermédios.

201 Acérdao do Tribunal de Justica, de 19 de dezembro de 1968, proc. Salgoil c. Ministério do
Comércio Externo, proc. C-13-68, p. 910 [www.curia.europa.eu].

202 Acérdio do Tribunal de Primeira Instincia, de 3 de maio de 2002, Jégo-Quéré c. Comissio, proc.
T-177/01, n.° 51 — “deve considerar-se que uma disposi¢io comunitdria de cardcter geral que diz
directamente respeito a uma pessoa singular ou colectiva lhe diz individualmente respeito se a
disposi¢do em questdo afectar, de forma certa e actual, a sua situaco juridica, restringindo os seus
direitos ou impondo-lhe obrigacoes” [www.eur-lex.europa.eu].
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A cldusula geral da impugnabilidade ¢ desde a revisao do CPTA de 2015 aferida
pelo critério da eficdcia externa, o que desvirtua o comando constitucional que
elege a lesividade enquanto parimetro aferidor de impugnabilidade

Na Unido Europeia, rege um conceito fechado de decisao administrativa
impugndvel, pois apenas sao sindicdveis as medidas do decisor administrativo europeu
que produzem efeitos juridicos em relagio a terceiros. Neste 4mbito o regime
euro-unionista devia-se aproximar do regime portugués que admite a sindicabilidade
de atos internos, desde que suscetiveis de ofender os direitos dos particulares.

Por sua vez, a jurisprudéncia do TJUE adiciona um critério a impugnabilidade,
apenas admitindo que sejam trazidos a juizo atos horizontalmente definitivos, o
que se revela incompativel com a méxima da tutela jurisdicional efetiva.

No que concerne a impugnabilidade, o regime luséfono aproxima-se mais da
matriz francesa e do critério de decisoes faire grief. Jd o contencioso europeu assenta
na légica restrita do ato regulador que vigora no direito alemao.

Quanto a legitimidade é marcante a influéncia do interesse direto, pessoal e
legitimo teorizado por Maurice Hauriou em ambos os ordenamentos. Ainda que
o regime portugués revele uma maior abertura e assente a legitimidade da alegacio
de direitos subjetivos, a semelhanca do direito alemio.

Nio obstante, é possivel caracterizar o contencioso impugnatdrio portugués
como um contencioso subjetivo. J4 no Ambito europeu verifica-se uma légica
objetiva de tutela da legalidade fomentada pela jurisprudéncia restritiva do TJUE.
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