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A EXECUGCAO SUBSTITUTIVA
NO NOVO REGIME
DO PROCESSO ADMINISTRATIVO

Por Duarte Amorim Pereira

ADVOGADO

|. TUTELA JURISDICIONAL EFECTIVA E EXECUGCAO DE SENTENGCASADMINISTRATIVAS

1.1-0 Principio datutelajurisdicional plena, efectiva e eficaz

O novo regime de processo administrativo® representou um passo decisivo na afirmacéo do
denominado principio da tutela jurisdicional efectiva no acesso ajurisdicdo administrativa e fiscal.

A par das profundas modificagbes de ordem estrutural ou organizacional que a nova
legislacio processual administrativa veio ingtituir’, ressalta, como mais marcante e positiva
alteracdo de ordem substancial ou material, a plena concretizagdo ao nivel ordinario do direito
fundamental dos particulares administrados a uma tutela plena, efectiva e eficaz dos seus direitos.

O principio constitucional da tutela jurisdicional efectiva constitui, melhor dizendo, o
postulado informador de toda a reforma do contencioso administrativo, nos seus vérios planos
incluindo o da reordenagdo do mapa judiciério®, estando-Ihe na verdade subjacente o fundamento

Ultimo de todo o novo sistema instituido.

1 Corporizado primacialmente no Cédigo de Processo nos Tribunais Administrativos, aprovado pela Lei n.° 15/2002, de 22
de Fevereiro e no Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais, aprovado pela Lei n.° 13/2002, de 19 de Fevereiro. Quer
um quer outro dos diplomas legais referidos entrou em vigor, por forca da Lei n.° 4-A/2003, de 19 de Fevereiro, a 1 de
Janeiro de 2004.

2 Referimo-nos, concretamente, a profunda remodelacdo do quadro tradicional de organizacdo e funcionamento dos
tribunais administrativos e fiscais, também ela um positivo marco histérico na perspectiva da substancial melhoria do
acesso dos cidadéos a via judicial. Com o novo modelo criado pelo actual Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais
(complementado por outra legislacdo avulsa), aprovado pela Lei n.° 13/2002, de 19 de Fevereiro, assistiu-se, com efeito, a
“refundacdo da justica administrativa e fiscal”, nas palavras de MARIO AROSO DE ALMEIDA, Consideragdes sobre o novo regime do
contencioso administrativo, in A Reforma da Justica Administrativa, Stvdia Ivridica, 86, BFDUC, Coimbra Editora, 2005, pp. 13 e
ss. Cfr., sobre a questdo, CATARINA SARMENTO E CASTRO, Organizagio e competéncia dos Tribunais Administrativos, idem, pp. 29
e ss., ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, A reforma da organizacdo dos tribunais administrativos e tributdrios, in Cadernos de Justica
Administrativa, n.° 22, Julho/Agosto de 2000, pp. 15 e ss., Organizacdo dos tribunais e tramitacio processual (Relator PAULO
CASTRO RANGEL), 1. mesa redonda do Coléquio da Faculdade de Direito da Universidade Catélica do Porto, in Reforma do
Contencioso Administrativo, Ministério da Justica, Volume I, O Debate Universitario (trabalhos preparatérios), Coimbra
Editora, 2003, pp. 635 e ss. e ainda DIOGO FREITAS DO AMARAL e MARIO AROSO DE ALMEIDA, Grandes linhas da reforma do
contencioso administrativo, 2.* Edi¢do, Almedina, 2003, pp. 43 e ss.

3 No ambito da discussao ptiblica da reforma reconheceu-se que “o leit-motiv e fundamento do impulso legislativo para a
reforma do contencioso administrativo e, em particular, dos aspectos que concernem a organizagdo judicidria e a tramitacdo
processual s6 pode ser - e é realmente - o principio da tutela judicial efectiva. Este principio consubstancia, pois, a ratio
essendi das diferentes solugées aqui debatidas e propugnadas e constituira decerto o cdnon hermenéutico fundamental das
alteragOes legislativas em esbo¢o” - dltima ob. cit., p. 635.
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Trata-se, por outras palavras, do «axioma ordenador», da «pauta directiva de normagdo
juridica», da «ideia juridica material»*, enfim, da pedra angular® ou trave mestra® insita no novo

regime de processo administrativo.

O preceito base nesta matéria € o artigo 20.° da Constitui¢do da Republica Portuguesa, nos

termos do qual:

n.° 1 — A todos é assegurado 0 acesso ao Direito e aos tribunais para defesa dos seus direitos e

inter esses legalmente protegidos, ndo podendo a justica ser denegada por insuficiéncia de meios econémicos.

(...)

n.° 4 — Todos tém direito a que uma causa em que intervenham sgja objecto de decisdo em prazo
razoavel e mediante processo equitativo.

n° 5 — Para defesa dos direitos, liberdades e garantias pessoais, a lei assegura aos cidadaos
procedimentos judiciais caracterizados pela celeridade e prioridade, de modo a obter a tutela efectiva e em tempo Util

contra ameacas ou Vviolagdes desses direitos.

O artigo 202.° da Constituicdo, por seu turno, esclarece que incumbe aos tribunais (e so a
eles, falando-se assim numa reserva de func&o jurisdicional ou «reserva de juiz»’) “assegurar a defesa
dos direitos e interesses |egalmente protegidos dos cidaddos, reprimir a violagdo da legalidade democrética e dirimir os
conflitos de interesses publicos e privados”. E, ainda, o artigo 10.° da Declarac&o Universal dos Direitos do
Homem de 10 de Dezembro de 1948 esclarece que “toda a pessoa tem direito, em plena igualdade, a que o
seu caso sgja julgado, equitativa e publicamente, por um tribunal independente e imparcial que decida dos seus direitos

e obrigacfes”.

Ora, dos preceitos citados, entendidos como principios basicos do Estado de Direito
democrético, decorre o regime de sindicabilidade judicial da actividade administrativa e, nesta
medida, o corolario datutelajurisdicional efectival.

Neste sentido, 0 n.° 4 do artigo 268.° da Constitui¢éo, introduzido na revisdo constitucional

de 1997°%°, garante “aos administrados tutela jurisdicional efectiva dos seus direitos ou interesses legalmente

protegidos, incluindo, nomeadamente, o reconhecimento desses direitos ou interesses, a impugnacéo de quaisquer actos
administrativos que os lesem, independentemente da sua forma, a determinagdo da prética de actos administrativos

legalmente devidos e a adopgdo de medidas cautelares adequadas’. E 0 n.° 5 acrescenta que “os cidadios tém

4 KARL LARENZ, Methodenlehre der Rechtswissenschaft (tradugdo de José Lamego), Fundacao Calouste Gulbenkian, 3.* Edigdo,
p- 674.

5 VASCO PEREIRA DA SILVA, Todo o contencioso se tornou de plena jurisdicio, in Cadernos de Justica Administrativa, n.° 34,
Julho/ Agosto 2002, p. 25.

6 Cfr. Rul CHANCERELLE DE MACHETE, Execucdo de sentencas administrativas, in Estudos de Direito Publico, Coimbra Editora,
2004, p. 262, e bem assim os autores e obras citadas na nota 1 da pag. 263.

7 Cfr. GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA, Constituicio da Repuiblica Portuguesa Anotada, 3.* Edicdo Revista, Coimbra
Editora, 1993, p. 792.

8 Seguimos aqui de perto as consideracdes expendidas por JORGE MIRANDA, cfr. Os pardmetros constitucionais da Reforma do
Contencioso Administrativo, in Reforma do Contencioso Administrativo, Ministério da Justica, Volume I, O Debate Universitario
(trabalhos preparatdrios), cit., p. 365.

9 Cfr. Artigo 182.°, n.° 2, da Lei n.° 1/97, de 20 de Setembro.

10 Para a breve sintese da evolucgao do texto constitucional relativo ao contencioso administrativo, cfr. VIEIRA DE ANDRADE,
As transformagdes do contencioso administrativo na terceira repiiblica portuguesa, in Legislacdo - Cadernos de ciéncia de legislacdo, n.°
18, pp. 76 e ss.
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igualmente direito de impugnar as normas administrativas com eficacia externa lesivas dos seus direitos ou interesses
legalmente protegidos” .

A tutela jurisdicional efectiva corresponde, isto posto, a um direito subjectivo pablico que
assume a natureza de direito fundamental dos cidaddos administrados'®, o qual, como adiante se
vera, carecia antes da reforma do contencioso administrativo de uma plena concretizacéo ao nivel

dalegislacdo ordinaria.

Concebemos o referido principio-direito fundamental, como acima se viu, desdobrado em
trés vertentes ou planos essenciais'*: deve ser assegurada ao cidaddo, antes do mais, uma tutela
plena, o que significa que toda e qualquer pretensdo que pretenda levar a juizo deve ser
correspondida por um meio processual adequado a sua satisfacio’®; é uma tutela que se objectiva
como efectiva, 0 que significa ndo sd que deve ser garantida a prevaléncia e obrigatoriedade da
decisdo judicial para os seus destinatérios — aqui pensando-se, nomeadamente, na Administracéo
condenada — como igualmente tal decisdo deve surgir no mais curto ou razoavel lapso de tempo™;
e é uma tutela jurisdicional eficaz, no sentido de que o cidaddo tem ao seu dispor ndo somente a
tutela declarativa principal e cautelar, como também, em complemento, a tutela destinada a fazer
executar as decisdes proferidas no processo declarativo.

E estas dimensdes da tutela jurisdicional efectiva, resultantes directamente dos preceitos

constitucionais citados, encontram, com a reforma do contencioso administrativo, expressa

11 Trata-se do principio da jurisdicionabilidade, da accionabilidade ou da justiciabilidade da actividade administrativa, na
sugestdo de BARBOSA DE MELO, Pardmetros constitucionais da justica administrativa, in Reforma do Contencioso Administrativo,
Ministério da Justica, Volume I, O Debate Universitério (trabalhos preparatdérios), cit., pp. 383 a 387

12 Cfr., neste sentido, JOSE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, Os direitos fundamentais na Constituicdo Portuguesa de 1976, 2.* Edicao,
Almedina, 2001, p. 80 e, mais expressivamente, SANTOS BOTELHO, A tutela efectiva na reforma do contencioso administrativo, in
Reforma do Contencioso Administrativo, Ministério da Justica, Volume I, O Debate Universitario (trabalhos preparatérios), cit.,
p. 658 e ss. e RUl CHANCERELLE DE MACHETE, Poderes do tribunal: O juiz, in A Nova Justica Administrativa, CEJ, Coimbra
Editora, 2006, p. 132.

13 Para a detida caracterizacdo dos elementos comuns a todos os direitos subjectivos fundamentais, cfr. VIEIRA DE ANDRADE,
ob. cit,, pp. 113 e ss.

14 Diversa é a exposicdo seguida por FREITAS DO AMARAL e MARIO AROSO DE ALMEIDA, que distinguem no ambito da tutela
jurisdicional efectiva os trés tipos de tutela subjacentes: declarativa, executiva e cautelar - cfr. Grandes linhas da reforma do
contencioso administrativo, 2.* Edi¢do, Almedina, 2003, pp. 51 a 53. Alternativa é também a dissecagdo do referido principio
operada pelo Tribunal Constitucional no Acérdao n.° 934/96, de 10 de Julho, segundo o qual haveria que separar trés
momentos de realizagdo concreta da tutela jurisdicional efectiva: o momento do acesso a justica ou aos tribunais, o
momento do obter uma decisdo num prazo razoavel e o momento da execucdo eventual da sentenca.

15 Ja o Tribunal Constitucional se pronunciou no sentido de que “sempre que sejam postergados instrumentos da defesa dos
direitos e interesses legalmente protegidos dos particulares e, nomeadamente, o direito de accio, que se materializa através de um
processo, ¢ violado o direito fundamental de acesso aos tribunais”, cfr. Acérdao n.° 238/97, de 12 de Margo, disponivel em
http:/ /www tribunalconstitucional.pt.

16 Decidiu o Tribunal Constitucional a este respeito que, o objectivo de tal dimensdo da tutela jurisdicional efectiva é o de
assegurar que “quando os cidadios recorram aos tribunais para defenderem os seus direitos ou interesses legalmente protegidos, [estes]
venham a obter, da parte destes 6rgdos de administracdo de justica, uma decisido sem dilacdes indevidas, ou seja, um pronunciamento,
sobre a acgdo ou recurso que intentaram ou interpuseram, dentro de um prazo razodvel e proporcionado a complexidade do processo,
designadamente, dentro dos prazos que se encontrarem estabelecidos para a formacio e proferimento da decisdo nas cabidas leis
processuais” - Acérdao n.° 248/02, de 4 de Junho, disponivel em http:/ /www.tribunalconstitucional.pt. Também a fixacdo
de prazos a Administragdo condenada, paradigmaticamente para o cumprimento dos deveres que para ela decorram das
sentencas administrativas, se relaciona com a dimensao da efectividade da tutela jurisdicional dos administrados, como alids
decorre claramente do teor do disposto no n.° 2 do artigo 3.° do Cédigo de Processo nos Tribunais Administrativos.
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consagracdo no artigo 2.° do Cadigo de Processo nos Tribunais Administrativos'’, nos termos do

qual:

n.° 1 — O principio da tutela jurisdicional efectiva compreende o direito de obter, em prazo razoavel, uma
decisdo judicial que aprecie, com forga de caso julgado, cada pretensdo regularmente deduzida em juizo, bem como a
possibilidade de a fazer executar e de obter as providéncias cautelares, antecipatdrias ou conservatorias, destinadas a
assegurar o efeito Util da decisfo.

n.° 2 — A todo o direito ou interesse legalmente protegido corresponde a tutela adequada junto dos tribunais

administrativos (...)*.

1.2 — Os poderes de prondncia do juiz administrativo e a nova compreensao das relagdes entre

a Administracéo e o poder judicial

O principio datutela jurisdicional efectiva e a sua implicagdo na reconfiguragéo do actual
processo de execucdo de sentencas administrativas encontra-se intimamente relacionado com a
actual realidade que aponta no sentido de uma inversdo na compreensdo das relagdes entre o poder
judicial e o poder executivo — entre os Tribunais e a Administracéo do Estado.

Com efeito, se a actividade desenvolvida pela Administracdo Publica passou, desde a época
liberd, de uma “actividade por natureza limitada’ para uma actividade prestadora e
“constitutiva’'®, também na consciéncia juridica geral dos administrados se foi consolidando a
convicgdo de que seria necessario dotar os tribunais de mecanismos de controlo adequados a esse
intervencionismo crescente do Estado na sociedade.

Inicialmente, porém, 0 aumento da participacdo do poder executivo na vida socia néo foi
acompanhado do correspondente incremento das garantias jurisdicionais dos administrados. Ou
sgja, durante largos anos a Administracdo Publica escapava, em inlmeras das manifestacfes em
gue se revela a sua actividade, aum pleno controlo jurisdicional.

Entre nds, sobretudo por influéncia do regime francés, vigorou um sistema de contencioso
administrativo limitado, em que os poderes de pronincia do juiz administrativo — que inicialmente
se confundia com a propria Administragdo, a cuja estrutura organica se julgava pertencer pese
embora a sua independéncia® — eram circunscritos quase exclusivamente a apreciacio cassatoria

dos actos administrativos (contencioso de mera anulagdo).

17 Doravante abreviadamente designado por CPTA. Cfr., no mesmo sentido, o andlogo preceito do artigo 2.° do Cédigo de
Processo Civil,

18 “O processo deve, enfim, assegurar uma tutela jurisdicional efectiva, donde resulta a possibilidade de langar mao de
providéncias cautelares e, uma vez proferida a sentenga, de obter a execucdo da decisdo ou a sua efectividade” - cfr. JORGE
MIRANDA e RUI MEDEIROS, Constituicdo Portuguesa Anotada, Tomo I, Coimbra Editora, 2005, p. 190.

19 ROGERIO SOARES, Interesse Piiblico, Legalidade e Mérito, 1955, pp. 83 e 84.

20 O sistema francés do administrador-juiz, com efeito, permitia que a fiscalizacdo da legalidade da conduta administrativa
coubesse ao topo dessa mesma hierarquia administrativa, quer ao Rei quer aos directérios executivos, segundo a ideia de
que “julgar a Administracdo é ainda administrar” - cfr.,, para mais desenvolvimentos, SERVULO CORREIA, Direito do
Contencioso Administrativo, 1, Lex, Lisboa 2005, pp. 44 e ss.
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Com a reforma do contencioso administrativo de 2002, do que se trata é de “superar
definitivamente os «velhos traumas» da «infancia dificil» do contencioso administrativo, que
remontam aos tempos do administrador-juiz — de confusdo entre Administragdo e Justica -, em que
os poderes da entidade controladora, no «recurso hierérquico jurisdicionalizado», se encontravam
limitados a anulagdo dos actos administrativos (a semelhanga dos poderes do superior hierarquico),
para se passar a considerar que os tribunais administrativos sdo verdadeiros e préprios tribunais,
pelo gque os efeitos das suas sentengas ndo possuem qualquer limitagdo «natural» ou «congénita,
antes devem ter por critério e medida (a plenitude e a efectividade de) os direitos dos particulares
necessitados de tutela’®. Uma vez assegurada, no termo de uma evolucdo histdrica longa e
conturbada, a integral subordinacdo da Administracdo a regras juridicas e a atribuicdo da
fiscalizacdo do cumprimento dessas regras a verdadeiros tribunais, trata-se agora de fechar o
circulo e conferir aos tribunais administrativos os poderes de plena jurisdicdo que sdo préprios e

indispensaveis ao adequado exercicio da funco judicial®®?.

No respeito por uma concepcdo moderna do principio da divisdo ou da separacdo de
poderes, o legislador ampliou assim significativamente os poderes de pronincia do julgador
administrativo, permitindo-lhe uma maior ingeréncia nos assuntos da competéncia do poder
executivo.

O novo artigo 2., n.° 2, do CPTA, neste sentido, estipula, como se viu, que “a todo o direito
ou interesse legalmente protegido corresponde a tutela adequada junto dos tribunais administrativos”, O que
significa que ndo existe hoje pretensio carecida de tutela que ndo encontre correspondéncia numa
via processual instituida pelo novo sistema de contencioso administrativo e que, nessa medida, ndo
sgja invocavel diante dos tribunais administrativos™ - instituicdo do contencioso de plena

jurisdicéo.

Vimos que as dimensdes de plenitude e de eficacia do principio fundamental da tutela
jurisdicional efectiva se relacionavam, o primeiro com a correspondéncia entre quaisquer
pretensbes substanciais dos administrados e as vias processuais invocaveis defronte o juiz
administrativo, 0 segundo com a existéncia de uma tutela principal e de uma tutela cautelar,
acompanhadas pela eventual mente ulterior necessaria tutela executiva. Pois bem.

Com a primeira das dimensdes citadas se relaciona o elenco exemplificativo do n.° 2 do
artigo 2.°do CPTA, com o limite estipulado na parte final do n.° 1 do artigo 3.° Expliguemo-nos.

O primeiro dos preceitos citados contempla uma enumeracdo dos poderes de prondncia

judicial, reiterando aideia de plenitude da proteccdo jurisdicional dos administrados, seguindo uma

21 VASCO PEREIRA DA SILVA, Todo o contencioso administrativo se tornou de plena jurisdicdo, cit., p. 26.

2 MARIO AROSO DE ALMEIDA, Consideraces sobre o novo regime do contencioso administrativo, in A Reforma da Justica
Administrativa, Stvdia Ivridica, 86, BEDUC, Coimbra Editora, 2005, p. 17.

2 Cfr., para mais desenvolvimentos, a obra de MARIA DA GLORIA DIAS GARCIA, Da Justica Administrativa em Portugal - Sua
origem e evolugio, Universidade Catélica Editora, 1994, maxime pp. 588 e ss.

24 Cfr. MARIO AROSO DE ALMEIDA, O Nowo Regime do processo nos tribunais administrativos, Almedina, 2003, pp. 12 e 13.
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“l6gica [que] parece ser a do progressivo aumento de intensidade de tais poderes, partindo das
sentencas de simples apreciacéo para as de condenagso, passando pelas constitutivas’®. Passam
assim a ser dedutiveis, “néo apenas pretensdes dirigidas a obter a remogao de actos administrativos
ou de regulamentos ilegais (cfr. artigo 2.°, n.° 2, alineas d) e h)), mas também, por exemplo,
pretensdes dirigidas a obter a condenagdo da Administracdo a prética ou emissdo desses actos (cfr.
artigo 2. n.° 2, aliineai)), assm como ao cumprimento do dever de realizar prestagdes de conteido
material (cfr. artigo 2.2, n.° 2, dlineas €), f), j) e 1)) ou a abstencdo da adopg¢éo de condutas ou da
prética de actos juridicos (cfr. artigo 2.2, n.° 2, alineac))” .

Ora, estes poderes de pronincia alargados sdo, todavia, limitados a apreciacdo do exercicio
de poderes vinculados por parte da Administracdo, ndo se podendo o julgador intrometer nos
dominios reservados a actuacdo desta com base em critérios de conveniéncia e oportunidade — o
dominio reservado da chamada discricionaridade administrativa®’?, a que alude o n.° 1 do artigo 3.°
do CPTA.

Antes de passarmos a andlise do novo modelo executivo consagrado no CPTA, dir-se-a que
se torna irresistivel, em face da questdo que vimos abordando do alargamento dos poderes de
pronancia do juiz administrativo, uma breve referéncia a famigerada ac¢do de condenacdo a prética
do acto devido, porventura 0 meio processua que a par do regime de execucéo de sentencas mais
tem contribuido para a acesa discussdo sobre o controlo jurisdiciona da actividade administrativa e
aeventua perturbagdo do classico principio da separagdo de poderes.

Com fundamento directo no ja citado artigo 268.°, n.° 4, in fine, da Constitui¢do, e com
inspiragdo na figura aema do Verpflichtungsklage, destina-se a condenar a Administracdo a
prética, dentro de determinado prazo, de um acto administrativo que se consubstancie numa ilegal
recusa ou omisséo de uma pretenséo formulada pelo particular. Neste caso, portanto, ainda que o
requerimento do particular ndo tenha obtido qualquer resposta junto do 6érgdo administrativo ou
tenha merecido despacho de indeferimento expresso, o tribunal ndo se limita a devolver a questdo

ao referido 6rg&o, anulando ou declarando nulo ou inexistente o eventual acto de indeferimento,

25 VASCO PEREIRA DA SILVA, ob. cit., p. 27.

26 MARIO AROSO DE ALMEIDA e CARLOS FERNANDES CADILHA, Comentdrio ao Cédigo de Processo nos Tribunais Administrativos,
Almedina, 2005, pp. 28 e 29.

% Se, por um lado, “aos olhos dos injusticados e dos sedentos de justica [os tribunais podem ser encarados] como a
instituicdo simbolicamente capaz de compensar as preversdes do poder legislativo e do poder executivo e de garantir a
ideia de objectividade que se supde, por definicdo, inerente ao Estado e as suas manifestacdes”, por outro lado, o
“absolutismo jurisdicional” ndo pode conduzir a “anulacio do poder executivo”, dado que isso poderd “por em causa valores
essenciais da governacdo republicana”. Ao invés, se se admite uma “reserva de administracao” dentro da qual o poder
executivo goza de liberdade de conformacédo e de apreciacdo, esta ndo podera “obstar a competéncia dos tribunais para
condenar as autoridades administrativas a indemnizar os particulares lesados pelos seus actos e comportamentos”, dado
que “ninguém estd sujeito a aceitar como fatalmente irreversiveis as decisées administrativas”, sendo que “s6 a decisdo
jurisdicional possuird, por principio, a virtude de estabelecer definitiva e irreversivelmente o que é de direito para o particular
em cada situagdo administrativa concreta” - cfr. quanto a este ponto, as sibias palavras de BARBOSA DE MELO, Pardmetros
constitucionais da justica administrativa, in Reforma do Contencioso Administrativo, Ministério da Justica, Volume I, O Debate
Universitario (trabalhos preparatérios), cit., pp. 383 a 387.

2 Vide as consideragdes que infra se tecem quanto ao exercicio do poder jurisdicional de execucao no dominio discricionario
de actuagdo da Administracdo Publica.
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antes se pronuncia efectivamente sobre a pretensdo material do regquerente interessado, impondo a
prética do acto devido — cfr. artigos 66.° e 71.° do CPTA.

Sem pretendermos extravasar do objecto do presente trabalho, julgamos que, pelo menos,
duas notas se impdem a respeito desta nova acg¢do de condenagao.

Uma primeira para dizer que o processo de condenagdo a prética do acto administrativo
legalmente devido, bem se vé&, provocou a aboli¢do do instituto do indeferimento técito tal como o
conhecemos, na configuragdo que o artigo 109.° do Codigo de Procedimento Administrativo
actualmente (ainda) Ihe atribui. Com efeito, ignorando ou incumprindo o 6rgdo administrativo o
dever legal de decidir sobre a pretensdo requerida pelo particular, alei deixa de ficcionar a prética
de um acto técito de indeferimento para que 0 mesmo possa ser apreciado em sede de recurso de
anulacdo. Com a nova accdo de condenacdo a prética do acto, a omissdo pura e simples de
apreciacdo do requerimento do particular da (ou pode dar) origem a um pedido de condenacdo da
entidade requerida no acto devido em substituicdo do acto omitido, pronunciando-se o tribunal
apenas e sb sobre a viabilidade da pretensdo material do autor e ndo sobre a eventual invalidade do
acto técito. Justifica-se, de facto, que ndo subsista a necessidade do instituto do indeferimento
tacito, ultrapassada que estéd a concepgdo de contencioso de mera anulagdo que vigorava no regime
anterior: deixa de ser necessario ficcionar a prética de um acto para gue 0 mesmo possa ser objecto
processual de anulagio contenciosa diante dos tribunais administrativos™®.

A segunda nota prende-se com o facto de a accdo de condenacdo a prética do acto
administrativo consubstanciar, tal como o novo processo de execucdo de sentengas, uma evolucao
muito significativa na perspectiva do aumento do controlo jurisdicional da actividade
administrativa.

Deixando por agora de parte a questdo de saber em gue termos efectivamente se pode o
tribunal substituir a Administracdo, actuando por si ou por intermédio de terceiros para o efeito
indicados, dir-se-4 que a simples possibilidade de um juiz poder imp6r a uma entidade publica a

pratica de um acto para 0 qua sO esta tem competéncia, levanta naturais problemas de

2 Note-se que, ao abrigo do disposto no n.° 4 do artigo 51.° do CPTA, se contra um acto de indeferimento tiver sido
deduzido um pedido de estrita anulagdo, o tribunal convidara o autor a substituir a petigdo, para o efeito de formular o
adequado pedido de condenacdo a prética do acto devido. Suscitando algumas reservas a esta preferéncia do legislador pela
acgdo de condenacgdo a pratica do acto devido para os actos de indeferimento, cfr. VIEIRA DE ANDRADE, A Justica
Administrativa (Ligdes), 4.* Edi¢ao, Almedina, 2003, pp. 201 e 202.

30 Cfr., no sentido de que se deve considerar hoje tacitamente revogado o disposto no n.° 1 do artigo 109.° do Cédigo de
Procedimento Administrativo, MARIO AROSO DE ALMEIDA, Implicaces de direito substantivo da reforma do contencioso
administrativo, Cadernos de Justica Administrativa, n.° 34, Julho/ Agosto 2002, pp. 69 a 71, e CARLOS FERNANDES CADILHA, O
siléncio administrativo, Cadernos de Justica Administrativa, n.° 28, Julho/ Agosto de 2001, p. 33. Claramente também o legislador
expde o mesmo ponto de vista: “Num sistema em que sdo tradicionalmente impugnados indeferimentos expressos e até
indeferimentos extraidos do préprio siléncio da Administracdo, e em que &, portanto, pedida e proferida a anulagdo de tais
indeferimentos, sendo a esse quadro conceptual que estdo habituados todos os que contactam com o contencioso
administrativo, ndo pareceu restar ao legislador outra alternativa do que partir desse quadro para nele introduzir as
modificacSes necessarias. Dai o ter sido julgado conveniente esclarecer que se pretende acabar com a anulagdo de
indeferimentos e que a condenacao a prética do acto devido substitui a prondncia anulatéria - pelo que, uma vez proferida
a sentenca de condenacdo, ndo se pode sustentar que o indeferimento ainda subsiste na ordem juridica por nio ter sido
devidamente anulado” - cfr. Exposicdo de Motivos das propostas de lei do contencioso administrativo, in Reforma do
Contencioso Administrativo, Ministério da Justica, Volume III, Coimbra Editora, 2003, p. 30. Para mais desenvolvimentos., cfr.
ainda MARIO AROSO DE ALMEIDA, O Novo regime..., cit., pp. 163 e ss. e, do mesmo Autor, Anulagdo de actos administrativos e
relagoes juridicas emergentes, Almedina, 2002, pp. 106 e ss.
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compatibilidade com o classico principio da separacdo ou divisdo tripartida de poderes de um John
L ocke ou de um Montesquieu.

Dir-se-4, todavia, que ndo pode hoje este principio ser analisado naquela perspectiva —
cléssica — de uma forma rigida, imutéavel ou estética, pois forcosamente se tem de adaptar a
realidade concreta dos dias de hoje. E essa realidade € hoje uma de verdadeira interdependéncia e
constante interpenetracdo entre os varios poderes publicos. Ndo é hoje possivel compartimentar os
diversos poderes do Estado, a0 mesmo tempo que o mutuo controle traduz uma exigéncia do
proprio Estado de Direito™. Pense-se no aludido principio de tutela jurisdicional efectiva, no que
respeita ao controlo judicia da actividade do poder executivo e do poder legislativo, ou nas intimas
relacdes ingtitucionais que se estabelecem entre os diversos 6rgaos politicos de soberania
reconhecidos enquanto tais no texto constitucional.

Enquanto postulado tedrico, pode entdo concluir-se que o principio da separacdo de
poderes se mantém ainda hoje plenamente vigente no ordenamento juridico em nada resultando
abalado pela afirmacdo do principio da tutela jurisdicional efectiva e, concretamente, pela

consagracao da accédo de condenaco a prética de actos administrativos |egalmente devidos™.

1.3 — Do enquadramento dogmatico e axiolégico do novo processo de execucao de sentencas

administrativas

De entre os novos poderes de cognicdo que o regime actual do processo administrativo veio
ingtituir conta-se, aqui chegados, o de execucdo de sentengas administrativas.
Institui, assim, o n.° 3 do artigo 3.° do CPTA, na esteira da alinea n) do n.° 1 do artigo 4.°

do Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais, que “os tribunais administrativos asseguram ainda a
execucao das suas sentencas, designadamente daquelas que proferem contra a Administragéo, seja através da emissao

de sentenca que produza os efeitos do acto administrativo devido, quando a prética e o contelido deste acto sejam

estritamente vinculados, sgja providenciando a concretizagio material do que foi determinado na sentenga”.
A disposicdo citada assume particular relevéncia no novo sistema do contencioso

administrativo de execucdo de sentencas, sobretudo em dois pontos essenciais.

31 “A ideia de flexibilidade e de inter-relacdo [d4-nos] o caminho aberto para justificar a presenca de poderes de condenacéo
e poderes de substituicdo no ambito dos poderes de prontdncia do juiz, dado que, se a fungao oferecida pela Constituicao a
Administragdo ndo é atendida, nem exercida, entdo, visto ndo se poder prescindir dessa mesma fungédo e como os poderes se
relacionam entre si, colmatando as falhas de uns por outros, através de institutos de controlo imprescindiveis a
concretizagdo das tarefas constitucionalmente impostas, entdo, em nome dessa interdependéncia de poderes que supde o
respectivo cruzamento, pode o tribunal condenar a Administracdo sem que para isso incorra em violagdo do principio da
separacdo de poderes, uma vez que a visdo classica, onde cada poder é estitico e permanece fechado no seu espago
individual de ac¢do, ndo representa sequer um reflexo da realidade que hoje caracteriza o relacionamento entre poderes” -
cfr. RITA CALCADA PIRES, O Pedido de Condenagio a pritica de acto administrativo legalmente devido - Desafiar a modernizagio
administrativa?, Almedina, 2004, pp. 117 e 118. No mesmo sentido, cfr. ainda FERNANDO SUORDEM, O Principio da separacio de
poderes e 0s novos movimentos sociais: A Administracio Piiblica no Estado Moderno: entre as exigéncias de liberdade e organizagdo,
Coimbra, Almedina, 1995, pp. 75 e ss.

32 Rectius, de contetido vinculado, uma vez que, como infra se podera constatar, nos parece que a intromissao do poder
judicial no dominio de reserva discriciondria da Administracdo ja corporiza uma intromissdo daquele na esfera de poder
desta ultima e, assim, um atentado ao principio da separacdo de poderes, alids, em conformidade com que o se dispde nos
artigos 3.°,n.°1, e 71.°, n.° 2, do CPTA.
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Em primeiro lugar, consagra-se a efectiva independéncia dos tribunais administrativos em
face da jurisdicdo comum, passando agueles ao contrario do que sucedia até hoje a deter
competéncia exclusiva para a execucao das sentencas por si proferidas.

Em segundo, afirmase o principio da auto-suficiéncia executiva dos tribunais
administrativos diante da Administragdo executada, isto €, estes passam a dispor de mecanismos ou
instrumentos estrutural mente executivos necessérios para garantir a producao dos efeitos préticos e
juridicos das suas sentencas declarativas e para compelir a Administraco a respeité-los®. O
preceito introduz, “pela primeira vez no nosso contencioso administrativo, verdadeiros processos
executivos, gque, assegurando aos interessados a execucao das decisdes de que sejam beneficidrios,
se concretizam num importantissimo reforco dos poderes de que dispdem os tribunais
administrativos, na medida em que |hes conferem o poder de executarem ou fazerem executar as
decisdes que proferem”*,

O carécter inovatério da previsao de poderes executivos que constado n.° 3 do artigo 3.° do
CPTA reparte-se assim por trés vertentes™:

Em primeiro lugar, o preceito citado autonomiza os poderes jurisdicionais executivos face
aos poderes jurisdicionais declarativos dos tribunais administrativos, introduzindo poderes de
intervencao jurisdicional estruturalmente adequados a todo o tipo de posicdes juridicas subjectivas
inscritas no @mbito de relacdes juridicas administrativas, designadamente daquelas que ndo se
satisfazem com uma intervencdo de natureza declarativa. Trata-se, na verdade, de cobrir o ambito
de intervencdo jurisdiciona de tutela executiva dos direitos e interesses legitimos dos particulares
gue funciona como complemento da ampla proteccdo jurisdicional dessas posi¢cbes ao nivel
declarativo que o Cadigo igualmente institui. Num claro propdsito de subjectivizacdo da tutela
executiva, o preceito afirma assim o Principio da completude ou plenitude da tutela executiva, na
expressio de Rul CHANCERELLE DE MACHETE®.

Em segundo lugar, o preceito deixa transparecer a ideia segundo a qua os poderes
executivos dos tribunais administrativos, embora independentes dos que assistem aos tribunais
judiciais, sdo auténticos poderes de ordem executiva e ndo meros poderes declarativos
condenatérios complementares, a semelhanca do que sucedia no regime anterior da execucdo de
julgados. O n.° 3 do artigo 3.° do CPTA, em conjugacdo com o principio da tutela jurisdicional
efectiva a que supra se aludiu, consagra, realmente, o direito & imposi¢do coerciva das obrigactes

de contelido vinculado emergentes de sentenca jurisdicional e o direito a auténticos meios

33 MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA e RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, Cédigo do Processo nos Tribunais Administrativos e Estatuto dos
Tribunais Administrativos e Fiscais Anotados, Volume I, Almedina, 2004, pp. 130 e 131.

3 MARIO AROSO DE ALMEIDA e CARLOS FERNANDES CADILHA, Comentdrio ao Cédigo de Processo nos Tribunais Administrativos,
Almedina, 2005, p. 34.

3 Seguimos aqui de perto a exposicdo de CECILIA ANACORETA CORREIA, A Tutela executiva no novo Cédigo de Processo nos
Tribunais Administrativos, Dissertacdo de mestrado entregue na Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, inédito, pp.
179 e ss.

36 Execugdo de sentengas administrativas, Cadernos de Justica Administrativa, n.° 34, Julho/ Agosto de 2002, p. 59.
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processuais que permitam, em tempo Util e sem dilagBes indevidas, obter a satisfagdo efectiva, no
plano dos factos, das posicdes juridicas violadas®'.

Em terceiro e dltimo lugar, reafirma-se que o n.° 3 do artigo 3.° tem o0 mérito de consagrar
poderes estruturalmente executivos dos tribunais administrativos, seja “através da emissdo de
sentenga que produza os efeitos do acto devido” (no dominio da ac¢do administrativa especial
conexa com actos administrativos), “seja providenciando a concretizacdo material® do que foi
determinado na sentenga” (nas ac¢Oes condenatérias da Administracdo a realizagdo de prestagdes).
Ali se contém, em rigor, uma clausula aberta e ndo tipificada de mecanismos estruturalmente
executivos, numa légica de subjectivizacdo do processo executivo bem distante da ldgica

estritamente obj ectivista que presidiu a execucdo de julgados do regime anterior.

Antes do mais, deve salientar-se que o legislador do novo regime de processo nos tribunais
administrativos assumiu clara preferéncia pela tutela executiva restitutiva ou reconstitutiva em face
da tutela executiva ressarcitéria ou compensatoria. Como se vera, o legidador, na éptica da
maximizacdo da proteccdo dos direitos e interesses legitimos do cidaddo, optou por consagrar um
conjunto de mecanismos vocacionados para a reconstitui¢cdo natural do direito ou interesse violado
pela actuacdo administrativa em detrimento dos meios de compensagcdo por equivalente do
benefici&rio da sentenca administrativa condenatria. Isto porque, na verdade, “a tutela
jurisdicional é mais efectiva e o respeito da legalidade mais exigentemente observado se se
procurar reconstituir a situagao hipotética que teria existido se a violagdo se ndo tivesse verificado
do que se se mantiver a situagdo resultante da infracgdo, embora o ofendido nos seus direitos ou

interesses seja recompensado pecuniariamente pel os prejuizos sofridos” .

O CPTA consagra neste enquadramento trés formas de processo executivo dirigidas contra
entidades publicas, que se encontram previstas no Titulo VIII (artigos 157.° e ss.) segundo um
critério teleologico, cada uma delas com o respectivo sistema de mecanismos estruturalmente
executivos™ ao dispor do tribunal: o processo de execucdo para prestacdo de factos ou de coisas
(artigos 162.° a 169.9), o processo de execucdo para pagamento de quantia certa (artigos 170.° a
172.°) e o processo de execucdo de sentencas de anulacdo de actos administrativos (artigos 173.° a
179.9442,

37 CECILIA ANACORETA CORREIA, ob. cit., p. 182.

3 Usando uma formulagdo aproximada, o artigo 4.°, n.° 3 do Cédigo de Processo Civil define ac¢do executiva como aquela
em que “o autor requer as providéncias adequadas a reparacdo efectiva do direito violado” .

3 RuUl CHANCERELLE DE MACHETE, Execugdo de sentencas administrativas, cit, p. 61. cfr.,, no mesmo sentido, VIEIRA DE
ANDRADE, A Justica Administrativa, cit., p. 357.

40 A questdo dos mecanismos concretos estruturalmente executivos é tratada no capitulo II do presente trabalho, com
especial pormenor no que respeita aos instrumentos executivos substitutivos ou subrogatérios da Administracdo executada.
41 E vital, bem se compreende, a existéncia de um processo verdadeiramente executivo destinado a adaptar ao plano da
realidade e dos factos o direito ditado por uma sentenca jurisdicional final, sob pena de esta tltima ficar carecida de
qualquer efeito util e de assim se desmoronar a faceta da eficdcia da tutela jurisdicional dos cidaddos. Analisando a
contraposicdo entre uma sentenca de condenacdo e a correspondente sentenca executiva, dir-se-a que, na primeira, o autor
requer o proferimento de uma decisdo de condenagéo do réu ao cumprimento de uma prestacio e, na segunda, o exequente
promove, com o recurso ao ius imperii do tribunal, a realizacdo coactiva de uma prestagdo através do pedido de realizacdo
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Mas antes, nos artigos 157.° a 161.°, contempla o CPTA um conjunto de “Disposicdes
gerais’ comuns a todos os referidos processos executivos cuja regulamentacdo legal se inicia no
artigo 162.°.

Em sintese, deve salientar-se, para que o releva para o objecto do presente trabalho, quanto
a estas disposi¢des comuns™®:

1- Que a execucdo de sentencas proferidas por tribunais administrativos corre nestes

mesmos tribunais™, quer se trate de decisdes proferidas contra entidades publicas, quer se

trate de decisdes proferidas contra particulares®™, muito embora neste Gltimo caso se siga 0

regime geral do processo civil*® — artigo 157.2, n%. 1 e 2;

2- Os beneficidrios de actos administrativos a que a Administragdo ndo deu a devida

eXecucdo e que sgjam inimpugnéveis podem ser feitos valer — uma vez gque o particular

dispde do titulo executivo que € o acto administrativo inexecutado — através do processo

de actos materiais a ela relativos eventualmente incidentes sobre o patriménio do executado; na acgdo declarativa discute-se
e decide-se mas s6 se actua verdadeiramente no dominio da ulterior accdo executiva - cfr. MIGUEL TEIXEIRA DE SOUSA,
Estudos sobre o novo processo civil, 2.* Edi¢do, Lex, Lisboa, 1997, pp. 603 e 604. O processo executivo corresponde, na verdade,
a uma dimensio intrinseca da justica do processo, conforme ja decidiu o Tribunal Europeu dos Direitos do Homem no caso
Hornsby, de 19 de Marco de 1997 (apud GOMES CANOTILHO, Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo, 7.* Edicao,
Almedina, 2003, p. 501).

42 O novo regime de processo executivo de sentencas proferidas por tribunais administrativos veio resolver a quase
totalidade das deficiéncias de que padecia o anterior regime constante do Decreto-Lei n.° 256-A/77, de 17 de Junho, em
cujos artigos 5.° a 12.° se continha o entdo designado processo de execucio de julgados. Nao cabendo aqui a explanagdo
pormenorizada do debate em torno das lacunas do anterior regime, ha que reconhecer que o actual enquadramento do
processo executivo dos tribunais administrativos se deveu sobretudo ao contributo de dois Autores: na esteira de DIOGO
FREITAS DO AMARAL, que na sua dissertagdo de doutoramento em 1967 lancou a discussio (cfr. A execugio das sentengas dos
tribunais administrativos, 2.* Edi¢do, Almedina 1997), foi MARIO AROSO DE ALMEIDA quem na mesma linha mais se debrugou
sobre a questdo da inexisténcia de um verdadeiro processo executivo dos tribunais administrativos em Portugal - cfr., do
autor, Execucdo de sentengas, in Semindrio permanente de Direito Constitucional e Administrativo, vol. I, Braga, 1999, pp. 82 e ss.,
Tutela declarativa e executiva no contencioso administrativo portugués, Cadernos de Justica Administrativa, n.° 16, Julho/ Agosto
1999, pp. 67 e ss., Promiincias judiciais e sua execucdo na reforma do contencioso administrativo, Cadernos de Justica
Administrativa, n.° 22, Julho/Agosto 2000, pp. 71 e ss. e Anulacio de actos administrativos e relacoes juridicas emergentes,
Almedina, 2002, pp. 106 e ss.

4 Situadas embora fora do escopo visado pelo presente trabalho, ficam por abordar intimeras outras questdes também elas
de decisiva importancia no regime de processo de execugdo de sentencas administrativas. Damos conta apenas das mais
importantes, a nosso ver: a questdo da legitimidade processual, o ambito objectivo de aplicacdo do processo executivo,
concretamente a delimitacdo dos vérios tipos de titulos executivos, e ainda a questdo das causas legitimas de inexecugdo,
que serd aqui objecto de um tratamento sucinto - cfr., quanto a estas questSes, para além da obra citada de CECILIA
ANACORETA CORREIA, pp. 224 e ss, CARLOS FERNANDES CADILHA, Legitimidade processual, Cadernos de Justica
Administrativa, n.° 34, pp. 11 e ss., DIOGO FREITAS DO AMARAL, A execugdo..., cit., pp. 115 e ss. e MARIO AROSO DE ALMEIDA,
Anulagio de actos administrativos..., cit., pp. 778 e ss.

# Segundo a regra geral de atribui¢do de competéncia constante do artigo 90.° do CPC.

4 A execugdo contenciosa de decisdes proferidas contra particulares serd designadamente o caso das execugdes judiciais de
actos administrativos, que ndo puderam ser executados directamente pelas vias administrativas coactivas, isto é, segundo o
regime prescrito nos artigos 149.° e ss. do Cédigo do Procedimento Administrativo - cfr. quanto a esta questdo, RUI
CHANCERELLE DE MACHETE, A execugdo do acto administrativo, in Estudos de Direito Piiblico, Coimbra Editora, 2004, pp. 1 e ss.,
MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, PEDRO GONCALVES e PACHECO DE AMORIM, Cddigo do Procedimento Administrativo, 2.* Edicao
actualizada, revista e aumentada, Almedina, 1997, pp. 698 e ss. e, numa perspectiva de execugdo dos actos administrativos
em direito internacional privado, a premiada obra de ALFONSO YBARRA BORES, La ¢jecucion de las sanciones administrativas en
el ambito de la Union Europea, Instituto Andaluz de Administracion Publica, Sevilha, 2006.

40 Ex vi o disposto no artigo 1.° do CPTA. Note-se, porém, que quer no caso de estar em causa uma sentenca de anulagdo de
um acto administrativo praticado por um particular investido de poderes administrativos (v.g. concessionérios ), quer no
caso de estar em causa a execu¢do de uma sentenca condenatoria de entidade privada e entidade ptblica obrigadas em
regime de litisconsorcio passivo, devem aplicar-se as formas de processo executivo previstas no CPTA, no que constitui
uma excepgdo a parte final do regime do n.° 2 do artigo 157.° mas se justifica pela manifestacdo nestes casos do substrato
material que subjaz ao especifico processo executivo de sentencas administrativas - cfr., neste sentido, CECILIA ANACORETA
CORREIA, ob. cit., pp. 217 e ss. e RUI CHANCERELLE DE MACHETE, Execu¢io de sentengas administrativas, cit., p. 60. Quanto a
interpretacdo extensiva da locucdo “entidades publicas” no sentido de esta dever abranger ndo s6 as pessoas colectivas de
direito publico como todos e quaisquer entes privados dotados de poderes administrativos de autoridade, com fundamento
nos artigos 4.°, n.° 1, d) do ETAF e 10.°, n.° 7, do CPTA, cfr. MARIO AROSO DE ALMEIDA e CARLOS FERNANDES CADILHA,
Comentirio..., cit, p. 781 e RUI CHANCERELLE DE MACHETE, ibidem.
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executivo para prestacdo de factos ou de coisas ou para pagamento de quantia certa (artigos
167.0e172.9*"

3- Afirmase o principio da obrigatoriedade e prevaléncia das decisdes dos tribunais
administrativos — artigo 158.° do CPTA%;

4- A sentenca administrativa adquire exequibilidade apds o transito em julgado, sendo
gue a execucdo por parte da autoridade executada deve ocorrer a partir desse momento ou,
no caso de interposicdo de recurso com efeito devolutivo, a partir do despacho de admisséo
do mesmo com fixag&o do requerido efeito® - artigo 160.° do CPTA;

5- Tornou-se possivel a extensdo dos efeitos da sentenca administrativa a terceiros que se
encontrem na mesma situacdo juridica, desde que no mesmo sentido tenham sido
proferidas cinco sentencas transitadas em julgado ou, existindo situacfes de processos em
massa, nesse sentido tenham sido decididos em trés casos 0s processos seleccionados

segundo o disposto no artigo 48.° - artigo 161.° do CPTA®.

47 Sobre a questdo, cfr. MARIO AROSO DE ALMEIDA e CARLOS FERNANDES CADILHA, ob. cit., pp. 783 a 787.

4 Trata-se de um principio que decorre da orientagdo constitucional vertida no artigo 205.°, n.° 2 da Constituicdo da
Republica. A regra da obrigatoriedade constitui, na verdade, um pressuposto ou um prius sem o qual ndo existe base de
sustentacdo da exequibilidade e execugdo forcada das decisdes jurisdicionais - cfr. MARIO AROSO DE ALMEIDA e CARLOS
FERNANDES CADILHA, ob. cit., p. 789. Por outro lado, o preceito reafirma a regra da nulidade dos actos desconformes com a
sentenca que ja decorria do artigo 133.°, n.° 2, h), do CPA (sendo anuldveis os actos que mantenham, sem fundamento
vélido, a situacdo ilegal, nos termos do n.° 1 do artigo 167.°), a que acresce em simultidneo a responsabilizagdo civil,
disciplinar e eventualmente criminal da autoridade que atentou contra o caso julgado (ao abrigo do regime previsto no
artigo 159.°) - cfr., a este respeito, MARIO AROSO DE ALMEIDA e CARLOS FERNANDES CADILHA, ob. cit., pp. 789 a 791, MARIO
AROSO DE ALMEIDA, Nulidade dos actos desconformes com a sentenga, Cadernos de Justica Administrativa, n.° 2, pp. 30 e ss. e
MARIO AROSO DE ALMEIDA, Sobre a autoridade do caso julgado das sentengas de anulagio de actos administrativos, Almedina, 1994,
pp- 15 ess.

49 O artigo 160.° adequa a solucdo tradicional segundo a qual as decisdes proferidas pelos tribunais administrativos s6 sdao
exequiveis com o respectivo transito em julgado a possibilidade que o artigo 143.° veio abrir de ser atribuido efeito
meramente devolutivo aos recursos jurisdicionais, o que torna possivel a execug¢do proviséria de sentencas na pendéncia da
respectiva impugnacado perante o tribunal de instancia superior, conforme MARIO AROSO DE ALMEIDA, O novo regime...,
cit., pp. 304 e 305. A possibilidade de execugdo provisoria de sentengas constitui novidade absoluta no nosso contencioso
administrativo, embora o mesmo ndo se passe no ambito do processo civil, no qual a figura é admitida designadamente ao
nivel dos recursos de apelacao (cfr. artigo 692.° do CPC) e traduz o resultado da inspiracao directa na legislacdo processual
administrativa espanhola e francesa, conforme da conta MARIO AROSO DE ALMEIDA, A Execugdo de sentengas no anteprojecto
de reforma do processo nos tribunais administrativos, in Reforma do Contencioso Administrativo, Ministério da Justica,
Volume I - O debate universitario, Coimbra Editora, 2003, pp. 525 a 529.

% Trata-se de um regime fortemente inspirada na legislagdo processual administrativa espanhola e alema, conforme MARIO
AROSO DE ALMEIDA, A Execucio de sentengas no anteprojecto de reforma do processo nos tribunais administrativos, in Reforma do
Contencioso Administrativo, Ministério da Justica, Volume I - O debate universitario, Coimbra Editora, 2003, pp. 525 a 529.
Para mais desenvolvimentos quanto a possibilidade de extensdo ultra partem dos efeitos das sentencas administrativas, cfr.
MARIO AROSO DE ALMEIDA e CARLOS FERNANDES CADILHA, ob. cit., pp. 797 a 802, MARIO AROSO DE ALMEIDA, O novo
regime..., cit.,, pp. 305 a 308, Luis COLACO ANTUNES, O artigo 161.° do Codigo de Processo nos Tribunais Administrativos: uma
complexa simplificacio, Cadernos de Justica Administrativa, n.° 43, Janeiro/Fevereiro 2004, pp. 17 e ss. e ainda RODRIGO
ESTEVES DE OLIVEIRA, Processo Executivo: Algumas questoes, in A Reforma da Justica Administrativa, BEDUC, Stvdia Ivridica, 86,
pp- 260 e ss. No direito espanhol, cfr., et alii, GARCIA DE ENTERRIA e TOMAS-RAMON FERNANDEZ, Curso de Derecho
Administrativo, II; Septima Edicién, Civitas, Madrid, 2000, pp. 659 e ss.
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[I. AS PROVIDENCIAS ESTRUTURALMENTE EXECUTIVAS NO NOVO REGIME DE PROCESSO
ADMINISTRATIVO, EM ESPECIAL AS QUE CONFIGURAM O EXERCICIO DE UM PODER DE
SUBSTITUIGAO E SUBROGAGAO PELO JUIZ ADMINISTRATIVO

2.1 — Os mecanismos estr utur almente executivos nas formas de processo executivo instituidas
pelo CPTA

Como se teve ja oportunidade de atestar, o novo CPTA veio instituir um conjunto de
medidas processuais estruturais de ordem executiva, que se destinam a garantir ao particular
exeguente a adequacéo ao plano dos factos do direito ditado pela decisdo jurisdicional, ao contrario
do que em boa verdade sucedia no regime anterior contido no Decreto-Lei n.° 256-A/77, de 15 de
Junho, gue ndo continha mecanismos eficazes de plena execucdo contra a Administragdo nem, em
bom rigor, se tratava de um auténomo processo executivo, sendo de um complementar processo
declarativo.

Estd em causa todo um conjunto novo de poderes atribuidos ao juiz administrativo ao
abrigo dos quais este assegura a eficacia da decisdo jurisdicional que proferiu, impondo a sua
execucdo diante da autoridade condenada, quer por sua propria intervencdo, quer substituindo-se a
prépria autoridade executada inadimplemente na realizac&o da actividade conforme a decisdo, quer
ainda encarregando terceiros de assegurar a execucdo dessa mesma actividade de modo a dar
cumprimento a decisdo executada.

Numa primeira fase, descreveremos estes ditos «mecanismos estruturalmente executivos»
€, numa segunda, deter-nos-emos, em especial, sobre os poderes de substituicgo judicial e de

execucdo subrogatodria das sentencas administrativas.

Comecgando pelo processo de execugdo para prestacéo de factos ou de coisas, dispde desde

logo o artigo 162.2, n.° 1, do CPTA>" que, “se outro prazo néo for por elas proprias fixado, as sentencas dos
tribunais administrativos que condenem a Administracdo a prestacdo de factos ou a entrega de coisas devem ser

espontaneamente executadas pela propria Administrac&o no prazo méximo de trés meses™, salvo ocorréncia de causa

legitima de inexecuc&o...”

51 Naturalmente, ndo entraremos por uma descricdo minuciosa dos processos de execucdo contemplados no novo CPTA,
sendo apenas por uma enumeracao das medidas estruturalmente executivas ao dispor do juiz administrativo, com especial
enfoque nas medidas que concretizem o exercicio de um poder de substituicdo judicial da Administracdo ou de execugdo
subrogatoria da prestagdo exequenda.

52 Conforme recente decisdo proferida pelo STA, o prazo de cumprimento espontdneo da sentenca exequenda, de 30 dias
salvo invocacdo de causa legitima de inexecucdo, é um prazo de natureza administrativa ou procedimental, contando-se
nesta medida ao abrigo e nos termos do artigo 72.° do CPA. Embora o citado aresto se limite a apreciagdo da natureza do
prazo de execucdo espontanea das sentencas de impugnacdo de actos administrativos (artigo 175.°, n.° 1 do CPTA), ndo
vemos por que razdo igual natureza ndo haja de ser atribuida aos prazos de execugdo espontanea em geral, quer portanto
nos processos de execugdo para prestagdo de factos ou de coisas, quer nos processos de execucao para pagamento de
quantia certa - cfr. Acérddo do STA de 2 de Fevereiro de 2006, disponivel em http:/ /www.dgsi.pt.
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Por seu turno, esclarece o0 artigo 163.° que constituem causas legitimas de inexecugdo
apenas a “impossibilidade absoluta e o grave prejuizo para o interesse publico na execugdo da sentenga’, SO
podendo tais causas ser reportadas a circunstancias supervenientes ou que a Administracdo nao
estivesse em condic¢des de invocar no momento oportuno do processo declarativo.

Significa isto que, ou a autoridade executada invoca uma das causas legitimas de
execucao™, caso em que terd de indemnizar o particular exequente pela inexecuc&o da sentenca que
Ihe era favoravel (artigo 166.9), ou entdo deve cumprir espontaneamente as determinacfes da
sentenca, no prazo maximo detrinta dias.

Mas o preceito fulcral para o que 0 aqui nos traz € o artigo 167.° do CPTA, nos termos do
qual:

n.° 1 — Quando, dentro do prazo concedido para a oposigdo [a peticdo de execucdo apresentada pelo
particular conforme o disposto nos artigos 164.° e 165.°, na qual a autoridade executada venha, designadamente,
invocar a existéncia de uma causa legitima de execucdo ou a extingao superveniente da obrigacdo exequenda], a
Administragdo ndo dé execucdo a sentenca nem deduza oposi¢ao, ou a oposi¢do venha a ser julgada improcedente, o
tribunal deve adoptar as providéncias necessarias para efectivar a execugéio da sentenca™, declarando nulos os actos

desconformes com a sentenca e anulando aquel es que mantenham, sem fundamento vélido, a situacéo ilegal %,

E tais providéncias de execucdo, dependendo do caso concreto, podem traduzir-se, nos
termos dos n%. 5 e 6 do mesmo preceito, na “entrega judicial da coisa devida”, na “prestacdo do
facto devido por outrem, se o facto for fungivel” ou ainda na emisséo de “ sentenca que produza 0s
efeitos do acto ilegalmente omitido”, estando em causa a execucdo de uma acgdo de condenacgéo a
uma prestagdo juridica, ou sgja, a prética de um acto administrativo legalmente devido de contelido
vinculado®®.

Com ainstitui¢do do processo de execucao para prestacdo de factos ou de coisas, “0 CPTA
vence o preconceito da natural infungibilidade das prestacBes a cargo da Administracdo, que
tradicionamente levava a afastar a consagracdo de quaisquer medidas estruturalmente executivas,

de caréacter substitutivo ou subrogatério, mediante as quais se possibilitasse que as condutas

5 Trata-se, na definicdo de DIOGO FREITAS DO AMARAL, de situa¢des excepcionais que tornam licita, para todos os efeitos, a
inexecucdo das sentencas dos tribunais administrativos, obrigando, no entanto, ao pagamento de uma indemnizagdo
compensatoria ao titular do direito & execucdo - cfr., do autor, A execugio..., cit., p.123. Para outras consideragdes a respeito
das causas legitimas de execugdo, cfr. FREITAS DO AMARAL, idem, pp. 115 e ss., RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, Processo
Executivo: Algumas questdes, in A Reforma da Justica Administrativa, BFDUC, Stvdia Ivridica, 86, pp. 252 a 260 e ss. e MARIO
AROSO DE ALMEIDA e CARLOS FERNANDES CADILHA, ob. cit., pp- 806 e ss.

5 Cfr. o supra analisado regime constante do artigo 3.°, n.° 3, do CPTA relativo a inclusao nos novos poderes de prontncia
do juiz executivo da “concretizacdo material do que foi determinado na sentenca”.

% Consequéncia directa do principio da prevaléncia das decisdes jurisdicionais sobre as manifestacdes da Administracido
executada, consagrado, como vimos, no n.° 2 do artigo 158.° do CPTA.

% Ou seja, a sentenca pode impor a realiza¢do de operagoes materiais de execugdo da sentenga e bem assim a pratica de actos
juridicos em conformidade com a decisdo, sobretudo actos administrativos. Por operacSes materiais deve entender-se
genericamente “todos os actos que visam exclusivamente produzir alteracdes na realidade fisica (embora possam ter,
acidentalmente, consequéncias juridicas), quer no ambito da organizacdo administrativa, quer no Aambito do
estabelecimento de relagdes juridicas administrativas entre a Administracdo e outros sujeitos, de direito pablico ou privado,
cuja pratica é imposta por acto normativo ou por determinacdo individual, e que tém por finalidade a realizacao dos
interesses publicos da pessoa colectiva ao qual sdo imputados” - cfr. CARLA AMADO GOMES, Contributo para o estudo das
operagoes materiais da Administracio Piiblica e do seu Controlo jurisdicional, Coimbra Editora, 1999, p. 535.
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indevidamente recusadas ou omitidas pela Administracdo fossem realizadas por outrem, por
determinacdo do tribunal”*".

Quanto a prética de actos administrativos legalmente devidos, vimos que o tribunal so se
pode substituir a Administracéo, no estrito respeito pelo principio da separacéo de poderes, no caso
de estar em causa uma actuagdo estritamente vinculada a que esta esteja obrigada, ja ndo quando
estiver em causa um dominio de actuacdo estritamente discricionaria, baseada em critérios
administrativos de conveniéncia e oportunidade™.

N&o obstante, o facto de a Administracdo actuar coberta por uma veste discricionéria ndo
significa que esta ndo possa ser objecto de algum controle jurisdicional. Discricionariedade
significa sempre atribuicdo legislativa, concretiza-se num instrumento indispensavel arealizacdo da
justica, e portanto ela sO existe caso sgja essa a opgdo do legislador, motivado por uma ideia de
justica no caso concreto que justifica a atribuicéo de livres poderes de ponderacéo ou valor ao ente
administrativo.

“N&o ha pois discricionariedade livre, mas sempre e apenas discricionariedade funcional,
uma discricionariedade que tem de ser exercida nos limites do Direito e de acordo com os deveres e
limitagBes proprios da funcéo”. “A discricionariedade é uma concessdo legidativa (determinada
por interpretacdo da norma), estando afastada a sua caracterizacdo como liberdade absoluta da
Administracdo ou como um “resto” deixado pelos tribunais, em campos onde sentem dificuldades
de controlo dos actos administrativos” .

Assim, o julgador tem sempre a possibilidade de controlar a legitimidade do exercicio do
poder discricionério que presidiu a emanacdo daquele acto, quer ao nivel dos seus limites internos
(v.g. se aautoridade se desviou do fim para o qual o poder Ihe foi confiado pelo legislador — desvio
de poder), quer ao nivel dos seus limites externos, consubstanciados nos chamados vicios de
discricionariedade, sobretudo o vicio de excesso de discricionariedade, que se traduz na violagéo
pela autoridade administrativa de limites juridicos superiores, antes de mais de principios gerais de
direito e de direitos fundamentais, externos a lei de habilitagcdo discriciondria. Neste sentido, os
tribunais devem controlar os pressupostos de facto e de direito, o respeito pelos direitos
fundamentais e pelos principios gerais de direito, ndo fazendo sentido afirmar-se que o juiz ndo

pode, pura e simplesmente, intrometer-se nas actuacdes discriciondrias da autoridade executada®.

57 MARIO AROSO DE ALMEIDA, O Novo regime..., cit., p. 309. No mesmo sentido, cfr. JOAO PACHECO DE AMORIM, A substituicio
judicial da Administracdo na pritica de actos administrativos devidos, in Reforma do Contencioso Administrativo, Ministério da
Justica, Volume I - O debate universitario, Coimbra Editora, 2003, p. 486.

% Cfr. supra o que se disse a respeito do disposto no artigo 3., n.° 1 do CPTA.

% Seguimos aqui de perto as consideracdes expendidas por ANTONIO FRANCISCO DE SOUSA, O Controlo jurisdicional da
discricionariedade e das decisdes de valoracdo e prognose, in Reforma do Contencioso Administrativo, Ministério da Justica, Volume I
- O debate universitario, Coimbra Editora, 2003, pp. 404 e ss.

60 JOSE EDUARDO FIGUEIREDO DIAS e FERNANDA PAULA OLIVEIRA, A Discricionariedade Administrativa, Scientia Ivridica, T.
XLVIII, 1999, n.° 280, 282, p. 383.

61 Cfr. ANTONIO FRANCISCO DE SOUSA, idem, p. 407, o qual, a pags. 408 e ss. enuncia os principios cujo respeito os tribunais
devem assegurar diante da actuagdo discricionaria da Administracdo. Segundo JOSE EDUARDO FIGUEIREDO DIAS e
FERNANDA PAULA OLIVEIRA, num critério que nos parece deveras excessivo, s6 a violagdo ostensiva ou intolerdvel de tais
principios (desvio de poder objectivo) podera basear a anulacdo jurisdicional dos actos praticados ao abrigo de poderes
discriciondrios, sob pena de os tribunais administrativos praticarem uma “dupla administracdo”, ao pronunciarem-se sobre
o mérito das decisdes administrativas. Na mesma linha, sustentam que s6 quando a avaliacdo efectuada no dominio
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De entre os casos em que, em sede de execucao de uma sentenca que tenha condenado uma
entidade publica a emitir um acto administrativo estritamente vinculado, se pode admitir a
substituicdo da Administragcdo pelo tribunal, emitindo uma deciséo destinada a produzir os mesmos
efeitos do acto administrativo ilegalmente omitido, avultam os chamados “actos de verificagcdo
necessaria, a saber as autorizagOes recognitivas ou declarativas, como € o caso da maioria dos
licenciamentos industriais e comerciais, e de uma boa parte dos licenciamentos urbanisticos, e
ainda os ditos de verificagdo constitutiva, tais como as inscricdes em ordens profissionais e em
escolas publicas, as inscricbes em listas eleitorais (...) [e ainda os actos] que consubstanciem o
exercicio de competéncias estritamente vinculadas no dominio do direito das subvencoes,
sobretudo em matéria de seguranca social” %.

Para 0 caso de as prestacbes da Administracdo serem efectivamente infungiveis, o
legislador prevé gque o tribunal conceda uma dltima oportunidade — novo prazo - para esta dar
cumprimento a decisdo, caso contrario impor-lhe-a sangfes pecunidrias compulsorias (cfr. artigo
829.°-A do Cadigo Civil), fixando para o efeito, segundo critérios de razoabilidade e
proporcionalidade, uma pena pecuniaria a ser liquidada por cada dia de atraso que, para além do
prazo limite estabelecido, se possa vir a verificar na execucdo da sentenca — artigos 168.° e 169.° do

CPTA%%,

No tocante a0 processo de execucdo para pagamento de quantia certa, prevé o n.° 1 do
artigo 170.° do CPTA, tal como na execucao para prestacdo de factos ou coisas, que 0 cumprimento
esponténeo se deve dar no prazo maximo de trinta dias, savo se outro prazo resultar do titulo
executivo. Caso contrario, 0 exegquente dispde, segundo o n.° 2, de um prazo de seis meses para
pedir a respectiva execugdo ao tribunal administrativo, solicitando designadamente, “a

compensacdo do seu crédito com eventuais dividas que o onerem para com a mesma pessoa

discricionario pela Administracao for manifestamente desacertada e inaceitivel, ou seja, quando o erro for notdrio e ostensivo, é
que se poderd admitir a intervencao jurisdicional - ob. cit., p. 385. Quanto ao conceito de discricionariedade e sua evolucdo
histérica, ver ainda ADELIO PEREIRA ANDRE, Vinculagio da Administragio e protecgio dos administrados, Coimbra Editora, 1999,
pp- 104 e ss. E igualmente interessante, no plano do direito brasileiro, o optsculo de MAURO ROBERTO GOMES DE MATTOS, A
constitucionalizagdo do direito administrativo e o controle de mérito (oportunidade e conveniéncia) do ato administrativo discriciondrio
pelo poder judicidrio brasileiro, Verbo Juridico, 2005.

62 JOAO PACHECO DE AMORIV, ob. cit., pp. 480 e 481.

6 A sanc¢do pecuniaria compulsdria consiste, na defini¢do de JOAO CALVAO DA SILVA, na condenagdo pecunidria decretada
pelo juiz para constranger e determinar o devedor recalcitrante a cumprir a sua obrigacao. E, pois, um meio de
constrangimento judicial que exerce pressdo sobre a vontade lassa do devedor, apto para triunfar da sua resisténcia e para
determiné-lo a acatar a decisdo do juiz e a cumprir a sua obrigacao, sob a ameaca ou compulsdo de uma adequada sancao
pecunidria, distinta e independente da indemnizagdo, susceptivel de lhe acarretar elevados prejuizos - cfr. Cumprimento e
Sangdo pecunidria compulsoria, Coimbra, 1995, p. 355.

6 Trata-se de uma solugdo ha muito defendida na doutrina, sobretudo por FREITAS DO AMARAL, e traduz uma medida de
execucdo indirecta - ndo proporciona ao exequente o acesso directo aos bens ou aos factos a que ele tem direito - destinada a
coagir psicologicamente a Administracdo executada a cumprir a decisdo - MARIO AROSO DE ALMEIDA, Tutela declarativa e
executiva no contencioso administrativo portugués, Cadernos de Justica Administrativa, n.° 16, Julho/ Agosto 1999, p. 73, nota
17. Pela apologia da implementacdo da figura dos “astreintes” entre nés igualmente se pronunciou BARBOSA DE MELO, ob.
cit., p. 396. Cfr., ainda, sobre a aplicacdo destas medidas no regime francés, RENE CHAPUS, Droit du contentieux administratif,
2.# Edicao, Montchrestien, 1990, pp. 635 e ss. e GEORGES VEDEL e PIERRE DELVOLVE, Droit Administratif, Tome 2, PUF, 1992,
pp- 379 a De resto, a figura merece igualmente aplicagdo no dominio do processo declarativo, vide artigos 44.°, 49.°, 84.°, n.° 4
e108.°, n.° 2, todos do CPTA.
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colectiva ou 0 mesmo ministério” ou “o pagamento, por conta da dotacdo orcamental inscrita a
ordem do Conselho Superior dos Tribunais Administrativos e Fiscais’®%.

Em sede de oposicdo, a Administragdo executada ndo goza aqui da prerrogativa de
invocacdo de causa legitima de inexecucdo®, apenas lhe restando a eventual invocagio da
verificaggio de um facto superveniente, modificativo ou extintivo da obrigagdo® ou a da
inexisténcia de verba ou cabimento orcamental.

A convocagdo deste Ultimo argumento ndo permite que a Administragéo fique isenta da
obrigagdo de cumprir a sentenca administrativa, mas, funcionando como causa de excluséo da
ilicitude da inexecugdo esponténea da sentencga, permite que se eximam de responsabilidades os
sujeitos concretos que, dentro da pessoa colectiva ou ministério, deveriam praticar os actos
necessarios ao cumprimento. A inexisténcia de verba pretende-se que sgja, porém, uma situacéo
excepcional, dado que o legislador veio prever que nos orcamentos de Estado anuais se deve
contemplar a referida dotacdo a ordem dos Conselhos Superiores dos Tribunais Administrativos e
Fiscais, afecta justamente ao pagamento de quantias devidas a titulo de cumprimento de decisbes
jurisdicionais, a qual deve corresponder, no minimo, a0 montante acumulado das condenacfes
decretadas no ano anterior e respectivos juros de mora. E prevéem-se ainda outros mecanismos
destinados a suprir uma eventual insuficiéncia de dotacdo: ou a abertura de créditos extraordinarios
(n.° 7 do artigo 172.°) ou a possibilidade, por opcéo do exequente, de dar seguimento ao processo

recorrendo a forma de execucéo para pagamento de quantia certa prevista no CPC*. Se tudo correr

65 Tal como refere CECILIA ANACORETA CORREIA, as referidas medidas de execugdo destinam-se, tal como ha muito se vinha
reclamando na doutrina, a colmatar as limitacoes relativas a penhorabilidade de bens patrimoniais ptblicos: isto porque os
bens do dominio publico do Estado e das demais pessoas colectivas publicas, designadamente os que constam do artigo 84.°
da Constituicdo, sao absolutamente impenhoraveis (cfr. artigo 822.°, b) do CPC); por sua vez, os bens do dominio privado
sdo penhordveis caso ndo se mostrem especialmente afectos a fins de utilidade ptblica e mesmo nessa situagdo, tratando-se
de execucdo para pagamento de divida com garantia real (artigo 823.° do CPC) - cfr. da Autora, a ob. cit., p. 356.

% Na falta de previsdo expressa analoga a do supra analisado artigo 164.°, n.° 3, entendem MARIO AROSO DE ALMEIDA e
CARLOS FERNANDES CADILHA que “deve ser possivel ao exequente [no processo de execugdo para pagamento de quantia
certa] deduzir, logo de inicio ou durante o processo executivo, o pedido de anulagdo ou declaracdo de nulidade de
eventuais actos administrativos supervenientes”, desde que demonstre o intuito de “obstar ilegitimamente a concretizagido
do resultado visado no processo de execugdo, mantendo, sem fundamento valido, a situacdo ilegalmente existente” - cfr.,
dos Autores, a ob. cit., p. 847.

7 As obrigacdes de pagar quantias em dinheiro a cargo de entidades publicas ndo podem ser afastadas com o argumento de
que o respectivo cumprimento seria fonte de graves prejuizos para o interesse puiblico - cfr. MARIO AROSO DE ALMEIDA e
CARLOS FERNANDES CADILHA, ob. cit., p. 849.

% Entenda-se, ou o comprovado efectivo cumprimento da obrigacdo exequenda, ou a ocorréncia de uma causa de extingdo
da obrigacéo para além do seu cumprimento, das que constam dos artigos 837.° e ss. do Cédigo Civil (Dagdo em cumprimento
e em fungdo do cumprimento, Consignagio em depésito, Compensacio, Novagio, Remissido, Confusdo ou Prescrigdo) - cfr. MARIO
JULIO ALMEIDA COSTA, Direito das Obrigagoes, 5.2 Edigdo, Almedina 1991, pp. 931 e ss.

6 Ultimo reduto da luta do exequente, entrando pelo arduo caminho da penhora e venda dos bens patrimoniais ptblicos, ao
abrigo do regime previsto nos artigos 810.° e ss. do CPC. Cfr., quanto a este regime, FERNANDO AMANCIO FERREIRA, Curso de
Processo de execucio, 7.* Edigao, Almedina, 2004, pp. 125 e ss. e JOSE LEBRE DE FREITAS, A Ac¢ido Executiva (Depois da reforma),
4. Edicao, Coimbra Editora, 2004, pp. 155 e ss. Esta solucdo, todavia, parece justificar-se no facto de “o reconhecimento da
necessidade de uma tutela plena e efectiva das posicdes subjectivas dos particulares perante a Administracdo e a definitiva
superacdo da cldssica perspectiva da jurisdicdo administrativa como uma jurisdicdo limitada, incapaz de dispor dos
mesmos poderes de actuagdo sobre a Administragdo de que dispdem os tribunais judiciais, exige que, pelo menos em tltimo
caso, 0 exequente possa requerer a execucdo forcada do seu crédito segundo os termos do processo de execucdo para
pagamento de quantia certa do CPC” - MARIO AROSO DE ALMEIDA, O Novo regime..., cit., p. 317. Ja no dominio da vigéncia
do anterior artigo 12.° do Decreto-Lei n.° 256-A/77, o STA tinha admitido o recurso ao processo de execucdo de quantia
certa do CPC para satisfazer o crédito do exequente diante de uma entidade publica, considerando dever tal processo correr
nos tribunais administrativos de onde tinha resultado a sentenca executiva - cfr. Acérdao do STA de 14 de Novembro de
1996, com aplausos de ROBIN DE ANDRADE, A execu¢io das sentengas condenatorias dos tribunais administrativos, Cadernos de
Justica Administrativa, n.° 5, Setembro/Outubro de 1997, pp. 20 e ss.
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bem, portanto, o Conselho Superior dos Tribunais Administrativos e Fiscais, para 0 efeito
devidamente notificado pelo tribunal administrativo onde correr a execucdo, deve emitir, no prazo
de trinta dias, a correspondente ordem de pagamento.

Tendo o0 exequente requerido a compensacdo de créditos entre exequente e Administragao
obrigada, a compensacdo decretada funcionard como titulo de pagamento total ou parcial da divida
gue o exequente tinha para com a Administracdo, sendo oponivel a eventuais reclamacfes futuras

do respectivo cumprimento — artigo 172.2, n.2 2 do CPTA™.

Por ultimo, a execucdo de sentencas de anulacdo de actos administrativos.

Trata-se, na definicdo de MARIO AROSO DE ALMEIDA™, do processo especifico que o
contencioso administrativo ingtitui para a actuagdo processual das pretensbes complementares em
relacdo a pretensdo anulatéria de actos administrativos que, embora o pudessem ter sido’, ndo
tenham sido cumuladas no processo impugnatério’ (cfr. artigo 47.2, maxime n°s, 2 e 3) e se dirijam
ao cumprimento do dever que a Administragdo se impde de extrair as devidas consequéncias da
anulacéo.

O ndo exercicio por parte do particular do énus de cumulagéo do pedido de impugnacdo do
acto administrativo com o pedido referente a prética dos actos juridicos e materiais indispensaveis a
recomposicao da situagdo anterior ao acto impugnado, no plano do Direito e no plano dos factos™,
n&o implica que 0 mesmo o néo possa fazer valer em sede de ulterior execucdo. O que alei permite
€ gue, justamente, o particular venha exigir que a Administracéo retire da impugnagdo as devidas
consequéncias, em sede da execucdo da respectiva sentenca, 0 que se manifesta em trés planos
distintos (cfr. artigo 173.° do CPTA):

a) reconstituicdo da situagcdo hipotética que existiria se 0 acto ndo tivesse sido praticado,

mediante a execucao do efeito repristinatorio daimpugnacso;

70 Regime semelhante pode ser encontrado no artigo 106.°, n.° 6, da lei de contencioso administrativo espanhola, tratando-se
de uma situacdo ja vigente entre nés no dominio da execugdo fiscal, cfr. artigos 89.° e 90.° do Cddigo de Procedimento e
Processo Tributario.

7O Novo regime..., cit., p. 318.

72 Talvez fosse preferivel, na esteira de RUI CHANCERELLE DE MACHETE, instituir a obrigatoriedade de cumulacao do pedido
de impugnacdo do acto administrativo com os pedidos referentes a extrac¢do das devidas consequéncias, no plano material
ou dos factos, da impugnacao, sendo que isso evitaria, se ndo o processo de execucado sobre o qual nos debrucamos, pelo
menos a explicitacdo dos deveres de execucdo das sentencas de impugnacdo a que se refere o artigo 173.° do CPTA,
bastando-se com a imposicdo nesta sede dos concretos actos e operagdes necessarias para dar execugdo a sentenca (artigo
179.°) - cfr., do Autor, Execugio de sentengas administrativas, cit., p. 62.

73 Ora, os tipos de prondncia que podem resultar de ac¢des administrativas especiais de impugnacdo ndo se cingem a
anulacdo do acto administrativo, abarcando igualmente a declaracdo da sua nulidade ou inexisténcia (artigo 46.°, n.° 2 do
CPTA), como igualmente o reconhecem MARIO AROSO DE ALMEIDA e CARLOS FERNANDES CADILHA, ob. cit., p. 858. Assim
sendo, ndo vemos por que razdo nao se ha-de exigir maior rigor nos conceitos e designar este de processo de execucao de
sentencas de impugnacio de actos administrativos. Nao restando qualquer rasto do antigo recurso contencioso de anulagédo
ou do processo de execugdo de julgados do Decreto-Lei n.° 256-A/77, dir-se-a que o legislador desperdicou aqui uma boa
oportunidade de também ao nivel terminolégico se desprender do obsoleto conceito de mera anulagio de actos
administrativos. Nem se diga que ndo faz sentido falar na execugdo de sentenca de nulidade de acto administrativo: embora
esta invalidade seja de tal modo gravosa que inutiliza o acto ab origine, é concebivel a situacdo de a Administracdo se recusar
a extrair as devidas consequéncias da declaragdo judicial de nulidade do acto do mesmo modo como isso sucede na
decorréncia de uma sentenca de estrita anulacdo. Aparentemente, porém, estamos por enquanto isolados na defesa desta
posicao.

74 Num sentido algo parecido, cfr. MARIO AROSO DE ALMEIDA, Anulagio de actos administrativos..., cit., pp. 39 e ss.
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b) dar cumprimento aos deveres que ndo tenha cumprido com fundamento no acto
entretanto anulado’™, por referéncia & situagdo juridica e de facto existente no momento em que
deveriater actuado;

c¢) eventual substituicdo do acto ilegal por outro que n&o reincida na ilegalidade cometida
pelo acto impugnado.

Também aqui € invocavel por parte da autoridade executada a existéncia de causas
legitimas de inexecucdo, com a diferenca que aqui aimpossibilidade absoluta e o grave prejuizo da
execucdo para o interesse publico ndo carecem de ser invocados enquanto circunstancias
supervenientes. Isto porque, no dominio da execucdo de sentencas de impugnacdo de actos
administrativos, em que portanto ndo se cumulou o pedido de impugnacdo com os pedidos relativos
as ilagBes ou consequéncias factuais a retirar da impugnacdo, a discussdo sobre as relacdes
juridicas emergentes da impugnacdo tem 0 seu inicio justamente neste processo de execucdo para
s6 depois se concluir no sentido do apuramento dos actos e operacdes cuja adopcdo serd necessaria
para o restabel ecimento da legalidade ofendida.

O culminar do processo de execucdo de sentencas de impugnagdo pode concretizar-se em
qualquer uma das seguintes providéncias estruturalmente executivas, todas elas supra ja abordadas
(artigo 179.9):

a) o tribunal especifica, no respeito pelos espagos de valoragdo ou discricionariedade
préprios do exercicio da fungdo administrativa, 0 conteiido dos actos e operagdes que esta deve
adoptar para dar execucdo a sentenca, identificando o 6rgdo ou Orgdos administrativos
concretamente responsavel's pela sua adopgdo, a0 mesmo tempo fixando-se um prazo razoével para
a prética dos referidos actos e operacoes,

b) declaraco judicia de nulidade ou anulagdo dos actos desconformes com a sentenca de
impugnacdo proferida;

¢) Em caso de incumprimento da pronuncia executiva no prazo fixado, o tribunal pode
impor a0 6rgdo incumbido da execucdo 0 pagamento de uma sangdo pecuniaria compulsoria,
segundo o disposto no artigo 169.°,

d) quando esteja em causa 0 pagamento de uma quantia (v.g. pagamento dos vencimentos
do funcionario ilegalmente demitido), o tribunal determinara que o pagamento segja realizado no
prazo de 30 dias, seguindo-se, em caso de incumprimento, os termos do processo executivo para
pagamento de quantia certa;

€) se estiver em causa a prética de um acto administrativo legalmente devido de conteido
vinculado (v.g. acto de reintegragdo do funcion&rio ilegalmente demitido; acto de admisséo do

concorrente ilegamente excluido), o particular exequente, expirado o prazo concedido pelo

75 O que inclui, quando for caso disso, a prética de actos dotados de eficacia retroactiva que ndo envolvam a imposicao de
deveres, a aplicacdo de sanc¢des ou a restricio de direitos ou interesses legalmente protegidos, ou o dever de remover,
reformar ou substituir actos juridicos e alterar situacdes de facto que possam ter surgido na pendéncia do processo e cuja
manifestagdo seja incompativel com a execugdo da sentenca de anulagdo (artigo 173.%, n.° 2, do CPTA).



24 : A EXECUGAO SUBSTUTIVA NO NOVO REGIME DO PROCESSO ADMINISTRATIVO VERBOJURIDICO

tribunal para a prética do mesmo, pode requerer a este Ultimo que emita uma sentenca que produza
os efeitos do acto ilegalmente omitido;

f) estando em causa a prestacéo de um facto fungivel, o tribunal determinara a entrega
judicial da coisa devida ou a execucdo subrogatdria da operagio material consoante os casos'’®;

) estando em causa a prestacéo de um facto infungivel, e expirado o prazo concedido para
asua pratica pela Administracdo executada, o particular pode requerer ao tribunal a fixagdo de uma
indemnizac&o atitulo de responsabilidade civil pelainexecuco ilicita da sentenca (artigo 166.9)",
sem prejuizo da possibilidade de simultaneamente requerer a imposicéo de sangdes pecunidrias
compulsdrias (artigos 179.°, n.2 3 e 169.° do CPTA)".

2.2. — A tutela executiva substitutiva e subrogat6éria no contencioso administrativo portugués.

Natur eza e fundamentos.

Aqui chegados, é conveniente tracar algumas conclusbes condensadoras do essencial das
consideracfes até ab momento tecidas.

Vimos, em primeiro lugar, que o principio da tutela jurisdicional efectiva, plenamente
acolhido e reconhecido pelo legislador do novo contencioso administrativo, na sua tripla dimenséo
de plena, efectiva e eficaz, assegura o protagonismo da vertente subjectiva associada a proteccéo
cabal dos direitos e interesses legitimos dos cidad&os diante da Administracdo. Ela permite-lhes,
designadamente, aceder aos tribunais administrativos, 0os quais oferecem 0S meios processuais
adequados a fazer valer em juizo as mais diversas pretensdes, e obter destes uma pronincia
imparcial e independente do 6rgéo administrativo requerido.

Vimos depois que, o fundamento do recurso ao processo de execugdo de uma eventual
sentenca condenatéria da Administragcdo, gque pretende estabilizar a posi¢do do particular ditada
nesta Ultima e que assegura a dimensdo de eficacia da proteccdo jurisdicional dos seus direitos e
interesses, € justamente também o principio datutelajurisdicional efectiva.

A consagracdo plena do principio da tutela jurisdicional efectiva no novo regime de
processo administrativo trouxe consigo, por outro lado, um substancial alargamento dos poderes de
pronuncia do julgador, nomeadamente ao nivel da directa intervencdo no dominio da actividade

administrativa. Expressdo desta maior ingeréncia dos tribunais administrativos nos dominios de

76 Neste sentido, cfr. VIEIRA DE ANDRADE, A Justica Administrativa, cit., p. 361.

770 mesmo se passando no caso de ser julgada procedente a invocagdo da causa legitima de inexecucéo, nos temos dos n’.
1 e 2 do artigo 178.° e do artigo 159.°, n.° 1, a) do CPTA. A accdo de responsabilidade pela inexecucdo da sentenca sera,
assim, uma ac¢do administrativa comum, regendo-se o pedido pelo (dir-se-ia obsoleto) regime da responsabilidade civil do
Estado, e estando a obrigacdo sujeita ao prazo prescricional de trés anos estabelecido no artigo 498.° do Cédigo Civil - cfr.,
neste sentido, VIEIRA DE ANDRADE, A Justica Administrativa, cit., p. 354, nota 744.

Se a quantia acordada ou fixada ndo for paga no prazo maximo de trinta dias a contar do acordo ou da notificacdo da
decisdo judicial que a tenha fixado, o exequente devera recorrer ao processo executivo para pagamento de quantia certa, ao
abrigo do regime previsto no artigo 170.° ex vi do artigo 178.°, n.° 3.

78 Neste sentido, cfr. MARIO AROSO DE ALMEIDA e CARLOS FERNANDES CADILHA, ob. cit., p. 879.
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actuacdo da Administracdo constitui, desde logo, 0 novo processo declarativo de condenacao desta
Ultima a prética dos actos legalmente devidos. Neste novo meio processual, com efeito, o tribunal
pode determinar o contelido e o alcance do acto que a Administragdo deve praticar e que havia
ilegalmente omitido ou recusado.

Se sdo manifestamente amplos os actuais poderes declarativos de prondncia do juiz
administrativo (cfr. artigo 2.° do CPTA), ele possui hoje, também com ampla extensdo, o poder
exclusivo de executar as suas proprias sentencas diante da Administragdo publica condenada.

E, nesta sede da execucdo das suas sentencas, 0 juiz administrativo dispde, ndo so do poder
de ordenar a entidade publica condenada que adopte no plano dos factos as condutas necessarias a0
restabelecimento da situacédo anterior a ilegalidade cometida e condenada, como também o poder
de se substituir a prépria Administracdo na prética dos actos necessarios a essa reconstituicéo
natural, como ainda, o poder de encarregar terceiros de assegurar 0 cumprimento da sentenca

exeguenda.

Isto posto, assinalemos 0s mecanismos estruturalmente executivos de que dispbe o juiz
administrativo, designadamente no que concerne a possibilidade de este se substituir a
Administragéo faltosa e de nomear terceiros ao processo para assegurar a recomposicéo do «status
quo ante»:

1. Em matéria de substitui¢do judicial da Administragdo, a lei permite, ndo sO a entrega

judicia da coisa devida ao exequente como também a emissdo de sentenca destinada a
produzir os efeitos do acto ilegalmente omitido - cfr. artigos 3.2, n.° 3, 157.°, n.° 4,
164.° n° 4, 167° n%. 5e 6 e 179.%, n.° 5, do CPTA: quer num caso quer noutro, o
incumprimento por parte da Administracdo executada da sentenga condenatéria motiva
0 poder judicial do juiz administrativo a intervir em sua substituicdo de modo a dar
plena satisfacdo aos direitos e interesses legitimos do exequente’;

2. Estando em causa a execucdo para prestacdo de facto fungivel, os tribunais podem

encarregar um terceiro pararedizar a actuaco material correspondente, a expensas da

79 Ndo nos iremos deter muito sobre a substituicdo administrativa a que se refere o n.° 2 do artigo 167.° do CPTA, nos termos
do qual “quando o orgio competente para executar esteja sujeito a poderes hierdrquicos ou de superintendéncia, o tribunal manda
notificar o titular dos referidos poderes para dar execucio a sentenga em substituicio desse 6rgao”. Isto porque a substitui¢do judicial
da Administragdo, ponto que realmente nos interessa focar, ndo se confunde com esta, que se passa no seio da estrutura
organizativa da Administracdo Publica. Apenas se deve recordar que, se o exercicio de poderes de superintendéncia é
aquele que se reporta a relacdo entre o Estado e as pessoas colectivas integradas na Administracdo Indirecta do Estado,
maxime os institutos publicos e as empresas publicas, o exercicio de poderes hierdrquicos desenvolve-se no seio das
estruturas hierarquizadas da Administracdo directa do Estado - cfr., desde logo, FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito
Administrativo, 2.* Edicao, Volume I, Almedina, 1998, p. 383 e, do mesmo Autor, Conceito e natureza do recurso hierdrquico, Vol.
I, Atlantida, 1981, pp. 44 e ss. Assim, se por um lado é vidvel admitir-se a substituicdo dos representantes dos institutos
publicos pelo ministro da tutela, conforme a expressa previsdo do n.° 9 do artigo 41.° da Lei dos institutos ptiblicos (Lei n.°
3/2004, de 15 de Janeiro), por outro lado nada parece repugnar a substituicao integrativa do superior hierdrquico nos casos
de omissao reiterada de um 6rgao subalterno na pratica de actos devidos que integrem a sua competéncia prépria, mesmo
nos casos de incompeténcia do superior hierdrquico, em nome da continuidade dos servigos publicos, da reposicdo da
legalidade ou do genérico principio da unidade intra-subjectiva da Administragdo - cfr., neste sentido, CECILIA ANACORETA
CORREIA, ob. cit., p. 332 e 333, e PAULO OTERO, O poder de substituicdo em Direito Administrativo, Vol. I, Lex, Lisboa, 1995, pp.
800 e ss.
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Administragdo inadimplemente — cfr. artigos 3.2, n.° 3, in fine, 164.° n.° 4, b), 167.°,
n°s.3a5,170.% n.° 2, b) 172, n%. 4 a6 e 179.2, n.2 6, a contrario®, todos do CPTA.

Antes do mais, portanto, afirma-se entre nds a regra segundo a qual o tribunal se pode
substituir®® & Administracio® na realizacso de prestagdes de facto fungivel, cuja execucdo ndo seja
voluntariamente cumprida pela prépria entidade administrativa espontaneamente ou dentro do
prazo de oposi¢éo.

O exercicio do poder de substituicdo da Administragdo pelo tribunal €, desde logo, uma
medida de execucdo coactiva de ultima ratio, dado que pressupde que se frustrou a expectativa de
cumprimento espontaneo da sentenca exeguenda e por outra via — no caso da execucdo para
prestacdo de facto ou de coisa, a ndo execucdo por superior hierarquico ou pela tutela com poderes
de superintendéncia — igualmente se ndo assegurou a finalidade da decisdo. Nestes casos, e dada a
caréncia de previsdo normativa expressa de como deve operar esta substituicdo judicial,
entendemos ser de aplicar as disposicles gerais do processo civil, até por via da remissdo contida
no artigo 1.° do CPTA®.

Esta substituicéo judicial da Administracdo, importa recordar, ndo € livre e depara-se, de
facto, com alguns obstaculos sobretudo ao nivel dos principios juridicos tradicionais inerentes a
organizacdo do proprio Estado de direito.

Esses limites sdo, por um lado, o respeito pelos espagos de valoragdo ou pela «prerrogativa
de avaliagdo» prépria da Administragdo — pela «reserva de Administragdo» que constitui o dominio
da discricionariedade, que atrés analisamos — donde a substitui¢do so pode verificar no dominio de
actividades administrativas estritamente vinculadas ou com contetido legalmente determinado ou
preenchido — dai que so se refira esta substituic&o judicial no &mbito da prética de actos fungiveis™.

Depois, os proprios motivos que integram as causas legitimas de inexecucdo da sentenca,

guando invocados pela Administracdo executada, igualmente impedem que o tribunal a ela se

8 No sentido que supra defendiamos segundo o qual também é possivel, na execucado de sentencas de impugnacéo de actos
administrativos, a prestacao de factos fungiveis a cargo de terceiros.

81 Carece de alguma abertura o conceito de substituicdo proposto por PAULO OTERO, visto nado ser adaptavel a substituicdo
da Administracdo pelo poder judicial. O Autor define poder de substituicdo como a permissdo conferida pela ordem
juridica de um 6rgdo da Administracdo (substituto) agir em vez de outro 6rgdo administrativo (substituido), praticando
actos sobre matérias cuja competéncia primaria ou normal pertence a este dltimo - ob. cit., p. 391. Parece-nos, no entanto,
ser aqui plenamente aplicavel o conceito de poder de substituicdo, embora esta opere num dominio extra e ndo intra-
Administragao.

82O poder de substituicao judicial da Administracao justifica-se, prima facie, em ordem a assegurar o préprio principio de
tutela jurisdicional efectiva, que exige que o tribunal, embora ndo assumindo a posicdo constitucional e institucional da
Administracao, decida em vez da prépria Administracdo inadimplemente, fazendo o que esta devia ter feito e ndo fez (ou
seja, executando em seu lugar a decisdo exequenda), de modo a dar plena satisfacdo aos direitos e interesses legitimos do
cidadédo interessado - cfr., neste sentido, MIGUEL BELTRAN DE FELIPE, El poder de substitucion en la ejecucion de las sentencias
condenatorias de la Administracion, Civitas, Madrid, 1995, pp. 130 e ss., maxime p. 141.

8 Quanto a entrega judicial da coisa devida, subscrevemos o entendimento segundo o qual a mesma deve ser levada a cabo
por oficial de justica nomeado como “agente de execugdo” da sentenca proferida pelo tribunal administrativo, segundo o
regime disposto nos artigos 808.° e 930.° do CPC - cfr. CECILIA ANACORETA CORREIA, ob. cit., pp. 338 e 339.

8 Num sentido diferente, MIGUEL BELTRAN FELIPE considera que a discricionariedade ndo constitui um verdadeiro limite ao
exercicio do poder de substitui¢do judicial da Administracdo, embora entendida aquela ndo como auténtica
discricionariedade mas como nacleo limitado em que esta poderia eventualmente permanecer quanto ao cumprimento da
sentenca - ob. cit., p. 322.
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substitua na pratica dos actos e na realizacdo das operacles necessarias a recomposi¢ao da situagcdo
anterior ailegalidade cometida™.

Finalmente, o acima abordado principio da separagdo de poderes pode também constituir
um limite ao exercicio do poder judicial de substituic&o da Administragio™.

Pese embora as vicissitudes que o exercicio judicial do poder administrativo em sede de
execucdo de sentencas pode levantar®’, acreditamos que a sua instituicdo no novo regime de
contencioso € amelhor solugdo para assegurar a garantia constitucional datutelajurisdicional plena
e desse modo permitir superar a inércia que ndo raras vezes caracteriza o funcionamento

burocrético da nossa Administragéo Publica®™.

Por dltimo, a modalidade de execucéo subrogatéria que o novo CPTA veio instituir, quer
visando a mera colaboracdo de entidades terceiras na perseguicdo do propdsito da execucdo, quer
instituindo a execucdo da prestacdo exequenda pelo préprio terceiro colaborante, tratando-se de um
facto fungivel.

Assim, dispbe desde logo o n.° 3 do artigo 167.° do CPTA que “[e]m ordem a execucao das
suas sentencas, os tribunais administrativos podem requerer a colaboracdo das autoridades e
agentes da entidade administrativa obrigada bem como, quando necessario, de outras entidades
administrativas’. Por suavez, o n.° 4 do mesmo preceito estatui que “[t]odas as entidades publicas
estdo obrigadas a prestar a colaboracdo que, para o efeito do disposto no nimero anterior, Ihes for
requerida, sob pena de os responséveis pela falta de colaboragdo poderem incorrer no crime de
desobediéncia’.

Ou sgja, a preocupacdo com a integral satisfagdo do interesse do cidad&o executado — na
esteira do por demais referido principio da tutela jurisdicional efectiva - é de tal ordem que, na

prossecucdo do objectivo da execucdo da sentenca, a lei impbe, sob pena de responsabilidade

85 Em Espanha, as causas legitimas de inexecucdo, sdo de acordo com o n.° 3 do artigo 105.° da Ley de la Jurisdicciéon
Contencioso-Administrativa (Ley 29/1998, de 13 de Julho) o «peligro cierto de alteracion del libre ejercicio de los derechos y
libertades de los ciudadanos», o «temor fundado de guerra» e o «quebranto de la integridad del territério nacional», sendo que a sua
invocacdo permite a «expropriacao dos direitos ou interesses legitimos do cidadado reconhecidos diante da Administragao» -
cfr., quanto a limitagdo do poder judicial pelas «causas de utilidad piiblica o de interés social», MIGUEL BELTRAN DE FELIPE, ob.
cit., sobretudo pp. 389 e ss., Quanto as causas de inexecucdo de sentengas no regime espanhol, cfr., et alii, VICENTE GIMENO
SENDRA, VICTOR MORENO CATENA e PASCUAL SALA SANCHEZ, Derecho Procesal Administrativo, Segunda Edicién, Editorial
Centro de Estudios Ramon Areces, S.A., 2004, pp. 257 e ss., VARIOS, Comentarios a la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa de 1998, Aranzadi, pp. 870 e ss., JESUS GONZALEZ PEREZ, Comentarios a la Ley de Jurisdiccién Contencioso-
Administrativa, 11, Tercera Edicién, 1999, pp. 1808 e ss.

8¢ Em boa verdade, porém, como se viu, o principio tem de ser analisado numa perspectiva modernista, relacionada com a
cada vez mais intensa interdependéncia e interpenetragdo dos poderes do Estado entre si. Por outro lado, a reserva de um
espaco de discricionariedade ja nos parece por si s6 suficiente para assegurar o respeito por tal principio fundamental. Ou
seja, nenhum atentado ao principio da separacdo de poderes se devera ou poder ecoar se o poder de substituicdo se
circunscrever aos dominios de estrita vinculacdo legal da Administracao - cfr., neste sentido, MARCELO REBELO DE SOUSA,
Acgdo para a determinagdo da pritica de actos administrativos legalmente devidos, in Reforma do Contencioso Administrativo,
Ministério da Justica, Volume I - O debate universitario, Coimbra Editora, 2003, pp. 181 e 182.

8 Quanto a emissdo de sentenca substitutiva do acto administrativo ilegalmente omitido, bem adverte MARIO AROSO DE
ALMEIDA que “esta solugdo ndo resolve tudo, porque pode, depois, a Administragdo ndo extrair as consequéncias, ndo dar
execucdo e obstar, na pratica, naquilo que dela dependa, a que o particular faca uso do titulo que o tribunal emitiu em
substitui¢do da Administracdo”, muito embora sublinhe que, “em muitos casos, esta solucdo pode representar um
progresso” - cfr., do Autor, Tutela declarativa e executiva no contencioso administrativo portugués, cit., p. 72, nota 16.

8 Para alguns autores, a institui¢do legal do poder judicial de substituicdo a Administracdo Publica na execugdo de
sentencas condenatérias desta tltima, confere ainda maior eficdcia ao funcionamento da maquina administrativa do Estado,
assegurando a “credibilidade do funcionamento da coisa ptiblica” - cfr. MIGUEL BELTRAN DE FELIPE, ob. cit., pp. 475 e ss.
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crimina®, a colaboracdo das entidades externas, que o tribunal entenda como necessaria a cabal
efectivacdo das medidas destinadas a dar cumprimento a sentenca.

Portanto, o tribunal pode, ou impor a colaboragcdo de terceiros quando a considere
imprescindivel para garantir a segurancga e a eficiéncia das operagdes de execucdo em causa, ou

exigir que a propria prestagio exequenda seja realizada por tais entidades por via subrogatdria™.

Parece-nos gque aqui o legislador deveria ter ido mais longe. Com efeito, preferiu omitir
qualquer referéncia normativa quanto a0 modo de efectiva concretizacdo desta execucéo
subrogatéria, mais umavez se limitando aremeter para as disposi¢des gerais do CPC.

SO que, a especiad natureza das relacBes que se estabelecem entre o particular e a
Administracdo Publica e entre o poder judicial e o poder executivo, justifica sempre uma
dissociacéo relativamente ao dominio das relacdes paritérias tipicas do modelo negocial juridico-
privado. E, nessa medida, julgamos que a tutela jurisdicional plena, efectiva e eficaz, diada a
posicdo superior de autoridade que a Administracdo sempre detém sobre o particular — muito
embora se tenha assistido ao reforco da garantia da paridade das partes no novo processo
administrativo - , e ainda a clara preferéncia do legislador pela busca da restituicdo integral in
natura em detrimento da compensacéo indemnizatéria, teriam justificado uma outra solugcdo que
acresceria as actuais providéncias estrutural mente executivas.

Por outro lado, muitas vezes a execucdo material da sentenca por terceiros ou com o
auxilio de outras entidades administrativas ndo é pura e simplesmente possivel nos casos em que,
por exemplo, s6 a propria autoridade executada dispSe da capacidade material, humana ou
burocrética para alevar a cabo™.

Referimo-nos, designadamente, & solucéo de introduzir no nosso ordenamento juridico, a
semelhanca do que vem sucedendo paradigmaticamente em Itdlia, afigura do comissario executivo

193

“ad acta”™, o qual ficaincumbido de seintroduzir nos servicos da entidade administrativa obrigada

8 O crime de desobediéncia é actualmente previsto e punido pelo artigo 348.° do Cédigo Penal, com pena de prisdo até 1
ano ou pena de multa até 120 dias.

% Aqui incluidos, ndo s6 os 6rgaos e agentes da autoridade executada, como todas as entidades publicas que o tribunal
entenda dever chamar ao processo - v.g., para o envio de documentos que tenham em sua posse dos quais dependa a
realizagdo da prestacdo exequenda -, e bem assim, quaisquer particulares, os quais executardo a decisdo a expensas da
entidade obrigada - v.g. recurso a um empreiteiro para a demoli¢do de obra ilegal no cumprimento de mandato judicial.

9 Também aqui ndo se pode considerar que é posto em cheque o principio da separacdo de poderes. Com efeito, “foi
preservada a prerrogativa de primeira prontncia da Administragdo, uma vez que lhe foi dada a oportunidade de praticar o
acto devido; e s6 se procede a subrogacéo por estar em causa a pratica de um acto de contetido vinculado [caso contrario,
como vimos, haveria lugar a aplicacdo de san¢des pecunidrias compulsdrias], em que, como o titulo executivo ja especifica,
sem margem para davidas, o contetido que o acto deve ter, ndo estd reservado para o 6rgao obrigado a emiti-lo um papel
co-constitutivo na determinacdo do contetido do acto, que torne imprescindivel a sua intervencdo” - MARIO AROSO DE
ALMEIDA e CARLOS FERNANDES CADILHA, ob. cit., p. 832.

92 Cfr., neste sentido, MIGUEL BELTRAN DE FELIPE, ob. cit., pp. 422 e ss.

% Mantém-se em Itdlia o debate doutrinal e jurisprudencial sobre a natureza juridica do comissario ad acta, entre os que
consideram que se trata de um orgao extraordindrio da Administracdo - e, consequentemente, os seus actos seriam
passiveis de impugnacdo nos termos gerais -, 0s que o concebem como uma “longa manus” do juiz administrativo, e assim,
como um auxiliar ou delegado no exercicio de funcdes jurisdicionais e, finalmente, os que o enquadram num tertium genus,
sendo simultaneamente 6rgao extraordindrio da Administracdo e auxiliar do juiz. A nosso ver, o comissario ad acta reveste
uma natureza acima de tudo jurisdicional, recebendo do poder judicial as suas competéncias e fun¢des, embora a sua
actividade seja, de facto, de natureza administrativa e, assim, auténoma do poder da entidade delegante e discriciondria
dentro dos limites que o contetido da execugdo comporte. Sobre a questdo em concreto, e sobre a figura em geral, cfr.
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para praticar os actos juridicos e ordenar as providéncias necessarias para o efeito da execucéo
decretada™.

Penso de facto que, com a reconhecida demora ndo sd nos tribunais como também e
sobretudo no funcionamento da Administragdo Publica, carregada ainda com um excessivo peso
burocrético pese embora os mais recentes esforcos do Governo no sentido da sua progressiva
simplificacdo (sobretudo com o denominado SIMPLEX), teria sido mais expedito, em vez de
recorrer a outros Orgdos administrativos que do mesmo ma padecem e em simultaneo a
possibilidade de encarregar terceiros particulares para executar os actos e operages a custa da
entidade executada, consagrar a possibilidade de nomear um funcionario autorizado para se
imiscuir no dia-a-dia do 6rgéo executado e assim, quer pressionando-o no terreno a cumprir quer
executando por si mesmo sem qualquer possibilidade de resisténcia, dar cumprimento a sentenca
judicial de execucao.

Esta medida, somos levados a crer, por um lado evitaria uma acrescida demora no recurso
aos 6rgaos administrativos colaborantes — que pertencem no fim de contas & mesma Administracao,
a mesma familia e nessa medida nédo repugna que levantem obstécul os dilatérios e impertinentes a
integral execucdo final da sentenca por parte do 6rgéo executado -, por outro permitiria ao tribunal
desprender-se, ainda que mantendo o controlo total da diligéncia a todo o momento, delegando
nesse comissario essa funcdo persecutoria que se efectiva no plano material ou dos factos e que por
isso em rigor, tirada a decisdo executiva, ja ndo deve pertencer ao juiz, que assim se ocuparia de
outros assuntos e, por Ultimo e mais importante, robusteceria as esperancas do particular exequente,
ciente de que, ndo s6 dispde de um titulo executivo emanado por uma insténcia jurisdiciona no

sentido que lhe é favoravel, como também se conforta com aideia de que a autoridade que emitiu o

VINCENZO CAIANELLO, L Esecuzione delle sentenze del giudice amministrativo: il caso italiano, in Reforma do Contencioso
Administrativo, Ministério da Justica, Volume I - O debate universitario, Coimbra Editora, 2003, pp. 623 e ss., NOTARMUZI, II
funzionario nominato comissario ad acta dal giudice amministrativo, in Rivista Amministrativa, 1991, pp. 947 e ss., GIACHETTI, I/
comissario ad acta nel giudizio di ottemperanza: si apre un dibattio, in Foro amministrativo, 1986, 1I, p. 1967, GUIDO APREA,
Inottemperanza inerzia e comissario ad acta nella giustizia amministrativa, Universita degli studi di Bari, Milao - Dott A. Giuffre
editore, 2003, Trattato di Diritto Amministrativo (a cura di SABINO CASSESE), Diritto Amministrativo Speciale, Tomo Quarto - I
Processo Amministrativo, Mildo, Dott. A. Giuffre Editore, 2000, pp. 3546 e ss. A figura do comissério ad acta assume ainda
bastante relevancia no processo tributario italiano, conforme da conta MAURIZIO VILLANI, Processo tributario: il Comissario ad
acta nel giudizio di ottemperanza, in La Rivista de Finanzia, Abril/Maio 2002.

% Manifestando muitas reservas a viabilidade da instituicdo desta figura entre nés, cfr. MARIO AROSO DE ALMEIDA,
Pretensoes materiais, promiincias judiciais e sua execu¢io na reforma do contencioso administrativo, in Reforma do Contencioso
Administrativo, Ministério da Justica, Volume I - O debate universitario, Coimbra Editora, 2003, p. 651 e DIOGO FREITAS DO
AMARAL, A execugdo das sentengas dos tribunais administrativos, cit., pp. 283 e 284. A nosso ver, a implementacdo de uma
figura deste tipo no nosso ordenamento juridico ndo deve repugnar, pese embora a delicadeza que, de facto, acarreta a
definicdo da moldura que deve presidir ao seu enquadramento, em virtude sobretudo das reniténcias no ambito juridico-
politico que envolve a consagracdo de uma personagem ad hoc para pontualmente desempenhar fungdes estritamente
administrativas. O objectivo, parece-nos porém, é antes o de assegurar a plenitude da tutela jurisdicional efectiva, a
maximizacdo da tutela judicial dos direitos ou interesses legitimos do administrativo e, nessa 6ptica, a figura traria
evidentes vantagens. Alids, ndo é nova a possibilidade de o julgador se fazer substituir na “gestdo” de processos judiciais por
terceiros dotados de determinado tipo de formagéo especifica, numa 6ptica de facilitar a actividade jurisdicional e liberta-la
para tarefas com maior relevancia jurisdicional, maxime a elaboracdo de sentencas. Pense-se, a titulo de mero exemplo, nas
funcdes actualmente atribuidas ao “agente de execugdo” nos processos executivos civeis, na amplitude das competéncias do
“administrador de insolvéncia”, que vém desvalorizar o papel do juiz no processo de insolvéncia, ou ainda o papel
fundamental dos “peritos” no &mbito dos processos de expropriagdo por utilidade publica - cfr., quanto ao enquadramento
de cada uma destas figuras, respectivamente, CARLOS LOPES DO REGO, As fungoes e o estatuto processual do agente de execugio e
seu reflexo no papel dos demais intervenientes no processo executivo, Themis, Ano V, n.° 9, 2004, pp. 43 a 54, CATARINA SERRA, O
novo regime portugués da insolvéncia - Uma introducdo, 2. Edicdo, pp. 23 a 25, e JOSE OSVALDO GOMES, Expropriacdes por
utilidade piiblica, Texto Editora, 1997.
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titulo que protege a sua posic¢do juridica pode ir em defesa da mesma até as Ultimas consegquéncias,
chegando ao derradeiro ponto de “penetrar no terreno do inimigo” e dele obter cara-a-cara a
prestacdo necesséria a satisfagcdo do seu direito ou interesse.

E por isso em homenagem ao principio da tutela jurisdicional efectiva dos direitos e
interesses legitimos do cidad@o administrativo, bem como para dar resposta a incapacidade de, em
muitos casos, 0 poder judicial dar resposta por S mesmo a inexecucdo das sentencas
administrativas, que complementariamos o sistema de processo administrativo executivo com esta
nova providéncia estruturalmente executiva.

Terminando com as curiosas e emblematicas palavras de D. Moniz de Aragao, diremos que
“[d]ecerto ndo logrard o magistrado acumular todos os conhecimentos, como se fosse possivel
torn&los enciclopédicos. Ha que instrui-los para que melhor actuem em cada sector; ha que
reclamar o concurso de especialistas e contribuir oficialmente (ndo “intra muros’) para esclarecé-
los. Ha experiéncias estrangeiras respeitavels, de participacdo de técnicos em julgamentos, com
direito a voz, embora sem voto. Leigos podem ser convocar a auxiliar no deslinde de intrincadas
questbes do seu dia-a-dia, estranhos ao quotidiano forense. Olhar o futuro exige aproveitar estas
fontes’.

Porto, 16 de Outubro de 2006

Duarte Amorim Pereira
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