Administragio n.° 110, vol. XXVIII, 2015-4.°, 1043-1072

O Principio do Aproveitamento do Acto Admi-
nistrativo no Direito Administrativo da Regido
Administrativa Especial de Macaw
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I. Nota introdutdria

O aproveitamento do acto administrativo no é um tema novo no

ordenamento juridico portugués, nao sendo desconhecido, quer da dou-
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trina’, quer da jurisprudéncia administrativa. Nao obstante, ndo mereceu

até hoje um estudo metodolégico.

O mesmo se verifica em relagao a Regiao Administrativa Especial de
Macau (RAEM), j& que embora seja aplicado pelos seus tribunais admi-

nistrativos, inexiste qualquer andlise doutrindria sobre o tema.

* O presente baseia-se no nosso texto, “Os vdrios caminhos da jurisprudéncia administrativa

na aplicagio do principio do aproveitamento do acto administrativo”, in Estudos de Home-

nagem a Rui Machete, Almedina, 2015, pp. 9-44. Atenta a relevincia do tema, decidimos

analis-lo 4 luz do direito administrativo da Regiao Administrativa Especial de Macau.

** Juiza Desembargadora no Tribunal Central Administrativo Sul, Portugal; Coordena-

dora da Jurisdicio Administrativa e Fiscal e Docente do Centro de Estudos Judicidrios,

Portugal

! J. C. VIEIRA DE ANDRADE, “O dever de fundamentacio expressa de actos adminis-
trativos”, Almedina, pp. 307-336; RUI MACHETE, “A relevincia processual dos vicios
procedimentais no novo paradigma da justica administrativa portuguesa”, in Estudos
Juridicos e Econémicos em Homenagem ao Prof. Doutor Anténio de Sousa Franco,
I1I, 2006, pp. 851-878; VITALINO CANAS, “O vicio de forma no acto administra-
tivo”, Revista Juridica da AAFDL, n°s 9/10, Jan./Jun. 1987, pp. 135-186; PEDRO
MACHETE, “A audiéncia dos interessados no procedimento administrativo”, Univer-
sidade Catdlica Editora, 1995, pp. 528-529 e “Os limites do aproveitamento do acto
administrativo”, Cadernos de Justica Administrativa (CJA) n.c 101, Set./Out. 2013,
pp. 64-67; ISABEL CELESTE FONSECA, “Tramitagio e formalidades: (proposta de)
golpes as garantias procedimentais fundamentais dos interessados?”, CJA n.° 100, Jul./
Ago. 2013, pp. 87-97; NATALIA TORQUETE MOURA, “Reflexes sobre o principio
do aproveitamento do ato administrativo procedimentalmente viciado”, in O Direito 145°
(2013), I-1I, pp. 207-250 ¢ INES RAMALHO, “O principio do aproveitamento do acto
administrativo”, in http:/Iwww.icjp.pt/sites/default/files/media/1004-2427.pdf



A aprovagio do novo Cédigo do Procedimento Administrativo (CPA)
em Portugal, pelo Decreto-Lei n.© 4/2015, de 7 de Janeiro’, entrado em
vigor em 8 de Abril de 2015, aliada a sua enorme relevincia prética, dao-
-nos o ensejo para revisitar o tema, na optica da andlise da jurisprudéncia

administrativa emanada dos tribunais administrativos portugueses e da

RAEM.

Merece ser questionado se o disposto no n.° 5 do artigo 163.° do
novo CPA portugués poderd influenciar os termos da aplicac¢io do princi-
pio do aproveitamento do acto administrativo por parte dos tribunais na

RAEM.

O actual contexto propicia esta reflexdo por o anterior CPA portu-
gués, aprovado pelo Decreto-Lei n.© 442/91, de 15 de Novembro, que
influenciou a aprovagio do Cédigo de Procedimento Administrativo de
Macau, pelo Decreto-Lei n.© 57/99/M, de 11 de Outubro, nio consagrar
expressamente este principio.

Assim, em total sintonia de regimes, quer o CPA portugués/91, quer
o CPA da RAEM/99, nio assumiam em letra de lei o principio do apro-

veitamento do acto administrativo.

Tal circunstancia nio obstou que, em ambos os ordenamentos, esse

principio fosse reconhecido e aplicado pelos tribunais administrativos.

A novidade que ocorre na actualidade decorre de o novo CPA portu-
gués/2015, consagrar pela primeira vez o principio do aproveitamento do
acto administrativo, até aqui de fonte doutrinal e de aplicagio exclusiva-
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mente jurisprudencial”.

Por isso, o CPA da RAEM espelha a realidade que existia no ordena-
mento juridico portugués no momento antecedente a entrada em vigor

do seu novo CPA.

* Cfr. heep://www.pgdlisboa.pt/leis/lei_mostra_articulado.php?nid=22488& tabela=leis&n
versao

’ A teoria do aproveitamento do acto administrativo tem sido globalmente aceite noutros
ordenamentos, nuns casos sustentada pela doutrina e assente na prética jurisprudencial,
como se verificou em Portugal até & entrada em vigor do novo CPA e se verifica na RAEM
e em Franca e, noutros casos, como na Alemanha, com consagraco expressa na lei.



Tal motiva a andlise da relevincia da entrada em vigor do novo CPA
portugués na RAEM, especificamente no tocante a aplicacio deste prin-
cipio geral de direito administrativo.

A consagracio do principio do aproveitamento do acto administra-
tivo no novo CPA introduz alteragoes no regime da invalidade do acto
administrativo, designadamente, da anulabilidade, passando a estar defi-
nidas as situagdes em que nio se produz o efeito anulatério do acto admi-
nistrativo.

Pela primeira vez o legislador veio tomar posi¢ao sobre o dmbito de
aplicagio do principio do aproveitamento do acto, enunciando as situa-
¢oes que traduzem restrigoes ao regime de anulabilidade do acto.

Tal assume uma enorme relevancia no contexto do exercicio dos
poderes ptblicos de autoridade, assim como no que respeita ao regime de
validade dos actos administrativos, determinando o interesse do confron-
to entre o que o legislador vem agora consagrar e a pratica jurisprudencial
administrativa.

Como melhor se explicitard, como se verificou em Portugal até ao
momento de entrada em vigor do novo CPA, também na RAEM o prin-
cipio do aproveitamento do acto administrativo assume uma natureza
processual, por ndo ter consagracdo legal e ser de aplicacio exclusiva por
parte dos tribunais administrativos, ndo sendo aplicado pela Administra-
¢ao Publica para efeito da revogagao de acto administrativo.

II. Breve enquadramento dogmético do principio do
aproveitamento do acto administrativo

O principio do aproveitamento do acto administrativo, que se expri-
me pela férmula latina wrile per inutile non vitiatur, também designado
de principio de inoperancia dos vicios ou de principio de economia dos
actos publicos, tem sido tratado na doutrina a propésito do regime de
invalidade do acto administrativo e da relevincia das formalidades e do
procedimento na formagao e manifestagio da vontade administrativa.

A sua discussao doutrinal foi introduzida no didlogo comparativo da
relevincia da substincia sobre a forma e sobre o procedimento, permitindo
a constru¢do das teorias da relevancia limitada dos vicios de forma e de
procedimento, das formalidades essenciais e nao essenciais e da degrada-



¢do ou irrelevincia das formalidades nao essenciais, no 4mbito da discus-

sao da forga normativa dos preceitos que prescrevem as formas e formali-
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dades e da relevancia invalidante dos vicios de forma®.

Embora a doutrina se incline para estender a sua aplicacio a outras
formas de actuagio administrativa, como o regulamento, o contrato ou
outras formas de actuacio procedimentalizadas da Administra¢io’, a
realidade tem ditado a aplicacdo jurisprudencial do principio quase ex-
clusivamente ao acto e no ambito da acgio administrativa impugnatéria’,
correspondente ao recurso contencioso previsto no artigo 20.° do Cédigo

de Processo Administrativo Contencioso’ (CPAC), vigente na RAEM.

O novo CPA portugués, acolhendo esta realidade, veio estabelecer
o principio do aproveitamento do acto administrativo no n.° 5 do artigo
163.°, inserido na Seccao 111, “Da Invalidade do acto administrative”, do
Capitulo 11, “Do ato administrativo”, da Parte 1V “Da Actividade Admi-
nistrativa”, nio estendendo a sua aplicagio as demais formas de actuagio
administrativa.

4 Nas teses gerais sobre a relevincia invalidante dos vicios de forma, a doutrina tem dis-
tinguido as teses, formalista e substancialista. Segundo a primeira todo e qualquer vicio
de forma invalida o acto, independentemente de o seu contetdo ser ou nio conforme
ao direito, mas para a segunda o vicio de forma s6 invalida o acto se tiver, directa ou
indirectamente, influenciado o contetdo ilegal do acto ou impedir a apreciacio da le-
galidade do contetido do acto - VITALINO CANAS, “Vicio de ...”, pp. 153 e segs. Na
maior parte dos ordenamentos, vigoram as citadas teses sob forma mitigada.

* Vide, RUI MACHETE, “A relevincia ...”, pp. 853.

O Cédigo de Processo nos Tribunais Administrativos (CPTA), aprovado pela Lei

n.° 15/2002, de 22 de Fevereiro, foi alterado pelo Decreto-Lei n.© 214-G/2015, de 2 de

Outubro, [http://www.pgdlisboa.pt/leis/lei_mostra_estrutura.php?tabela=leis&artigo_

id=&nid=439&nversao=&tabela=leis, entrado em vigor em 2 de Dezembro de 2015.

Uma das suas principais alteragdes traduz-se na eliminagio da dicotomia entre accio

administrativa comum e especial, correspondente a distingdo entre o contencioso das

acgoes e o contencioso dos actos e das normas administrativas. Esta alteracio implica

que todas as pretensoes a que nao corresponda forma especial passam a correr sob a

forma da ac¢io administrativa, enquanto processo declarativo comum e dnico meio

processual nio urgente no contencioso administrativo portugués, no ambito do qual
recaem a maior parte dos litigios administrativos, a que acrescem formas especiais, todas

submetidas ao regime da urgéncia. Sobre o tema, cfr. ANA CELESTE CARVALHO, “O

regime processual da nova acgdo administrativa: aproximagoes e distanciamentos ao Cédigo

de Processo Civil”, CJA n.° 113, Set./Out. 2015, pp. 13-24 e “O objecto ¢ a modificacio

do objecto da nova acgio administrativa”, CJA n.° 114, Nov./Dez. 2015, pp. 3-15.

7 Aprovado pelo Decreto-Lei n.© 110/99/M, de 13 de Dezembro.



Porém, os artigos 283.° n.° 4 e 283.°-A do Cédigo dos Contratos
Publicos (CCP), aprovado pelo Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de Janei-
ro’, que regulam o regime de invalidade do contraro, prevém o principio
do aproveitamento do contrato, permitindo que o efeito anulatério do
contrato possa ser afastado por decisao judicial ou arbitral, quando, pon-
derados os interesses publicos e privados em presenca e a gravidade da
ofensa geradora do vicio do acto procedimental em causa, a anulag¢io do
contrato se revele desproporcionada ou contrdria & boa-fé ou quando se
demonstre inequivocamente que o vicio ndo implicaria uma modificagio
subjectiva no contrato celebrado nem uma alteragao do seu contetdo es-
sencial.

Decorre do exposto que a aplicagio do principio do aproveitamento
nao é restrita ao acto, podendo ocorrer em relagio a outras formas de
actuagao dos poderes publicos, designadamente, sob a forma contratual e
que no ordenamento juridico portugués, antes mesmo do novo CPA, j4
o direito substantivo, no CCP, reconhecia o principio do aproveitamento
do contrato.

Significa que o legislador prevé o principio do aproveitamento
também ao contrato, permitindo que o tribunal nio invalide o contrato
quando se demonstre inequivocamente que o vicio de que enferma néao
implicaria uma modificagdo subjectiva no contrato celebrado, nem uma
alteragao do seu contetdo essencial.

Assim, no ordenamento juridico portugués a lei substantiva prevé
a aplicagao do principio do aproveitamento do acto administrativo, no
novo CPA e do contrato, no CCP.

Sendo o acto e o contrato invélidos, verificadas as circunstincias
legais previstas, o tribunal nao declara a sua invalidade, antes mantendo
tais actuagoes juridicas na ordem juridica como se fossem vélidas.

No que se refere ao direito vigente na RAEM, embora sob outro
quadro normativo, a realidade nio ¢ diferente.

Sabido que o CPA da RAEM nio consagra expressamente o princi-
pio do aproveitamento no tocante ao acto administrativo, é nesta forma de
actuagio dos poderes publicos que a aplicagio do principio se faz sentir.

® huep:/fwww.pgdlisboa.pt/leis/lei_print_articulado.php?tabela=leis&artigo_id=&nid=20
63&nversao=&tabela=leis.
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Como em Portugal, a inexisténcia de norma juridica referente ao
principio do aproveitamento nio impediu os tribunais da RAEM de o
aplicar, com ou sem invocagdo expressa, como se extrai da andlise infra da
sua jurisprudéncia’.

No ambito da jurisprudéncia de Macau, vide o Ac6érdao do Tribunal
de Ultima Instincia (TUI) da RAEM, Processo n.© 45/2011, de 12 de
Outubro:

“II — No procedimento administrativo contratual haverd uma situ-
agao de irrelevincia do vicio de procedimento sempre que (e na medida
em que) os fins especificos que a imposicao legal (ou regulamentar) da
formalidade visava atingir tenham sido comprovadamente alcangados, no
caso concreto, ainda que por outra via.

III — Nos concursos publicos de empreitada de obras publicas e de
prestacdo de servigos para fins de imediata utilidade publica a exclusao de
uma proposta ou de uma candidatura por causa de um aspecto meramen-

. . ’ . . . 10
te formal e de pormenor pode violar o principio da proporcionalidade.” .

Assim, no 4mbito de um procedimento administrativo de forma-
¢ao de contratos, foi decidida a “irrelevincia’ do vicio de procedimento,
“sempre que (e na medida em que) os fins especificos que a imposicio
legal (ou regulamentar) da formalidade visava atingir tenham sido com-
provadamente alcangados, no caso concreto, ainda que por outra via.”.

Sem invocagao expressa do principio do aproveitamento do acto
administrativo, a mais alta instincia jurisdicional da RAEM procedeu a
aplicagao da sua doutrina, nio extraindo o efeito invalidatério tipico do
vicio de procedimento dado por demonstrado em juizo.

Significa que sem lei escrita, os tribunais da RAEM aplicam o prin-
cipio do aproveitamento do acto, inclusivamente, no 4mbito do procedi-
mento administrativo de formacio de contratos.

Nio obstante a vigéncia de quadros normativos nio coincidentes,
perante a auséncia de um CCP e de leis administrativas que prevejam a
sua aplicagio na RAEM, ambos os ordenamentos assumem interpreta-
coes e aplicacdes semelhantes do principio do aproveitamento.

9

Analisamos a jurisprudéncia do TUI da RAEM, nos dltimos quinze anos e do Tribunal
de Segunda Instincia (TSI), nos tltimos cinco anos.

' Cfr. htep:/fwww.court.gov.mo/sentence/pt-5397c6328b563.pdf



Em ambos os sistemas juridicos e judicidrios, sem consagracao legal,
o principio do aproveitamento do acto administrativo ndo tem deixado
de vigorar como principio geral de direito administrativo e de ser aplica-
do pelos tribunais, justificando que se transponha para a RAEM a andlise
e o entendimento que até ao novo CPA vigorou em Portugal.

O principio do aproveitamento do acto administrativo conjuga um
conjunto de temas préprios do 4mago do direito administrativo, perpas-
sando a matéria do regime de invalidade, da relevincia da substancia, do
procedimento e da forma, do exercicio dos poderes vinculados e dos actos
discriciondrios e fazendo apelo a diversa ordem de consideracoes, como
o principio da celeridade, o principio da utilidade na anulagio de actos
administrativos ou o principio da economia processual ou de meios, de
modo a extrair-se da anulagio os seus efeitos tipicos.

Segundo a doutrina portuguesa, o principio corresponde “a uma
dimensio auténoma da relevincia limitada do vicio de forma”"', embora
nio seja exclusiva deste tipo de vicios, por se poder “colocar em relagio a
qualquer defeito do acto administrativo, designadamente em caso de vi-
cios de fundo por erro de facto ou de direito quanto aos pressupostos ou
aos motivos” .

Tendo a reforma do contencioso administrativo em Portugal, de
2002/2004, introduzido uma crescente dimensao da defesa das posicoes
subjectivas dos particulares, tornando-se o contencioso administrativo
acentuadamente de natureza subjectiva, com expressio processual na ac-
¢do de condenagio a pratica do acto devido, tal pretensio permite assina-
lar as diferencas ao nivel da tutela do direito das formas e formalidades.

Por a condenagio a prética do acto devido ser centrada na pretensio
do interessado e nao no acto administrativo, como na impugnacio de
acto administrativo, os vicios formais ou de procedimento, reconduziveis
ao regime da anulabilidade, nio sio directamente tutelados, nio consti-
tuindo fundamento para a procedéncia do pedido de condenagio.

Embora na RAEM assuma grande relevincia o recurso contencioso,
de natureza eminentemente objectiva, destinado a anulagio, declaracio

'" Cfr.]. C. VIEIRA DE ANDRADE, “O dever ...”, pp. 326.
1 Op. loc. cit..



de nulidade ou de inexisténcia juridica” do acto, em que os vicios de
forma e de procedimento sao directamente tutelados, 0 CPAC também
prevé a acgao para determinagio da prética de actos administrativos legal-
mente devidos.

Esta pretensio introduzida no CPAC, entrado em vigor em 1999,
corresponde 2 ac¢do de condenacio a pratica do acto devido, prevista no
CPTA, entrado em vigor em 2004.

Como a jurisprudéncia administrativa portuguesa tem decidido',
deduzida pretensio material cuja tutela processual seja assegurada através
do pedido de condenacio  pritica do acto devido, prevalece a dimensio
substantiva do direito do autor, pelo que ndo relevam as eventuais inva-
lidades formais ou procedimentais que, em regra, nao sio aptas a obter
a condenagio da entidade competente a pratica de um acto ilegalmente
omitido ou recusado.

Por outras palavras, sendo deduzido o pedido de condenagio a pri-
tica de acto devido, em consequéncia do indeferimento, da recusa ou da
omissdo da sua prética, releva apurar se a pretensao do autor ¢ fundada,
ou seja, se o autor tem direito a prética do acto positivo que dé satisfagio
material A sua pretensdo, niao relevando o vicio de natureza formal ou
procedimental, por esse vicio, ainda que exista, nao tutelar a sua posi¢ao
juridico-substantiva.

Deste modo, na actualidade, tal como no passado, a maior rele-
vancia, quer tedrica, quer prdtica, dos vicios formais e procedimentais,
ocorre, sobretudo, no Ambito da impugnagio de acto administrativo, cor-
respondente ao recurso contencioso no CPAC, dirigida a invalidade de
actos de contetdo positivo, cujo contetido ndo se esgote na mera recusa
na emissao de acto administrativo".

O novo CPA eliminou a inexisténcia juridica do regime da invalidade do acto admin-
istrativo, prevendo apenas a nulidade e a anulabilidade, e a reforma do CPTA eliminou
a inexisténcia juridica do objecto da acgio de impugnagio, passando essa pretensio a
ser deduzida na acgio de simples apreciacio. Assim, tendo a inexisténcia juridica sido
abolida do direito substantivo, nao o foi no direito processual.

Y Cft. os Acérdios do STA, n.. 0232/12, de 16/01/2013 e na segunda instdncia, do

TCA Sul n.c 04275/08, de 02/02/2012 e 06421/10, de 20/06/2013 e do TCA Norte,

n.c 00045/05.4BECBR, de 12/10/2012.

Perante um acto de indeferimento ou de contetido puramente negativo nao ¢ possivel

pedir a sua impugnagio, sendo a ac¢io para determinagio/condenacio da prdtica de

acto devido a forma processual prépria para reagir contra o acto negativo, omissio e

recusa (cfr. artigos 103.° e 104.© do CPAC e 51.°,n.° 4 ¢ 66.%, n.” 1 e 2 do CPTA).



Por este motivo, a introdugio no direito processual administrativo
da acgio de determinagio/condenagio a prética de acto devido, quer na
RAEM, quer em Portugal, assume relevincia para a discussao do tema da
aplicagao do principio do aproveitamento do acto administrativo pelos
tribunais, j4 que ao ampliar-se a natureza subjectiva do contencioso ad-
ministrativo, limita-se a relevincia processual dos vicios formais e proce-

dimentais em relagao aos vicios substanciais.

Nesta relagio de proximidade entre o principio do aproveitamento e
o contencioso administrativo nao serd ainda de estranhar a origem juris-
prudencial do principio e a importancia que o contencioso administrativo

tem assumido na formulacio de principios gerais de direito administrativo.

Sem previsio legal em norma juridica, tem sido a jurisprudéncia
que através da decisao do caso concreto tem alimentado e dado vida ao
principio do aproveitamento do acto administrativo, motivo pelo qual se

mostra essencial o conhecimento das decisoes proferidas pelos tribunais.

III. Algumas dimensoes do principio
do aproveitamento do acto administrativo na lei

Nao tendo o principio surgido por consagragio expressa da lei, nao
se questiona que se encontre reflectido num conjunto de normas do or-

denamento juridico.

A interpretacio dos ordenamentos juridicos permite extrair a exis-
téncia do principio do aproveitamento do acto administrativo, assim
como a sua relevincia operacional, seja ao nivel das normas materiais, seja
ao nivel do direito adjectivo, o que explica merecer aplicagio jurispruden-

cial antes de ter consagragio legal.

Em Portugal, destaca-se o artigo 266.° da Constitui¢io, que con-
sagra o principio de prossecu¢io do interesse putblico, pautado por uma
actuagdo administrativa racional, eficiente e célere, e o desenvolvimento
desse principio num conjunto alargado de normas no CPA, como os
principios da prossecucio do interesse ptiblico e da proteccio dos direitos
e interesses dos cidadaos (artigo 4.°) e da boa administragao, que apela

a critérios de eficiéncia, economicidade e celeridade da Administracio
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(artigo 5.°), entre outros preceitos , enquanto afloragées implicitas do
principio do aproveitamento.

Na RAEM nio prevendo a Lei Bdsica disposi¢ao similar ao citado
artigo 266.°, relevam os preceitos do CPA que consagram os principios
gerais da actividade administrativa, como o artigo 4.°, que prevé o prin-
cipio da prossecucio do interesse publico e da protecgao dos direitos e in-
teresses dos residentes, assim como afloracdes implicitas nos artigos 23.°,
126.2 ¢ 135.0.

Além das citadas normas materiais, encontramos reflexos do princi-
pio do aproveitamento do acto administrativo em termos mais vastos, do
aproveitamento dos actos juridicos, no direito adjectivo, no artigo 193.
© do Cédigo de Processo Civil (CPC) portugués, ao prever-se em caso de
erro na forma do processo, o aproveitamento dos actos processuais que
nao traduzam uma diminui¢ao das garantias do réu.

No direito da RAEM releva o artigo 145.° do CPC que consagra
principio idéntico, segundo o qual, “O erro na forma do processo impor-
ta unicamente a anulagio dos actos que no possam ser aproveitados ...”.

Porém, a principal relevincia prdtica do principio do aproveitamen-
to do acto administrativo emerge do procedimento administrativo e das
finalidades que lhe esto associadas, quanto a prética de um conjunto or-
denado de actos e de formalidades que visam a formagio, exteriorizagao e
execu¢do da vontade administrativa, e segundo o principio de que todas
as formalidades legalmente prescritas sio essenciais'’, cuja preteri¢io ou
inobservancia gera a ilegalidade do acto administrativo, mas sem que af se
esgote a sua aplicago.

IV. O principio do aproveitamento
do acto administrativo no novo CPA

O principio do aproveitamento do acto administrativo tem sido apli-
cado, sobretudo, a propésito de vicios formais e procedimentais, como a

' Cfr. os artigos 28.° (inobservincia das disposigoes sobre convocagio de reunioes), 164.
© (ratificacdo, reforma e conversio) e 174.° (possibilidade de rectificagio de actos ad-
ministrativos a todo o tempo, por erro de cdlculo ou erro material manifestos), a que
correspondem, com alteragdes, os artigos 23.°, 126.° e 135.° do CPA da RAEM.

7" Vide FREITAS DO AMARAL, “Curso de Direito Administrativo”, 11, 22 ed., Almedina,
2011, pp. 387.



preterigao da forma legal prescrita e a preterigao de formalidades anteriores

ou concomitantes a prética do acto, colocando-se, com maior incidéncia,
. A . , . ~ 18

na preteri¢ao de audiéncia prévia e na falta de fundamentagao .

A maioria da jurisprudéncia tem excluido a aplicagio do principio
no caso de verificagao de vicios materiais ou de violagio de lei.

Porém, as ilegalidades procedimentais e formais nao esgotam o 4m-
bito de aplicagio do principio do aproveitamento do acto administrativo,
como o legislador do novo CPA vem agora reconhecer.

Adopta o n.° 5 do artigo 163.° do novo CPA a seguinte redacgio:
“5 - Nao se produz o efeito anulatério quando:

a) O contetdo do ato anuldvel nio possa ser outro, por o ato ser de
contetdo vinculado ou a apreciagio do caso concreto permita identificar
apenas uma solugio como legalmente possivel;

b) O fim visado pela exigéncia procedimental ou formal preterida
tenha sido alcancado por outra via;

c) Se comprove, sem margem para ddvidas, que, mesmo sem o vicio,
o ato teria sido praticado com o mesmo contetdo.”.

Excluindo a alinea b), do n.° 5 do artigo 163.°, que se refere expres-
samente aos vicios formais e procedimentais, as alineas a) e ¢) consentem
que o principio do aproveitamento seja aplicado a actos que enfermem de
vicios de outra natureza, designadamente, materiais, conquanto se verifi-
quem 0s pressupostos legais previstos.

Ocorrendo uma ilegalidade formal, procedimental ou também ma-
terial ou substantiva, decorrente da violagio de normas ou de principios
que regulam a forma de organizagio, funcionamento e actuagio da Ad-

¥ VITALINO CANAS, obra cit., pp- 172 e segs., analisa a relevancia de um conjunto
de vicios de forma para a validade do acto administrativo, de entre os quais, os vicios
causados por caréncia absoluta de forma e por caréncia relativa de forma. Nestes ulti-
mos, distingue os vicios por falta de formalidades de iniciativa e por falta de formali-
dades instrutérias (por falta de audiéncia de pessoas, pareceres, notificagdes ou autor-
izagoes), vicios quanto a formalidade de fundamentacio e vicios quanto  parte iden-
tificadora do acto (falta de identificacao do autor do acto, falta de assinatura, falta de
mengio da delegacio de poderes, falta de mengio de data...), entre outros, assumindo
que “a sistematizagio compete, em viltima andlise, & doutrina e néo a jurisprudéncia’.



ministra¢do, estd o juiz habilitado, nos casos e condicionalismos previstos
nas alineas do n.° 5 do artigo 163.°, a permitir que o acto continue a
produzir os seus efeitos juridicos.

Estd em causa o tomar em consideragio ponderativa valores que ul-
trapassam a estrita legalidade, restringindo, limitando ou mesmo evitan-
do a destruicio do acto ilegal.

Considerando a natureza instrumental das formas e formalidades,
permite-se a irrelevincia invalidante deste tipo de vicios, quando a prete-
ri¢do ou a omissdo tenham permitido a verificagio do objectivo previsto
na lei, ou porque outras circunstincias tornaram inutil a renovacio do
acto, por o contetido do acto nio poder ser outro ou porque sem o vi-
cio, o acto teria sido praticado com o mesmo contetdo, pelo que, desse
modo, tornaram igualmente indtil a anulagio judicial desse acto.

Verifica-se nestes casos a irrelevancia do vicio ou uma degradacio ou
desvalorizagao das formalidades essenciais, porque prescritas na lei, em
formalidades nio essenciais, permitindo-se que em honra de considera-
¢oes ponderativas de economia, celeridade, racionalidade e eficiéncia, o
acto nio seja destruido, apesar de ilegal.

Segundo a jurisprudéncia portuguesa, “nao se justifica a anulagio de
um acto, mesmo que enferme de um vicio de violagio de lei ou de forma,
quando a existéncia desse vicio nio se veio a traduzir numa lesio em con-
creto para o interessado Cuja protec¢io a norma visa, designadamente, no
caso de um vicio procedimental, quando a sua ocorréncia nao teve qual-
quer reflexo no procedimento administrativo””.

Por isso, nos casos em que o principio do aproveitamento tem apli-
cagio, tudo se passa como se o acto nao se mostrasse eivado de invalidade
ou se o vicio nunca tivesse existido, nao obstando a ilegalidade do acto ao
reconhecimento da sua produgio de efeitos.

Num balango entre o principio da legalidade e os valores que emer-
gem do principio do aproveitamento, sobrepoem-se o peso das considera-
¢oes decorrentes da eficdcia, do custo-beneficio e da celeridade, eficiéncia
e economia, decorrentes da ponderacio dos interesses publicos e privados
em presenca.

¥ Cfr. Acérdao do STA, n.° 0161/07, de 22/05/2007.



Seguindo PAULO OTERO, “Se a inconstitucionalidade e as situa-
¢oes de nulidade decorrentes da violagao da legalidade ordindria permi-
tem que certos efeitos possam ser ressalvados, conferindo a ordem juridi-
ca ao juiz um poder modulativo ou manipulador dos efeitos das suas sen-
tengas, por maioria de razdo, atendendo a uma exigéncia de unidade do
sistema juridico em torno dos valores da seguranca, equidade e interesse
publico de excepcional relevo, ndo pode deixar de se reconhecer ao juiz a
faculdade de adoptar uma de duas condutas:

- Procedendo a anulagio de um acto, ressalvar situacoes jd produzidas
ao seu abrigo, fixando os efeitos da anulagio com alcance mais restritivo do
que os resultantes da retroactividade da “destrui¢io” do acto anulével;

- Apesar de reconhecer a invalidade do acto, afastar, todavia, o efeito
anulatério, permitindo que o acto continue a produzir efeitos como se

’1- 20
fosse valido.”

O principio do aproveitamento do acto administrativo permite evi-
denciar a relevincia do papel do juiz na realizagio do Direito, mediante
nao apenas a aplicagao da lei escrita, mas mediante a formulacio de juizos
de ponderacio dos interesses e valores em presenca.

Subjacente a todas as hipéteses previstas nas alineas do n.° 5 do arti-
go 163.°, estd a consideragio ponderativa de que no caso de se poder afir-
mar, “sem margem para dividas’, que nio obstante o vicio em que o acto
incorreu, nao houve lesiao do interesse publico, nem prejuizo relevante
para o impugnante porque através de outra via se alcancaram, no caso
concreto, os fins que se visavam atingir ou porque o contetido do acto
nao pode ser outro ou se comprova que o acto teria sido praticado com o
mesmo contetdo, niao deve ser destruido o acto administrativo.

Se nio existem vantagens para o interesse pablico na anulagao, nem
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vantagens para os particulares, onde se incluem os contra-interessados
titulares de interesses legitimos na manutencio do acto, incluindo o im-

2 “Manual de Direito Administrativo”, 1, Almedina, 2014, pp- 564-565.

*' Os contra-interessados a quem o provimento do processo impugnatério possa di-
rectamente prejudicar ou que tenham legitimo interesse na manutengio do acto im-
pugnado sdo partes no processo (artigos 57.° do CPTA e 39.© do CPAC). Segundo o
Acérdao do TUI, Processo n.° 121/2014, de 04/11/2015, “1. A falta manifestamente
indesculpdvel de identificacio dos contra-interessados é uma das causas de rejeigio liminar
do recurso contencioso — art.” 46.° n.° 2, al. f) do CPAC.” [http://www.court.gov.mo/pt/
subpage/tui-yong?cc=121/2014



pugnante, por nao lhe aproveitar os efeitos tipicos da anulagdo, nio exis-
tem razées que imponham a anulagio.

A anteceder esse juizo, deve o juiz analisar se a Administragao, pe-
rante as circunstincias do caso concreto e no quadro legal definido, iria
decidir do mesmo modo ou se renovaria o acto caso este fosse anulado,
devendo responder a estas questoes do ponto de vista juridico, como
questoes de direito e nao como uma prognose fictica ou questoes de
facto.

Como questio de direito ou como critério decisério, nio recaem
meios de prova sobre os pressupostos da aplica¢io do principio.

No caso de se considerar, no caso concreto, que o contetido do acto
nao pode ser outro ou que aquele concreto vicio em que o acto incorreu
nao teve qualquer influéncia no sentido ou no contetdo da decisao, o tri-
bunal nio anula o acto administrativo.

A expressao “sem margem para davidas”, referida na alinea c) do n.°
5 do artigo 163.°, apela a uma ideia de forte convic¢io do julgador, que
afasta qualquer margem de incerteza ou divida, equivalente a um grau de
certeza.

Questiona-se se essa comprovagio serd também de aplicar as alineas a)
e b) e se essa comprovagao deverd ser do mesmo grau.

Apesar de o legislador no se referir expressamente, essa comprova-
¢ao deve valer para todas as alineas do n.° 5 do artigo 163.°, ndo existin-
do razoes que determinem menor exigéncia quanto a comprovagio dos
pressupostos das alineas a) e b), em relagao a alinea ¢).

O cerne da questdo consiste em saber se certo vicio, que nio teve
influéncia no acto praticado, deve conduzir necessariamente a anulagio
pelo tribunal ou se assiste a este o poder e, porventura, o dever de recusar
essa anulacdo, por considerar o vicio irrelevante, por aplicacio do princi-
pio do aproveitamento do acto administrativo.

Concretizando, haverd discricionariedade judicial ou haverd um
poder-dever de nio anulagio do acto?

Antes do novo CPA devia entender-se que assistia ao juiz o poder ou
a faculdade de nao anular o acto administrativo, sendo duvidoso o cardc-
ter de obrigatoriedade de aplicagio do principio do aproveitamento.



Acentuava-se o papel do juiz, assumindo o principio do aproveita-
mento uma dimensio eminentemente processual.

Doutro modo se entende agora em relagio ao n.° 5 do artigo 163.°
do novo CPA, ao consagrar-se o efeito ope legis ou por mera decorréncia
da lei, de ndo se produzir o efeito anulatério do acto administrativo nas
circunstincias previstas na lei.

Segundo a redacgio legal agora aprovada nio se concede ao juiz a
faculdade de anular ou nao anular o acto administrativo, tendo o juiz o
imperativo legal de nio anular sempre que se verifiquem os pressupostos
previstos na lei.

Além disso, a norma legal passa a ser dirigida quer ao tribunal, quer
a Administragao Publica, em sintonia com o demais regime previsto no
artigo 163.°, ficando delimitadas as circunstncias em que nio se pode
anular, judicial ou administrativamente, o acto administrativo™.

Por este motivo, ao invés da dimensdo processual, acentua-se agora
a dimensao material ou substantiva do principio do aproveitamento,
assumindo a lei, a0 invés de remeter para o juiz, o afastamento do efeito
anulatério do acto.

A solugao legal visa clarificar o 4mbito de intervengao do juiz, pre-
tendendo conferir maior certeza e seguranca juridica em relagao ao status
quo anterior, em que era muito fluida e imprecisa a dimensao aplicativa
do principio do aproveitamento do acto administrativo, apenas podendo
afastar-se o efeito anulatério nas situacées enunciadas nas alineas a) a c),

do n.° 5 do artigo 163.° do novo CPA.

Por forga da consagracio legal das situagdes em que nio se produz o
efeito anulatério, no 4mbito do regime da anulabilidade e da opgao pela
sua dimensdo material ou substantiva, a norma legal passa a ser dirigi-
da a0 juiz e & Administragio, clarificadora quanto a consagracio de um
poder-dever de nio anulacio, sem deixar de caber um papel relevante a

O novo CPA distingue a anulagio administrativa, da anulagio judicial e assume que
o mero decurso do prazo de impugnacio judicial ndo torna vilido o acto anuldvel,
permitindo em certas condigées a anulagio administrativa de actos inimpugndveis
contenciosamente. Substitui-se a revogagio de actos vilidos, pela revogagio e a revoga-
¢do de actos invélidos, pela anulacio administrativa (artigos 129.° e 130.° do CPA da



jurisprudéncia na concretizagao das situagoes gerais e abstractas previstas
na lei.

No que respeita a influéncia que o novo CPA portugués poderd exer-
cer sobre a aplicagao do direito administrativo na RAEM, a mesma de-
correrd da proximidade que existe entre os dois ordenamentos juridicos.

Esta influéncia ¢ natural entre ordenamentos juridicos que tém uma
origem comum, assim como no contexto da influéncia que, de um modo
geral, o direito comparado exerce sobre os varios ordenamentos juridicos.

Considerando a origem do direito procedimental vigente na
RAEM, serd natural que este absorva algumas das solu¢des introduzidas
no direito administrativo portugués.

V. Excursao pela jurisprudéncia administrativa:
analise critica

Tendo por base os contributos da doutrina, tem cabido  jurispru-
déncia dar relevincia prdtica ao principio do aproveitamento do acto
administrativo, designadamente, no momento em que nao se encontrava
positivado no ordenamento juridico, sendo pela andlise da decisdo judi-
cial que se encontra a sua dimensao aplicativa.

Do universo das decisoes judiciais analisadas, verifica-se divergir a
jurisprudéncia em questoes tao relevantes como o 4mbito de aplicagio do
principio do aproveitamento ou as razdes enformadoras da sua criagio e
que justificam a sua aplicagdo jurisprudencial.

1. Principio do aproveitamento do acto administrativo
como principio geral de direito

Enquadrando o principio do aproveitamento do acto administrativo
como principio geral de direito, existem variadissimos acérdaos dos tribu-
nais administrativos portugueses.

Todos comungam do entendimento de o principio resultar do
ordenamento juridico e revestir diversas designagées, estando o juiz ha-
bilitado a sua aplicagio, sob a invocagio de fundamentos nem sempre
coincidentes.



- Ac. do STA, n.c 046611, de 07/02/2002:

“O principio do aproveitamento do acto administrativo é, no domi-
nio de apreciagio de invalidade dos actos administrativos, o coroldrio
do principio da economia dos actos publicos, refraccao do principio
geral de direito que se exprime pela férmula utile per inutile non vi-
tiatur, servindo o interesse de que nio devem ser tomadas decisoes
sem alcance real para o impugnante, porque a economia de meios
¢, também em si, um valor juridico, correspondendo a uma das di-

~ . . ’ . . , . 2.
mensdes indispensdveis do interesse ptblico ...” .

- Ac. do STA, n.° 01521/02, de 11/10/2007, veio sintetizar os argu-
mentos invocados pela jurisprudéncia:

. ¢ jurisprudéncia deste Supremo Tribunal Administrativo que
nem sempre a verificagio de uma ilegalidade tem eficcia invalidan-
te, ainda que para tanto recorra a fundamentos muito diversificados:

(1) hda uma grande variedade de casos em que ¢ sublinhada a iden-
tidade dos efeitos produzidos pelo acto (invalido) e os que decorre-
riam de uma decisao futura sobre os mesmos pressupostos — cfr. o
acordio de 28-5-97, recursos 37051; 8-6-93, rec. 31832; 18-10-94,
rec. 33966 e 2-3-97, rec. 27930;

(ii) hd casos em que a irrelevincia do erro de facto e de direito é
justificada com a invoca¢do do principio do aproveitamento do acto
perante uma dupla fundamentagio, quando um dos fundamentos
¢ exacto e supord a legalidade do acto - acérdao de 12-5-88, rec.
25001; 23-1-2002, rec. 45967; 22-7-82, rec. 16746 e de 20-3-97,
rec. 27930;

(iii) hd ainda casos em que a irrelevincia do erro de facto ou de di-
reito emerge da coincidéncia entre o acto e os seus pressupostos vin-
culados (decisao imposta por lei) — acérdao de 28-4-99, rec. 35821;
24-3-87, recurso 23576; 15-10-87, recurso 18585, 3-4-97, rec.
21232 e 10-2-98, rec 42216;

* Nos Acérddos do STA, n.” 0161/07, de 22/05/2007 e 0383/07, de 12/07/2007 re-
sulta: “O principio da conservagio dos actos juridicos ¢ um principio geral de direito,
com origem no direito romano, expresso posteriormente na mdxima “wutile per inutile
non vitiatibus in actibus dividuis et separabilibus est vulgata regula’.



(iv) hd casos em que a justificagdo ¢ feita com apelo a degradacio da
preteri¢ao de formalidades nio essenciais — cfr. acérdao de 28-5-98
rec. 41522 de 14-5-98, recurso 41373;

(v) hd finalmente situagbes, menos frequentes, em que se tem ad-
mitido a relevincia da extingdo do direito subjectivo pretensamente
violado pelo acto invdlido — cfr. o ac. da 22 Sec¢ao de 21-3-2001,
rec. 25107 ...

Alguma jurisprudéncia deste Supremo Tribunal tem entendido que
em todos estes casos aflora 0 mesmo principio “wtile per inutile non
vitiatur”, de que é exemplo o acérdao do Pleno da 12 Seccao de 12-
11-2003, proferido no recurso 041291: “Este Supremo Tribunal Ad-
ministrativo tem vindo a aplicar frequentemente o principio geral de
direito que se exprime pela férmula latina wzile per inutile non vitia-
tur, e que, com essa ou com outras formulagoes e designacoes (como
a de principio da inoperancia dos vicios, a de principio antiformalis-
ta, a de principio da economia dos actos publicos e a de principio do
aproveitamento do acto administrativo), tem sido aplicado frequen-
temente por este Supremo Tribunal Administrativo”.

Em Portugal, o principio do aproveitamento também obtém expres-

s30 nos tribunais de segunda instincia administrativa, os Tribunais Cen-
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trais Administrativos (TCA)™.

Assim, sob invocacao de diferentes razoes, os tribunais tém sido
unanimes no reconhecimento do principio do aproveitamento do acto
administrativo como principio geral de direito, com tradugio em diversas
normas do ordenamento juridico.

A sua aplica¢io tem permitido manter actos administrativos na or-
dem juridica, sem prejuizo da ilegalidade de que enfermem, nio sendo a
argumentacio igual em todos os casos, divergindo consoante as circuns-
tAncias do caso concreto.

2. Ambito de aplica¢ao: actos vinculados e actos discri-

cionarios

Aspecto essencial do regime do principio do aproveitamento do acto
administrativo é o do seu ambito de aplicagio.

* Vide o Acérdio do TCA Norte, n.© 00462/2000-Coimbra, de 22/06/2011.



Nao obstante se reconhecer que nio existem actos exclusivamente
vinculados, nem exclusivamente discriciondrios, tem-se procurado saber
se o principio do aproveitamento pode ter aplicagio aos actos praticados
no exercicio de poderes predominantemente discriciondrios ou, como
preconiza alguma doutrina e se extrai de alguma jurisprudéncia, apenas
quando esteja em causa um acto praticado ao abrigo de poderes estrita-
mente vinculados.

A falta de unanimidade quanto a esta questao nio ocorre apenas na
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jurisprudéncia portuguesa, ji que a doutrina também se divide™.

Para alguma jurisprudéncia administrativa portuguesa a natureza do
acto ndo releva para a aplicagao do principio.

Admitindo a aplicagio do principio no dominio dos actos discricio-
ndrios, destacamos:

- Ac. do STA, n.° 046611, de 07/02/2002:

“O seu 4mbito de aplicagio nio se determina mecanicamente pela
antitese vinculagao <-> discricionariedade, em termos de sempre
ser de excluir no dominio dos actos praticados no exercicio de um
poder discriciondrio. Limitando-nos ao erro (nos pressupostos ou na
base legal) porque ¢ desse tipo o vicio em causa, hd erros respeitantes
a actos praticados no uso de um poder discriciondrio cuja anulagao
0 juiz administrativo pode abster-se de decretar por invocagio do re-
ferido principio, atendendo a razio que o justifica. Mesmo neste do-
minio, o tribunal pode negar relevincia anulatéria ao erro, sem risco
de substituir-se 3 Administragio™, quando, pelo contetido do acto e
pela incidéncia da sindicagio que foi chamado a fazer, possa afirmar,
com inteira seguranca, que a representacio errénea dos factos ou do
direito aplicdvel ndo interferiu com o contetido da decisdo adminis-

» ]. C. VIEIRA DA ANDRADE nega a possibilidade de aplicacio do principio do
aproveitamento a actos discriciondrios, apenas admitindo a sua aplicagio quando o
juiz “considerar uma solugio como sendo a sinica conforme ao Direito, de modo a excluir
a eventualidade de a Administragio ter decidido ou vir a decidir de outra maneira através
de um acto devidamente justificado”, pelo que, “onde haja poderes discriciondrios ou espa-
¢os de escolha administrativa, néo poderd o juiz aproveitar um acto formalmente viciado,
porque ndo estd em condigies de declarar aquele contetido como a vinica decisio legitima’,
in “O dever ...”, pp. 330-331.

% Cfr. Prof. Afonso Queir6, RLJ-117°, pags. 148 e segs.



trativa porque nao afectou as ponderacoes ou as opgoes compreendi-
das (efectuadas ou potenciais) nesse espaco discriciondrio.”.

-Ac. do STA, n.c 01521/02, de 11/10/2007:

“A mais frequente fundamentagio ¢, contudo, a de aceitar a irrele-
vancia de vicios procedimentais sempre que a decisio tomada seja
a Unica possivel, mesmo perante actos praticados no exercicio do

poder discriciondrio, como se pode ver, no acérdio de 7-2-2002,

proferido no recurso 46.661...7 .

Nestes arestos, o tribunal foi assertivo quanto ao facto de o principio
do aproveitamento tanto poder operar no caso de actos praticados no
exercicio de poderes vinculados, como de poderes discriciondrios.

Porém, em sentido divergente, restringindo a sua aplicagio aos actos
vinculados, pronuncia-se a maioria da jurisprudéncia portuguesa:

- Ac. do STA, n.c 01618/02, de 23/05/2006 (Pleno):

«

... $6 se admite que o tribunal administrativo deixe de decretar
a anulacio do acto que nao deu prévio cumprimento ao dever de
audiéncia, aproveitando-o, quando ele, de tao impregnado de vincu-
lagdo legal, ndo consente nenhuma outra solugio (de facto e de di-
reito) a no ser a que foi consagrada, isto é, quando esta se imponha

* Vide Acérdio do TCA Norte, n.° 00462/2000-Coimbra, de 22/06/2011: “Tal
principio habilita o julgador ... a poder negar relevincia anulatéria ao erro da Ad-
ministragdo [seja por ilegalidades formais ou materiais], mesmo no dominio dos actos
proferidos no exercicio de um poder discriciondrio, quando, pelo contetido do acto e
pela incidéncia da sindicagio que foi chamado a fazer, possa afirmar, com inteira segu-
ranga, que a representagio errénea dos factos ou do direito aplicdvel nao interferiu com
o contetido da decisao administrativa, nomeadamente, ou porque nio afectou as pon-
deragdes ou as opgoes compreendidas (efectuadas ou potenciais) nesse espago discri-
ciondrio, ou porque subsistem fundamentos exactos bastantes para suportar a validade
do acto [v.g., derivados da natureza vinculada dos actos praticados conforme a lei], ou
seja ainda porque inexiste em concreto utilidade pritica e efectiva para o impugnante
do operar daquela anulagio visto os vicios existentes ndo inquinarem a substincia do
contetdo da decisio administrativa em questdo ndo possuindo a anula¢io qualquer
sentido ou alcance. Comprovado e demonstrado que as ilegalidades cometidas nio
influenciam os resultados do concurso, por nio darem lugar a alteragio da ordenagio
dos candidatos a ponto da recorrente ficar posicionada em lugar que a habilite a ser
admitida, tornam-se as mesmas irrelevantes ou inoperantes para efeitos de anulagao do
acto recorrido.”.



com cardcter de absoluta inevitabilidade: um tipo legal que deixe
margem de discricionariedade, dificuldades na interpretagao da lei
ou na fixagio dos pressupostos de facto, tudo sio circunstincias que
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comprometem o aproveitamento do acto pelo tribunal.””.

A andlise da jurisprudéncia revela que em Portugal os tribunais con-
sideram, maioritariamente, que o principio do aproveitamento apenas
tem aplicacdo no dominio de actos praticados no exercicio de poderes
vinculados.

A razdo de negar-se a aplicagio do principio aos actos discriciondrios
baseia-se na circunstincia de nio ser seguro dizer quanto a este tipo de
actos que nao obstante o vicio de que enfermam, ainda assim teriam sido
praticados, sendo o poder judicial cauteloso, recusando proceder a con-
sideragoes ponderativas préximas as do poder administrativo, excluindo
juizos de oportunidade e mérito administrativo.

Se por razoes de certeza e de seguranga juridica, estabilidade das
relagdes juridicas, celeridade, eficiéncia da Administragio, utilidade e eco-
nomia processual de meios e a luz do principio de conservagio dos actos
juridicos ¢ mais ficil ter argumentos para a manuten¢io de um acto vin-
culado, ndo deverd ser a natureza do acto impugnado que deve ditar ou
nao a aplicacio de um principio geral de direito.

Relevante é o entendimento maioritdrio da jurisprudéncia, quanto
a existéncia de uma margem de livre decisao da Administracio afastar
a aplica¢io do principio do aproveitamento do acto, tendo este o seu
ambito limitado de aplicagao aos actos vinculados e aqueles em que a
margem de discricionariedade foi reduzida a zero - cfr. Acérdaos do STA
n.° 0282/06, de 12/12/2006, 032214, de 30/03/1995 e 045623, de
02/02/2000.

Acolhendo este entendimento jurisprudencial, previu-se na alinea a)
do n.° 5 do artigo 163.°, que o acto seja vinculado ou a redugio a zero da
discricionariedade administrativa, mas nao se exclui que existam situacoes
que se subsumam a alinea b) e, sobretudo, a alinea c), em que o acto nao
seja totalmente vinculado, permitindo que o principio do aproveitamento
tenha aplicagio a actos discriciondrios.

% No mesmo sentido, cfr. os Acérdios do STA, n.” 0418/03, de 04/07/2006; 0425/06,
de 22/11/2006; 0779/07, de 29/05/2008 ¢ 01129/08, de 05/03/2009.



Donde, 4 luz do novo CPA, a natureza do acto, vinculado ou discri-
ciondrio, em si mesma, ndo constitui critério de aplica¢io ou recusa do
principio do aproveitamento do acto administrativo.

No que respeita a jurisprudéncia da RAEM, assinala-se a aplicagao
do principio do aproveitamento apenas em relagio aos actos praticados
no exercicio de poderes vinculados.

O TUI, no Processo n.° 77/2013, de 18/12/2013, afirmou:

“V - O principio do aproveitamento dos actos administrativos pelo
tribunal, nao invalidando o acto, apesar do vicio constatado, s6 vale
na drea dos actos vinculados, o que nio se verifica no dominio ...
das penas disciplinares da fun¢ao publica, que comporta uma mar-
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gem de discricionariedade.””.

J4 antes, o0 mesmo Tribunal, nos Processos n.” 48/2012, de 25/07/2012
e 11/2012, de 25/04/2012, decidiu:

“Sempre que, no exercicio de poderes vinculados por parte da Ad-
ministragao, o tribunal conclua, através de um juizo de prognose
poéstuma, que a decisdo administrativa tomada era a tGinica concreta-
mente possivel, a falta de audiéncia do interessado, prevista no artigo
93.2, n.° 1, do Cédigo do Procedimento Administrativo, degrada-
-se em formalidade nio essencial do procedimento administrativo.
... tem-se entendido que, por for¢a do principio do aproveitamento
dos actos administrativos proferidos no uso de poderes vinculados, o
tribunal nio deve invalidar o acto administrativo, apesar do vicio de
violacio de lei (ou outro) constatado, se o sentido da decisio do acto
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for aquele que o direito imporia.”

No Processo n.° 23/2011, de 10/06/2011, o TUI decidiu igualmente:

“IV - O principio do aproveitamento dos actos administrativos pelo
tribunal, nao invalidando o acto, apesar do vicio constatado, s6 vale
na drea dos actos vinculados ... se o tribunal considerar que um dos
dois factos em que assentou a sangio nio existe, tem de anular o
acto, nao lhe competindo opinar que o outro facto provado justifica-
ria a mesma san¢io. E 3 Administragio que compete fazer tal avalia-

? Cfr. heep://www.court.gov.mo/sentence/pt-53590d0e290ba. pdf
* Cft. http://www.court.gov.mo/sentence/pt-53590d07ba67f.pdf . Com decla-

racdo de voto.



G20, em sede de execug¢do da sentenga anulatdria, tanto podendo, em
abstracto, manter a sangdo, como atenud-la, como, até, nao aplicar
san¢do alguma. Nao cabe ¢ ao tribunal invadir a drea reservada a
Administragao ... numa zona em que 3 Administra¢io ¢ reconheci-
da uma margem de livre decisao, pelo que nunca estaria em causa o
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principio do aproveitamento dos actos administrativos™ .

Antes o TUI julgou no Proc. n.° 10/2007, de 30/04/2007:

“V — Uma decisdo judicial nao pode anular acto administrativo
com fundamento em ilegalidade de regulamento administrativo,
por alterar decreto-lei, se a prépria decisao judicial reconhece que
o sentido do acto administrativo foi aquele que se imporia face ao
mesmo decreto-lei e ao direito aplicdvel e se as normas do decreto-lei
pertinentes para a resolu¢io do caso nao foram alteradas pelo regula-
mento administrativo. VI — Se, em recurso contencioso de anulacio,
o interessado nio tem o direito que se arroga, o Tribunal, por forca
do principio do aproveitamento dos actos administrativos proferidos
no uso de poderes vinculados — segundo o qual nio se deve invalidar
o acto administrativo, apesar do vicio de violagdo de lei constatado,
se o sentido da decisao do acto for aquele que o bom direito imporia
— deve negar provimento ao recurso contencioso, ainda que o acto
administrativo tivesse aplicado mal a lei ou tivesse invocado normas
legais ou regulamentares inaplicveis.”.

No mesmo sentido e em virios arestos tem decidido o TSI, como no
Processo n.° 588/2012, de 28/02/2013:

“Tratando-se de acto de contetido vinculado e por for¢a do principio
do aproveitamento dos actos administrativos e do da eficiéncia, a
formalidade de audiéncia do interessado degrada-se em nao essen-
cial, pelo que a sua omissao nao inquina o procedimento adminis-
trativo, nem invalida o respectivo acto administrativo.””.

Assim, a divergéncia jurisprudencial portuguesa entre actos pratica-
dos no exercicio de poderes vinculados e actos praticados no exercicio de
poderes discriciondrios, contrasta com a jurisprudéncia dos tribunais da
RAEM, unénimes na aplicac¢io do principio apenas aos actos vinculados.

*' Cfr. heep:/ fwww.court.gov.mo/sentence/pt-5397c632813£6.pdf
** Cfr. heep:/ fwww.court.gov.mo/sentence/pt-53590d460e800.pdf



3. Cont.: vicios formais-procedimentais e vicios mate-

riais

Quanto a questdo de saber se o principio do aproveitamento do
acto administrativo pode ter aplica¢do para além dos casos em que se
verifiquem vicios formais ou procedimentais, também se denota alguma
hesitagao na jurisprudéncia portuguesa, existindo acérdaos em ambos os
sentidos.

Nao existem dividas de que em fungio da natureza e do seu escopo,
o principio do aproveitamento terd maior aplicagio no caso de existirem
vicios de natureza formal e procedimental, respeitando estes vicios a falta
ou omissao de requisitos exteriores ao acto.

Maior dificuldade se coloca ao nivel dos vicios materiais, sendo em
relagao a estes que se verifica divergéncia jurisprudencial.

Admitindo a aplicacio do principio do aproveitamento do acto ad-
ministrativo, por vicios de forma e por vicios materiais, destacamos:

- Acérdaos do STA, n.° 0161/07, de 22/05/2007 e n.°c 01521/02, de
11/10/2007:

“A face deste principio nio se justifica a anulagio de um acto, mes-
mo que enferme de um vicio de violagao de lei ou de forma, quando
a existéncia desse vicio nao se veio a traduzir numa lesao em concre-
to para o interessado cuja protec¢io a norma visa, designadamente,
no caso de um vicio procedimental, quando a sua ocorréncia nio
teve qualquer reflexo no procedimento administrativo. ... nos casos
em que se apurar em CONCreto, COM seguranca, atentas as especificas
circunstancias do caso, que nio ocorreu uma lesao dos direitos pro-
cedimentais dos interessados, por a sua intervengio no procedimen-
to ndo poder ter virtualidade, a face da lei, para influenciar o sentido
da decisdo, nio se justificard a anulagao do acto.”.

- Acérdao do STA, n.c 0121/09, de 28/10/2009:

“... Tem sido este o entendimento deste STA considerando irrelevan-
te o erro de facto e de direito face ao “principio do aproveitamento
do acto”, em casos de plurima fundamenta¢io, quando um ou alguns
dos fundamentos sio exactos e suficientes para suportar a legalidade
do acto, os acérdios deste Supremo Tribunal de 23-1-2002, recurso



45967; 22-7-82, recurso 16746 e de 20-3-97, recurso 27930, este
tltimo sublinhando que “(...) o referido principio conduz 4 vali-
dade do acto quando apesar de apoiado este em um fundamento
ilegal, outro ou outros fundamentos também invocados, estes legais,
conduzem 2 introdugio no ordenamento juridico dos efeitos preten-
didos por lei”.””.

Parece-nos correcto o entendimento assumido, quanto a nao se li-
mitar a aplicacio do principio do aproveitamento a actos enfermados de
vicio de forma ou de procedimento.

Em rigor, apenas a alinea b), do n.° 5 do artigo 163.° do novo CPA
prevé a situagdo do acto enfermado de vicio procedimental ou formal,
nada obstando que nos casos das alineas a) e ¢) se identifiquem vicios de
natureza material.

Quanto a jurisprudéncia analisada dos tribunais da RAEM, verifica-

-se a aplicacdo do principio a actos enfermados de vicios de forma e de
procedimento, como o Acérdao do TSI, Proc. 483/2012, de 24/04/2014:

“1. A formalidade da audiéncia dos interessados mostra-se degrada-
da face a desnecessidade de uma instrucio integrante da actividade
administrativa de forma a carrear factos e novos elementos uteis para
a tomada da decisdo final, ndo se devendo a Administragio prestar
a prética de actos indteis, s fazendo sentido se aqueles interessados
puderem contribuir para uma outra decisao, através de uma efectiva
possibilidade de apresentagao de factos, razdes ou motivos suscepti-
veis de inverter o indeferimento do pedido de atribui¢io do subsidio
de residéncia, especialmente se a Administragao estd apenas vincula-
da 4 interpretagio da lei.””".

Nao se encontrou jurisprudéncia que aplique expressamente o prin-

cipio a actos enfermados de vicio de violagao de lei.

¥ No Acérdio n.c 00462/2000-Coimbra, de 22/06/2011, do TCA Norte, retira-se: “Tal
principio habilita o julgador ... a poder negar relevincia anulatéria ao erro da Admin-
istragdo [seja por ilegalidades formais ou materiais] ... quando, pelo contetido do acto
e pela incidéncia da sindica¢iao que foi chamado a fazer, possa afirmar, com inteira
seguranca, que a representagio erronea dos factos ou do direito aplicdvel nio interferiu
com o contetido da decisao administrativa...”.

* Cfr. htep://www.court.gov.mo/sentence/pt-53708d939cd11.pdf
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4. Cont.: actos anulaveis e actos nulos

Importa saber se o principio do aproveitamento do acto administra-
tivo pode ter aplicagio no caso de acto ferido de nulidade.

Em Portugal, negando expressamente essa possibilidade, pronun-
ciam-se os Acérdaos do STA, proferidos no Processo n.c 0805/03, de
07/04/2005 (Secgio) e de 22/06/2006 (Pleno), com um voto de vencido.

No Acérdao do Pleno do STA, analisou-se se a nulidade que caberia
declarar “nao deverd ser afastada ou limitada nos seus efeitos”.

Justificou-se esta questao por apelo ao principio do aproveitamento
do acto administrativo, segundo o qual “a anula¢io de um acto viciado
nio serd pronunciada quando seja seguro que o novo acto a emitir, isento
desse vicio, nao poderd deixar de ter o0 mesmo contetido decisério que
tinha o acto impugnado.”.

Decidiu o Pleno do STA que o principio do aproveitamento nio
pode ser aceite quanto as infracgbes mais graves, que incluem os casos de
nulidade, a que se associa “por via interpretativa, os de anulabilidade es-
pecialmente grave”, como aqueles em que “a norma de procedimento estd
a0 servico de um direito substantivo particularmente relevante”, pois nes-
tes casos s0 os proprios fundamentos do sistema que sao postos em crise,
constituindo a atribui¢ao de efeitos juridicos ao acto nulo uma “entorse
intolerdvel na estrutura normativa do Estado de Direito”.

Neste sentido, a jurisprudéncia portuguesa tem recusado a aplicagio
do aproveitamento aos actos nulos.

Na RAEM, nos processos analisados no periodo em causa, nio se
colocou esta questio.

Perante a epigrafe do artigo 163.° do novo CPA, ao referir-se aos
“Actos anuldveis e regime da anulabilidade” e ao corpo do seu n.° 5, pre-
vendo o “efeito anulatdrio”, nao existem dividas quanto a estarem exclu-
sivamente em causa actos anuldveis e situagoes cobertas pelo regime de

anulabilidade.

Assim, nao hd davidas quanto a inaplicabilidade do n.° 5 do artigo
163.° aos actos nulos, ndo se conferindo qualquer margem deciséria pon-
derativa ao juiz quanto a eventual manuteng¢ao do acto nulo, devendo ser
declarada a sua nulidade, sem possibilidade de aplicagdo do principio do
aproveitamento.



Tal decorre do regime legal dos actos nulos, os quais, independen-
temente da declaragio de nulidade, nio sao produtores de efeitos juridi-
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cos .

Sendo o n.° 5 do artigo 163.° limitado aos actos anuldveis, nao fica
esgotada a questdo de saber se podem ser aproveitados alguns efeitos de-
correntes de situagdes de facto de actos nulos.

O novo CPA altera o regime dos actos nulos, passando a admitir a
. 36
sua reforma e conversao™.

Significa que em relacdo aos actos nulos, passa a ser possivel expurgar
a sua parte ilegal e manter a parte que se conforme com a lei, assim como
aproveitar os elementos vélidos do acto ilegal, compondo outro acto.

Este novo regime legal dos actos nulos permite que em relagio a um
acto nulo, que “ndo produz quaisquer efeitos juridicos”, possam ser apro-
veitados elementos vilidos, numa possibilidade de sanacio ou supressio

da ilegalidade do acto.

Quer a reforma, quer a conversao sao manifestagoes do principio do
aproveitamento do acto administrativo, sendo actos secunddrios que ver-
sam directamente, por terem por objecto, um acto primdrio, traduzindo-
-se no poder conferido & Administragio de ao invés de proceder a sua
anulagio administrativa, sanar o acto nos aspectos que conflituam com a
lei, mantendo-o total ou parcialmente na ordem juridica.

Como refere a doutrina, “A insusceptibilidade de ratificagao, reforma
ou conversio de actos nulos ou inexistentes era tida, no direito adminis-
trativo, como uma impossibilidade juridica, nao uma determinagao ou
proibicdo legal (...) na prética, nada impediria que o acto nulo também
pudesse ser objecto de sanagio, como o é o acto anuldvel - o que, alids,
sucede no direito civil, quanto a redugio e conversio de actos nulos (ver
arts. 292.° e 293.° do respectivo Cédigo). O facto de a ilegalidade do
acto nulo (ou inexistente) nio poder ser sanada nio significa que nao
possam aproveitar-se passos ou formalidades do procedimento onde ele

> Por razées de protecgio do principio da confianca, boa-fé, proporcionalidade ou outros
principios juridicos constitucionais, designadamente, associados ao decurso do tempo,
podem atribuir-se efeitos juridicos a situagdes de facto decorrentes de actos nulos (artigo
.%,n.° 3 do novo .
162.°,n.° 3 d CPA
6 .
* Cfr. artigos 166.°n.° 1, a) e 164.° n.° 2.



se gerou, para os integrar como elementos do procedimento tendente a
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pratica de um novo acto legal.

Donde o n.° 5 do artigo 163.° ter aplicacio limitada aos actos fe-
ridos de anulabilidade, mas nao estar vedada a possibilidade de se apro-
veitarem certos efeitos dos actos nulos, em face do seu novo regime legal
previsto no artigo 164.° do novo CPA.

Através da pritica de actos de reforma ou de conversao, serd possivel
manter ou aproveitar a parte do acto nulo nio enfermada de ilegalidade,
determinando que o principio do aproveitamento nao se esgote no regi-
me da anulabilidade, projectando-se também sobre os actos nulos.

O CPA da RAEM nao reflecte esta evolugio do regime de invalidade
dos actos administrativos, quer quanto aos actos anuldveis, quer quanto
aos actos nulos, Vigorando 0 regime que se encontrava previsto no ante-
rior CPA em Portugal, acentuando-se a diferenca de regime entre as duas
leis procedimentais administrativas.

VI. Conclusoes

A aplicacio do principio do aproveitamento pelos tribunais adminis-
trativos, no 4mbito de ac¢des de impugnagio de acto administrativo e do
recurso contencioso de anulagdo, permite ressalvar os efeitos decorrentes
da invalidade administrativa, conformando a actuacio invalida da Admi-
nistragao.

A razdo de ser do aproveitamento reside no principio da economia
dos actos ou de meios, em razoes de celeridade e de eficiéncia, nao deven-
do ser proferida decisao sem alcance pritico, real ou util, que seja apta a
produzir efeitos desnecessirios ou nio se adeque aos interesses relevantes,
publicos e privados, em presenca.

Nio se apresenta uniforme o significado e alcance do principio do
aproveitamento do acto administrativo, quer pela doutrina, quer pela ju-
risprudéncia, existindo divergéncias em relagdo a aspectos centrais do seu
ambito.

7 M. ESTEVES DE OLIVEIRA /PEDRO COSTA GONCALVES / J. PACHECO
AMORIM, “Cédigo do Procedimento Administrativo”, 22 ed., Almedina, pp. 663-664.



A pritica dos tribunais portugueses ¢ da RAEM tem ditado uma
aplicagio parcimoniosa do principio, incidente sobretudo sobre os vicios
de natureza formal e procedimental, no 4mbito do exercicio de poderes
vinculados e fora do quadro dos actos discriciondrios.

Da andlise da jurisprudéncia é frequente a dicotomia entre actos
vinculados e actos discriciondrios, assim como a que distingue os actos
enfermados de vicios formais e de procedimento, dos vicios materiais.

Maioritariamente, o principio do aproveitamento tem sido aplicado
pelos tribunais no caso de actos vinculados ou de redugio a zero da dis-
cricionariedade administrativa, assim como aos actos enfermados de vicio
de forma ou de procedimento, excluindo-se tendencialmente a sua apli-
cacio aos actos discriciondrios e enfermados de vicios materiais.

Nao sio estas diferencas que permitem delimitar o ambito de aplica-
¢do do principio do aproveitamento do acto administrativo, por 0 mesmo
poder ter aplicagio nuns casos e noutros, como a maioria da doutrina e
alguma jurisprudéncia admitem e o legislador vem agora consagrar no

novo CPA.

Relevante quanto a possibilidade de aplicagao do principio do apro-
veitamento do acto, segundo o n.° 5 do artigo 163.° do novo CPA, ¢ que
esteja em causa acto anuldvel, em que se verifique uma situagio em que o
contetido do acto apenas podia ser aquele, em que o fim visado pela exi-
géncia de forma ou de procedimento tenha sido alcangado por outra via
ou em que, mesmo sem o vicio, o acto teria sido praticado com 0 mesmo
contetdo.

O novo CPA opera uma defini¢io legal do regime, com vantagens
para a certeza e seguranca juridica.

Apresentava-se duvidoso que antes do novo CPA se pudesse falar
num verdadeiro dever de aproveitamento do acto, sendo mais adequado
falar num poder que assistia ao juiz de aplicar tal principio.

Assim, perante a auséncia de norma legal expressa, o principio do
aproveitamento do acto administrativo assumia uma dimensio ou natu-
reza juridico-processual.

Actualmente ¢ clara a consagra¢io no novo CPA de um regime de
natureza material ou substantiva, que prevé um efeito ope legis de aplica-
¢do do principio de aproveitamento nas situacoes especificadas na lei.



A partir do novo CPA, em Portugal, deixa de se poder fala em dis-
cricionariedade judicial ou numa faculdade de nao anulacio, para se falar
num regime cujos pressupostos legais foram definidos, cuja verificagao
determina o dever de nio anulacio.

A introdugao de norma legal no ordenamento juridico nao determi-
na menor relevincia ao papel da jurisprudéncia, cabendo-lhe a tarefa de
concretizar as situagoes gerais e abstractas previstas na lei.



