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Apresentacao

Quando, no final de 1999, o Ministro da Justica, Antonio Costa, anunciou o
propdsito de avangar com a reforma da justica administrativa e, nesse contexto,
desencadeou um processo de discussdo publica dos projectos pré-existentes, ja os
autores do presente relatorio se encontravam incumbidos de realizar uma pesquisa
sobre o funcionamento dos tribunais administrativos, programada para ser realizada

durante todo o ano de 2000.

Porém, aberto pelo Governo o debate publico preparatério da anunciada
iniciativa legislativa, pareceu evidente que o referido estudo deveria ser antecipado,
de modo a poder ser aproveitado na escolha das melhores solugdes legislativas.
Tendo sido marcada para meados de Julho desse ano a primeira apresentagao publica
dos resultados desse projecto de investigagdao, em sessao realizada na Faculdade de
Direito da Universidade de Coimbra, no ambito do mencionado programa de
discussdo publica, houve por isso que preparar um relatorio preliminar para esse

efeito.

Posteriormente houve oportunidade de completar a investigagdo, incluindo
designadamente a analise do TAC do Porto, que tinha ficado de fora na primeira fase
do estudo, e de proceder & revisdo do referido relatorio preliminar. E o resultado final

desse trabalho o que ora se apresenta.

Coimbra, Abril de 2001

Os autores
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1. Objecto, ambito e metodologia

«De nada adianta proclamar o Estado de Direito se as garantias jurisdicionais
ndo funcionarem plenamente e a tempo e a horas. De nada serve proclamar a
existéncia de garantias jurisdicionais se os tribunais administrativos
encarregados de efectiva-las receberam 2000 processos por ano e julgam
anualmente apenas 1000. De nada vale proclamar um auténtico contencioso
administrativo, se os recursos de anulacdo, que deviam ser decididos num ano,
no maximo dois, levam quatro, cinco ou seis anos a julgar” (Diogo Freitas do
Amaral, in Contencioso Administrativo, Braga, 1986, p. 18).

1.1. Objecto e ambito da investigacao

O objecto do presente estudo sobre a justica administrativa em Portugal
consiste essencialmente em descobrir o seu funcionamento quanto a sua capacidade

de resposta a demanda que lhe ¢ feita pelos utentes do sistema.

Trata-se de estudar, desde logo, os meios de que o sistema dispde, em termos
de tribunais e das suas formagdes internas, de juizes e magistrados do Ministério
Publico, bem como de outro pessoal. Em segundo lugar, e sobretudo, trata-se de
estudar o modo de funcionamento do sistema, o volume de processos, as matérias
mais litigiosas, a natureza dos recorrentes, as autoridades administrativas mais
litigadas. Em terceiro lugar, trata-se de averiguar o resultado da justica
administrativa, medido pelos tipos de decisdes e pela proporcdo entre os processos
findos com decisdo de mérito ou antes de uma decisdo de mérito, bem como entre 0s
pedidos que obtiveram provimento e os que o ndo conseguiram. Por ultimo, trata-se
de calcular a duracdo e a morosidade da tramitacdo processual dos litigios

administrativos.
Num texto de 1998, o Conselheiro Mario Torres escrevia:

«[Para proceder a uma reforma da justica administrativa] seria necessario
que previamente se elaborassem estudos cientificamente fundados que
identificassem as espécies e importincia ponderada de grupos de utentes da
justica administrativa (confirmando ou infirmando a “impressdo de que 70% a
90% dos processos nos tribunais administrativos respeitam a fungdo publica,
estando aqueles tribunais transformados em tribunais do trabalho do
funcionalismo publico), que valorassem o tipo de utilizagdo (e respectivo



insucesso ou inéxito) que tem sido feito dos novos meios processuais
introduzidos em 1985 (ac¢do para reconhecimento de direitos ou interesses
legitimos, intimagdo para comportamento, intimagdo para passagem de
certidoes ou consultas de processos), que apurassem as limitagdes de ordem
geografica ao acesso a justica administrativa, designadamente no ambito do
contencioso das autarquias locaisy.

(Mario Torres, «A reforma do Contencioso Administrativo, Cadernos de
Justica Administrativa, n° 9 Abril/Maio, 1998, p. 9).

Eis aqui uma verdadeira agenda para o presente trabalho de investigacao.

O periodo temporal considerado abarca o quarto de século decorrido desde
1974. A escolha ndo carece de grandes explicagdes, tdo evidente ela se apresenta.
Trata-se do periodo decorrido desde a revolugdao do 25 de Abril, que, pela primeira
vez entre nods, instituiu uma verdadeira justica administrativa consentdnea com o0s
principios do Estado de Direito, o que quer dizer, principalmente, tribunais e juizes
independentes, garantias processuais, controlo da legalidade e dos direitos e
interesses legitimos dos particulares e caracter vinculativo das decisdes dos tribunais

em relacao aos poderes publicos.

Por outro lado, trata-se de um periodo suficientemente longo para obter uma
perspectiva de evolucdao da justica administrativa imune a factores conjunturais ou

efémeros.

1.2. Delimitagao da investigagao

a) Os anos analisados

O limitado tempo disponivel para a realizacdo deste trabalho, bem como a
quantidade de dados recolhidos relativamente a cada uma das fontes determinou a

necessidade de uma delimitacdo temporal para esta investigacao.

Optou-se, para as “séries longas”, por tratar todos os anos disponiveis desde
1974 (1974-1999), ainda que, encontrando-se os dados disponiveis s6 em formato de
papel, at¢ ao ano de 1989, fosse necessario proceder primeiro ao seu registo

informatico.

Para uma analise mais profunda, com base nos livros de porta dos tribunais e
numa selec¢do de processos, reduziu-se o periodo considerado para a ultima década

(1990-1999).
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No caso dos livros de porta, a opcao de analise incidiu concretamente sobre os
anos de 1990/92/94/96/98/99 (incluindo também este ultimo), no que respeita aos
TAC e STA; e de 1997/98/99, para o TCA.

Quanto aos processos estudados, a amostra teve de ser necessariamente mais
limitada, abarcando 1998 e 1999 para todas as instancias, e também 1997, para o

TCA.

b) Os tribunais seleccionados

Nesta investigagao sempre seria incontorndvel a andlise do desempenho do
Supremo Tribunal Administrativo (sec¢do de contencioso administrativo) e do
Tribunal Central Administrativo (sec¢do de contencioso administrativo), procurando,
quanto a este ultimo, determinar o seu contributo para aliviar a carga precedente do

STA

Quanto aos TAC, optou-se, numa primeira fase, por tratar Lisboa e Coimbra -
no primeiro caso, pela importancia e riqueza dos dados que se esperaria obter (dado o
grande numero de processos que correm nesse tribunal), e no segundo, por se tratar
do tribunal de menor movimento e estar sediado fora das duas regides metropolitanas
do pais, podendo por isso oferecer uma perspectiva diferente da justica
administrativa —, mas depois a investigagao abrangeu também o TAC do Porto, para

abarcar todo o universo da justica administrativa’

¢) Os processos analisados

Na investigacdo relativa aos processos em especial, optou-se pela exclusdo dos
recursos jurisdicionais, ou seja, o segundo grau de jurisdicao (a cargo do STA e do
TCA). Quer dizer, que neste ponto (analise dos processos), o presente estudo so6
analisa o primeiro grau de jurisdicdo, que entre nds envolve os trés niveis de
tribunais (TAC, TCA e STA), conforme o instrumento processual em causa, a

categoria da entidade administrativa em causa e a matéria do litigio envolvido.

' Os dados relativos a0 TAC do Porto tiveram particular influéncia em alguns aspectos,

provocando alteragdes relativamente ao relatdrio preliminar, contribuindo, por exemplo, para diminuir
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Afigura-se-nos evidente que essa vertente da justiga administrativa ¢ a mais

fecunda para um estudo desta natureza.

1.3. As fontes de dados

O presente estudo recorreu a um conjunto de fontes de dados de diferente

natureza e importancia.

a) As “Estatisticas da Justica”

As “Estatisticas da Justica”, em formato de papel (publicadas pelo INE até
1982, e pelo Gabinete de Estudos e Planeamento do Ministério da Justica - GEP -

depois disso), serviram para a obtencao das “séries longas™ de 1974 a 1998.

Estes dados ndo se encontravam informatizados, pelo que foi necessario retira-
los dos livros que publicam as estatisticas. Para tal, construiu-se uma ‘“grelha”
comum de varidveis para recolha de dados para o periodo abrangido - 1974-1998 -,
visto que ndo existia uma uniformidade nas varidveis apresentadas pela publicacdo

para cada ano.

O facto de, durante os anos 70, a publicagdo ser bianual explica que dos

Quadros 3 e 4 do Anexo nao constem os dados relativos aos anos de 75, 77 ¢ 79.

b) A base de dados do GEP

Sao os dados estatisticos oficiais da justica produzidos pelo INE (até 1982) e

depois pelo GEP, existentes em suporte informatico.

A recolha ¢ feita mediante o preenchimento de boletins de notacdo pelos
funcionarios judiciais, em relacdo aos processos findos em cada tribunal. Existem
modelos diferentes de boletim para cada um dos tipos de tribunais. Os boletins
deixam algo a desejar na sua concepg¢do (quanto aos dados cujo registo se pede) e

existem razdes para supor que o seu preenchimento nem sempre ¢ feito com o

a importancia das questdes da funcdo publica e aumentar o peso dos litigios relacionados com o
Fundo Social Europeu.
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cuidado devido, o que pode requerer operagdes de validagdo por outras fontes,

sempre que se trate de andlises estatisticamente mais finas.

A base do GEP utiliza uma codificagdo para os varios campos, nomeadamente,
para as entidades, que foi fornecida pelo proprio GEP para permitir a exploragao dos

dados ai contidos.

Embora valiosas, as bases de dados do GEP — que respeitam somente a
processos findos —, ndo eram suficientes para a andlise que pretendiamos realizar,
dada a falta de dados que reputdvamos essenciais para responder a certas questoes,
por exemplo, a residéncia dos litigantes e o tipo de questdes litigadas. Dai a

necessidade de recorrer a outras informagdes.

¢) A base de dados do STA (de 1992 a 1999) e sua validagdo

Para utilizacdo da base de dados do STA, Unico tribunal administrativo que,
desde 1992, dispde de um registo informatico para os processos nele entrados (por
transcrigdao dos dados inscritos nos livros de porta), procedeu-se a integragao das suas
lacunas e a sua validacao, através do confronto entre dados recolhidos nos livros de
porta e os dados registados na referida base de dados. Para o efeito, tirou-se 1% dos

casos ¢ procedeu-se a sua verificagdo nos livros de porta.

d) Os livros de porta

Os livros de porta dos tribunais, onde sdo registados, entre outros elementos, a
espécie processual e o requerente e requerido, sdo um instrumento imprescindivel de
qualquer investigagdo sobre a justica, especialmente para apuramento dos seus

utentes, bem como das autoridades cujos actos mais contestados sdo.

No caso do STA, foram utilizados os livros de porta de 1990/92/94/96/98/99
das varias subseccdes da seccdo de contencioso administrativo e também os registos
dos processos do pleno, tanto os relativos aos processos findos, como aos processos
pendentes. Estes contém, de forma indistinta, ambas as sec¢des (de contencioso
administrativo e tributdrio), mas foi possivel identificar os processos do contencioso
administrativo (através do conhecimento da identidade dos juizes a que foram

distribuidos !...).
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Relativamente ao TCA (seccao de contencioso administrativo), foram tratados
os livros de porta para os anos de 1997-1998-1999, ou seja, todo o periodo do

funcionamento desse tribunal.

No que respeita aos Tribunais Administrativos de Circulo de Lisboa, Porto e
Coimbra, também se optou pelos anos 1990-1992-1994-1996-1998-1999, como no
caso do STA.

Muitas vezes os livros de porta contém processos de mais do que um ano,
embora de forma cronoldgica, o que implicou que, pretendendo-se analisar apenas os
anos pares da década de 90, bem como o ano de 1999, se excluissem os restantes

anos impares do tratamento/recolha.

Os livros mais recentes, nomeadamente os de 1999 que continham ja registos
de 2000, tiveram de ser tratados em tempo curto, pela permanente necessidade que

deles tém as secretarias.

No caso do pleno do STA nao existe livro de porta autbnomo para os processos
submetidos a sua apreciacdo. Os processos mantém a numeragdo que trazem das
subsecgoes. O registo faz-se em folhas soltas, que ndo estdo organizadas
cronologicamente pela ordem de entrada no pleno, mas sim ordenadas pelo nimero
originario do processo (sendo por isso possivel encontrar um processo que entrou no

pleno em 1988, seguido de um de 1990, e outro de 1995...).

Nos livros de porta foi recolhida a informagdo neles disponivel,

nomeadamente:

— para o STA (subsecgdes): natureza do processo, recorrente (quando pessoa
singular, identificado apenas como "ps", solugdo rigorosamente mantida para todos

os tratamentos), recorrido, data de entrada;

— para o STA (pleno): natureza do processo, recorrente, recorrido, espécie
(classe), data de distribuicao;

— para o TCA: espécie, recorrente, recorrido, proveniéncia (no caso dos recursos
jurisdicionais), data de distribuigdo;

— para os TAC: natureza do processo, espécie, recorrente, recorrido, data de

entrada.
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Para cada instancia foi necessdrio construir uma “grelha” de recolha
diferenciada, tendo sido também distintas as “’grelhas’” dos TAC analisados, em
virtude da diferente organizagdo dos livros (no caso de Coimbra isso permitiu a

recolha de elementos suplementares).

e) Os processos

Em relacido a cada um dos tribunais estudados, procedeu-se a selecgao
informatica aleatoria de 5% ou 10% dos processos, consoante os casos, para cada
uma das mais importantes espécies processuais, em relacdo a 98 e 99, identificados

pelo seu namero>.

A amostra de processos foi construida depois de varias operagdes de agregagao
dos elementos recolhidos, visto que a forma de identificagdo, nos livros de porta do
mesmo tribunal, das mesmas realidades, varia de ano para ano, de livro para livro, de

funciondrio para funciondrio, ou até de processo para processo.

Na falta de alguns dos processos por nos seleccionados na amostra (v.g. nos
TAC ¢ frequente os processos, no seguimento dos recursos jurisdicionais, ndo se
encontrarem no tribunal), retirou-se no tribunal o processo com o nimero seguinte,
dentro da mesma espécie. Sao processos findos ou pendentes (o que, neste ultimo

caso, por vezes dificultou a disponibilizacdo para tratamento).

Foi ainda necessario criar uma ficha de caracterizagdo dos processos,
permitindo identificar o nimero do processo, a espécie/natureza, dados relativos ao
recorrente (pessoa singular, profissdo, empresa ou instituicdo onde desempenha
funcdes, concelho da residéncia e sexo; pessoa colectiva, natureza juridica, concelho
da sede, actividade economica; ministério publico; outra entidade publica), e
admitindo a individualizacdo, sendo o caso, das ac¢des populares, mas também
dados relativos ao recorrido (identificagdo e concelho da sua sede), bem como o
objecto de litigio (para facilitar, foram, no TCA, autonomizadas algumas questoes da

funcao publica - concursos, processos disciplinares), sumariamente descrito.

Na verdade, relativamente a espécies de que os livros de porta s6 permitiram identificar um
nimero reduzido de processos, a percentagem de 5% ou de 10% ¢ irrelevante. Ai optou-se por pedir
todos os processos existentes (v.g. impugnagdo de normas).
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Para tratamento pormenorizado optou-se por escolher processos apenas das

espécies processuais mais importantes.

Para os TAC a escolha incidiu sobre o recurso contencioso, a ac¢ao (categoria
por nds agregada em termos de amostra, que incluiu a ac¢do para reconhecimento de
direitos e interesses legalmente protegidos, a accdo sobre contratos ou sobre
responsabilidade das partes pelo seu cumprimento, as ac¢des de responsabilidade
civil extracontratual da Administragdao), a suspensdo da eficacia dos actos
administrativos recorridos, e a impugnacdo de normas [recurso de normas

regulamentares, nos termos do art. 51°, n° 1, e), do ETAF].

Para o TCA as espécies escolhidas foram o recurso contencioso, a suspensiao
da eficacia, e a impugnacao de normas [pedidos de declaracdo de ilegalidade do art.

40°, ¢), do ETAF].

Também relativamente ao STA foram seleccionados processos relativos ao

recurso contencioso € a suspensao da eficacia.’

Como atras se referiu, s6 sdo aqui estudados os processo relativos a jurisdi¢ao
administrativa em 1? instancia, com exclusdao dos recursos jurisdicionais. Ao todo
foram tratados, respectivamente: 70 processos do TAC de Coimbra; 104 do TAC do
Porto, 161 do TAC de Lisboa (1.* e 2.* sec¢do), 107 processos do TCA, e 125 do
STA (no total para 1.%, 2.% ¢ 3.* subsecgao).

/) Os dados organizados pelos servigos dos tribunais (relativos aos recursos

humanos), para STA e TCA

Recorreu-se também a dados fornecidos pelos proprios servigos dos tribunais
(pelas secretarias judiciais) e, no caso dos dados relativos ao Ministério Publico, aos
servicos na sua directa dependéncia. A razdo da sua utilizagdo foi a falta de
elementos relativos as seccdes de contencioso administrativo do STA e do TCA.
Neste ambito, os dados do GEP nao se apresentavam desagregados por secgoes para

o STA e TCA, servindo apenas para fornecer os dos TAC, desagregados por tribunal.

Esta tarefa traduziu-se nalguma dificuldade para os servicos do STA que,

confrontados pela primeira vez com a necessidade de estabelecer uma evolugao
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desagregada dos seus recursos humanos, chegaram mesmo a confrontar os livros de

ponto - no caso dos funcionarios - para proceder a respectiva contagem.

g) Os relatorios do Ministério Publico

Os relatorios dos magistrados do Ministério Publico junto dos tribunais
administrativos — que se encontram publicados nos relatérios anuais do MP —
serviram para validar dados relativos aos recursos humanos, nomeadamente para o

TCA, bem como para obtencdo de dados relativos ao servico do Ministério Publico.
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2. O sistema de justica administrativa em Portugal

(sintese)

2.1. A justica administrativa em 25 de Abril de 1974

No siléncio da Constituicdo, as fontes normativas do sistema de justica
administrativa vigente em 1974 (quando alids essa expressao ndo era normalmente
utilizada, sendo corrente a expressdo ‘“‘contencioso administrativo”) constava de
diplomas de indole legislativa ou regulamentar, nomeadamente o Cddigo
Administrativo de 1940 (que era um codigo da administracdo local), quanto a
organizagdo, competéncia, e processo das auditorias administrativas, a Lei Organica
do Supremo Tribunal Administrativo, LOSTA (Decreto-Lei n° 40 768, de 8-9-56) e o
respectivo regulamento (Decreto n° 41 234, de 20-8-57), quanto a organizacao,

competéncia e processo do STA?

Desde 1930, depois de algumas tergiversacdes do periodo final da I Republica,
que em Portugal vigorava um sistema de dualismo jurisdicional de tipo frances,
mediante a qual o contencioso administrativo ndo competia aos tribunais comuns

mas sim a instancias de caracter jurisdicional separadas, os tribunais administrativos.

Em 1974, os tribunais administrativos eram as auditorias administrativas (duas,
localizadas em Lisboa e no Porto) e a primeira sec¢do (“seccdo do contencioso
administrativo”) do Supremo Tribunal Administrativo (assim designado desde 1933,
quando foi criado pelo Decreto-Lei n® 23 185, de 1933, que extinguiu o Conselho
Superior da Administragdo Publica, criando o STA), sediado na capital. Instancia de
contencioso administrativo era ainda o pleno do STA, que julgava os recursos das

decisdes da seccdo, quando esta decidia em primeiro grau de jurisdigdo.

3 Sobre o sistema de justica administrativa antes de 1974, ver, por todos, Marcelo Caetano,
Manual de Direito Administrativo, 10* ed. Coimbra, 1971, parte III, especialmente n°s 462 ¢ ss., e
também Rui Machete, “Contencioso administrativo”, DJAP, vol. I, especialmente pp. 782 ss.
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As auditorias tinham competéncia, em matéria de contencioso de anulagao,
para conhecer a ilegalidade dos actos dos o6rgdos das autarquias locais, dos
correspondentes “magistrados administrativos” (nomeadamente o presidente da
camara municipal), de alguns (poucos) 6rgdos da administragdo local do Estado
(como as juntas autébnomas dos portos) e das chamadas “pessoas colectivas de
utilidade publica administrativa”, também reguladas no Codigo Administrativo. A
primeira sec¢cdo do STA era competente para conhecer os recursos de anulagdo dos
actos da administragdo central, tanto da administragdo directa (a comegar pelos actos
do Governo) como da administragdo indirecta (nomeadamente os institutos
publicos). Quanto ao contencioso ligado aos contratos administrativos e a
responsabilidade civil extracontratual da Administragdo, a competéncia para julgar as
accdes correspondentes cabia sempre, em primeira instancia, as auditorias

administrativas.

Das sentencas das auditorias recorria-se para a 1* sec¢do do STA. E das
decisdes desta, proferidas em primeiro grau de jurisdi¢cdo, recorria-se para o pleno do

STA, constituido pelos juizes das diversas seccdes.

Tratava-se portanto de um sistema binario, relativamente simples, havendo
uma correspondéncia entre a administragdo local e as auditorias, por um lado, e entre

a administracdo central e o STA, por outro lado.

Apesar de considerados 6rgaos jurisdicionais, os tribunais administrativos eram
considerados pela doutrina mais influente como “6rgdos administrativos” e, logo,
como parte integrante da Administragio®. Embora 6rgdos relativamente
independentes, estavam organicamente inseridos na oOrbita da Presidéncia do
Conselho de Ministros (¢ ndo do Ministério da Justica, como sucedia com os
tribunais judiciais). Do mesmo modo, o processo administrativo contencioso (como
era legalmente e doutrinariamente designado o processo junto dos tribunais
administrativos) era considerado como uma continuagdo do “processo administrativo

gracioso”, ou seja, o procedimento administrativo que rege os Orgaos

4 . . R . . .

Na verdade o STA tinha mais trés sec¢des, uma dedicada ao contencioso fiscal, outra ao
contencioso aduaneiro, e ainda outra dedicada a justica do trabalho e previdéncia social,
principalmente como instancia de recurso dos tribunais de trabalho.
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administrativos. Os meios contenciosos nao eram senao uma continua¢ao dos meios

graciosos, a saber, a reclamagdo e o recurso hierarquico.

Os instrumentos processuais reduziam-se ao recurso contencioso de anulagao
de actos administrativos, por um lado, e as acc¢des administrativas em matéria

contratual e de responsabilidade civil, por outro lado.

Mediante o recurso contencioso podia impugnar-se a validade de actos
administrativos “definitivos e executorios”, quanto aos vicios ou motivos de
ilegalidade enunciados na lei. Entre os actos impugnaveis contavam-se oS

regulamentos da administragdo local, mas nfio os regulamentos do Governo®.

As sentengas dos tribunais administrativos eram formalmente obrigatdrias, mas
a Administracdo podia eximir-se legitimamente ao seu cumprimento, invocando
“impossibilidade, grave prejuizo ou embaraco na sua execugdo” (art. 28° da
LOSTA), motivos que porém careciam de ser reconhecidos pelo tribunal cuja
decisdo estivesse em causa. E no caso de sentencgas que implicassem o pagamento de
quantia em dinheiro previa-se que elas seriam cumpridas “quando o Governo, em
Conselho de Ministros, julgasse conveniente a sua liquidagdo” (art. 77°, § 4°, do

Regulamento do STA)'.

2.2. As reformas da justica administrativa (1974-1999)

Desde a revolucao de 25 de Abril de 1974 a justiga administrativa beneficiou
de profundas modifica¢des. Parafraseando, com toda a propriedade, um dos antigos
“slogans” politicos dos tempos revoluciondarios, a justica administrativa ¢ uma das

grandes “conquistas do 25 de Abril”.

Com efeito, ao tempo da revolugdo a justica administrativa era em certo

sentido uma justica de segunda classe. Os tribunais administrativos eram em niimero

5 Lo . .
Tal era a opinido sufragada entre outros por Marcelo Caetano e D. Freitas do Amaral. No sentido
de se tratar de 6rgdos jurisdicionais pronunciou-se porém Afonso Queird, entre outros.

6 L. N . . .. -

Tal era a jurisprudéncia do STA em relag@o a todos os tipos de regulamentos da Administracao
central, embora isso fosse discutido na doutrina em relagdo aos regulamentos que ndo revestissem a
forma de decreto, pois so estes estavam expressamente excluidos pela lei.

" Para uma apreciagdo critica deste sistema, ver D. Freitas do Amaral, 4 execugdo das sentengas
dos tribunais administrativos, 1* Edic¢do, Lisboa, 1967.
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escasso ¢ nao eram inteiramente independentes. Nao estava garantido, apesar de
reconhecido na Constitui¢do de 1933 desde a revisdo constitucional de 1971, o
direito a justica administrativa, visto que havia actos que ndo eram contenciosamente
impugnaveis. Na concepcao entdo dominante a fungdo do contencioso administrativo
era essencialmente a defesa da legalidade da administragdo, logo, do interesse
publico, e ndo directamente a proteccdo dos direitos e interesses legitimos dos
particulares. Os meios processuais reduziam-se praticamente ao recurso contencioso
de anulagdo e as acgdes em matéria de contratos administrativos e de
responsabilidade patrimonial da Administracdo. A execucdo das sentencas dos
tribunais administrativos carecia de adequados meios de coercibilidade contra as
autoridades administrativas. Faltava uma lei reguladora unitidria da justica
administrativa, visto que havia por um lado a regulagio das auditorias
administrativas (antecedentes dos actuais tribunais administrativos de circulo),
constante do chamado Cddigo Administrativo, e por outro lado a regulacdo do
Supremo Tribunal Administrativo, constante da respectiva lei organica (Decreto-Lei
n°® 40 768, de 8-9-56).

Desde 1974 verificaram-se alteragdes em todos esses aspectos®. O primeiro
passo consistiu em transferir os tribunais administrativos da orbita do chefe do
Governo para a esfera do Ministro da Justica (Decreto-Lei n® 250/74, de 12 de
Junho). Logo na sua primeira versdo, a Constituicdo de 1976 regulou os tribunais
administrativos como verdadeiros tribunais, no mesmo plano que os demais
tribunais, como instancias independentes do poder executivo, a0 mesmo tempo que
garantiu enfaticamente o direito dos administrados a impugnagdo contenciosa de
todos os actos administrativos definitivos e executérios. Um ano depois da
Constituicao, o Decreto-Lei n® 256-A/77, de 17 de Junho, veio ampliar as garantias
dos direitos dos administrados ¢ reforcar os instrumentos de execucao das decisdes

dos tribunais administrativos.

8 Sobre as transformagdes da justiga administrativa desde 1974, ver, por todos, D. Freitas do
Amaral, “A evolucdo do Direito Administrativo nos tltimos 10 anos” in Contencioso Administrativo,
Braga, 1986, e J. C. Vieira de Andrade, «As transformacdes da Justica Administrativa na Terceira
Republica Portuguesa», Legislagcdo, — Cadernos de Ciéncia da Legislagdo, n° 18, Janeiro-Margo,
1997.
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Todavia, na versao originaria da Constitui¢ao os tribunais administrativos eram
de existéncia facultativa, tendo mesmo havido projectos de Constitui¢do que previam
a sua extingdo como ordem judicial separada e a transferéncia do contencioso

. . . ~ . . . . 9 . ~ .
administrativo para sec¢des especializadas dos tribunais comuns®. Essa situacdo foi
alterada na revisdo constitucional de 1989 (2% revisao da CRP), que institucionalizou

os tribunais administrativos como ordem especifica do sistema judicial portugués.

Foi a reforma legislativa de 1984/85 — publicacao do ETAF e da LPTA — que
veio trazer as principais alteragdes do sistema de justica administrativa em Portugal,
simultaneamente no plano da estrutura dos tribunais, no plano do estatuto dos juizes

e no plano do processo administrativo.

Quanto aos tribunais, as auditorias foram rebaptizadas como tribunais
administrativos de circulo e o seu nimero passou de dois para trés, com a criagdo do
TAC de Coimbra. Na seccdo de contencioso administrativo do STA foram

autonomizadas varias subsecg¢des, a par do pleno da propria secgao.

Também sofreu alteracdo a reparticao de competéncia entre os TAC e o STA,
no sentido de uma certa descentralizagdo. Matérias que anteriormente pertenciam ao
STA passaram a ser competéncia dos TAC, nomeadamente o contencioso de
anulagdo dos actos dos oOrgdos da administragio central infraministerial
(nomeadamente os dos directores gerais, mesmo que por delegacdo ministerial), dos
institutos publicos, das associacdes publicas e da administragdo desconcertada

territorial do Estado a nivel local e regional.

No que respeita ao estatuto dos juizes, pds-se termo finalmente ao regime
herdado de antes de 1974, de livre nomeacao dos juizes pelo Governo, passando eles
a ser nomeados por um 6rgdo independente, o Conselho Superior dos Tribunais
Administrativos e Fiscais, em quase tudo paralelo ao Conselho Superior da
Magistratura, desde o inicio previsto na Constituigdo em relagdo aos juizes dos
tribunais judiciais.

No plano das garantias, e no seguimento da revisao constitucional de 1982 (1*

revisdo da CRP) — que reconhecera aos particulares o direito de obter o

9 L . e .. . .
Cfr. Mario Torres, «Dualidade de jurisdigdes: administrativa ¢ comum», comunicagdo no
“Encontro Sindical sobre o sistema judicidrio”, organizado pelo Sindicato do Ministério Publico
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reconhecimento contencioso de direitos ou interesses legalmente protegidos (art.
268°, n° 3, da CRP, na numera¢ao de entdo), introduzindo assim uma vertente
claramente subjectivista na fun¢do do contencioso administrativo —, a lei veio criar
novos instrumentos processuais, a par do classico recurso contencioso e das acgdes
relativas a contratos administrativos e a responsabilidade extracontratual da
Administragdo. Assim, foi criada a ac¢do para reconhecimento de direitos, bem como
novos instrumentos acessOrios, como a intima¢do para um comportamento € a

intimagao para a consulta de documentos e passagem de certidoes.

Por ultimo, em 1996, pelo Decreto-Lei n® 229/96, de 21 de Margo, foi criado o
Tribunal Central Administrativo (TCA), tendo passado para ele competéncias
anteriormente pertencentes ao STA, nomeadamente as matérias respeitantes ao
contencioso da funcdo publica, tanto no referente a apreciacdo em 1* instdncia como

no respeitante aos recursos provindos de decisdes dos TAC nessa matéria.

Desse modo, sdo de pdr em relevo as seguintes alteracdes da justiga

administrativa nos 25 anos decorridos desde 1974:

— estabelecimento da independéncia e da autonomia constitucional da justica

administrativa, colocada no mesmo plano da justica comum;
— aumento do nimero de tribunais e de divisdoes dentro do STA;

— descentralizacao da justica administrativa, ja por efeito da transferéncia de

matérias para os TAC, ja por causa da criagdao do TCA;

— novo regime de nomeagao dos juizes dos tribunais administrativos, que foi
conflado a um o6rgdao independente, o Conselho Superior dos Tribunais

Administrativos e Fiscais;

— refor¢o das garantias contenciosas dos particulares, nomeadamente pela
criagdo de novos instrumentos processuais, entre eles a ac¢do para o reconhecimento
de direitos ou interesses legitimos, a impugnacdo directa de regulamentos
directamente exequiveis, a intima¢ao para comportamento de particulares e
concessionarios, novos meios acessorios (intimagao para a consulta de documentos e

passagem de decisdes, produgdo antecipada de prova, etc.).

(Lisboa 6-11-1999), a publicar proximamente na Revista do Ministério Publico.
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2.3. O actual sistema de justica administrativa
2.3.1. As fontes normativas

O sistema de justica administrativa esta directamente ancorado na propria Lei
Fundamental. Na verdade, a CRP contém uma densa “Constituicao administrativa”,

na qual se incluem os principios fundamentais da justica administrativa'®.
As principais fontes legislativas sdo as seguintes:

— Decreto-Lei n°® 129/84, de 27 de Abril (alterado por varios diplomas

posteriores) — Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais (ETAF);

— Decreto-Lei n° 374/84, de 29 de Novembro (alterado pelo Decreto-Lei n°
114/97, de 12 de Maio) — Diploma Complementar do ETAF, especialmente quanto

ao quadro de magistrados e a organizag¢ao dos servigos;

— Decreto-Lei n°® 267/85, de 16 de Julho — Lei do Processo dos Tribunais
Administrativos e Fiscais (LPTA);

— Codigo Administrativo de 1940, quanto a alguns aspectos do processo junto
dos TAC;

— a antiga Lei orgdnica do STA (LOSTA) e o antigo Regulamento do STA,
acima referidos, que continuam em vigor em alguns aspectos do regime e do
processo junto desse tribunal;

— o Decreto-Lei n® 256-A/77, de 17 de Junho, especialmente sobre a execugdo

das sentencas dos tribunais administrativos.

2.3.2. Os principios basicos da “Constitui¢ao judiciaria”

Os tribunais administrativos e os seus juizes compartilham de todas as
caracteristicas constitucionais dos demais tribunais e juizes. Tal como os restantes
tribunais, compete aos tribunais administrativos e fiscais assegurar a defesa dos

direitos e interesses legalmente protegidos, reprimir a violagdo da legalidade e

% Sobre a “Constituicdo administrativa” cfr. Vital Moreira, «Constitui¢do e Direito

Administrativo (A “constitui¢io administrativa portuguesa”), in Ab uno ad omnes, Coimbra, Coimbra
Editora, 1998.
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dirimir os conflitos de interesses publicos e privados no ambito das relacdes juridicas

administrativas e fiscais (CRP, art. 212° n° 3, e art. 3° do ETAF).

Por isso eles estdo vinculados aos principios da “Constitui¢do judiciaria”.

a) O direito a protec¢do judicial efectiva
O primeiro dos principios constitucionais num Estado de direito ¢ a garantia de

protec¢do judicial efectiva, desde logo contra os actos dos poderes publicos, lesivos

dos direitos ou dos interesses legitimos dos particulares.

Segundo o texto constitucional, "os tribunais [incluindo os tribunais
administrativos] sdo 6rgdos de soberania com competéncia para administrar a justica

em nome do povo" (art. 202° da CRP).

Enquanto tais, ficam investidos no exercicio de uma das func¢des soberanas
tipicas do Estado - a fung¢do jurisdicional -, exercida por juizes. Sendo o povo o
titular da soberania (art. 3°, n° 1, da CRP), os tribunais exercem esta funcdo "em
nome do povo", embora ndo exista, diferentemente do que sucede com os restante

orgaos de soberania, qualquer relagdo de representacdo em sentido proprio.

b) O principio da reserva de juiz e da reserva de tribunais

A reserva da fungdo jurisdicional para os tribunais (art. 202° da CRP) e juizes
¢ um dos principios conformadores do Estado de Direito (art. 2° da CRP), que antes
mesmo de ser consagrada na Constituicdo de 1976, fora ja estabelecida na Lei n°
3/74, de 14 de Maio. Dela resulta, num sentido positivo, que s6 os juizes podem
exercer a funcdo jurisdicional, e, num sentido negativo, que o seu exercicio esta

. A 11
vedado a quaisquer outros 6rgaos ou poderes .

¢) O principio da independéncia dos tribunais

Os tribunais sdo independentes de outros poderes do Estado e independentes

entre si, embora existam relagdoes de hierarquia entre tribunais de mesma ordem ou

3. 3. Gomes Canotilho, Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢do, 4.* Edi¢do, Almedina,
Coimbra, p. 576.
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categoria, relagdes essas que, no entanto, ndo podem prejudicar a autonomia do juiz

no exercicio da funcao jurisdicional.

Garante desta independéncia dos tribunais € a propria independéncia pessoal
dos juizes, constitucionalmente consagrada no art. 216° da CRP, que sdo inamoviveis
(n° 1), ndo podem ser responsabilizados pelas suas decisdes (n° 2), e sdo abrangidos
por um regime de incompatibilidades que pretende assegurar essa mesma condi¢ao
de independéncia (n° 3). Para o mesmo fim contribui a autonomia de que eles
dispdem no exercicio sua actividade, bem como o autogoverno dos juizes consagrado
no art. 217°, n° 2, da CRP, e de que ¢ reflexo, para os tribunais administrativos e
fiscais, o n° 2 do art. 212° da mesma CRP. Por outro lado, o juiz estd submetido

apenas a Constitui¢do, a lei e demais fontes de Direito.

d) O principio da obrigatoriedade e prevaléncia das decisoes judiciais

As decisdes judiciais, enquanto decisdes de autoridade de orgdos de
soberania, impdem-se a todas as entidades publicas ou privadas, prevalecendo
relativamente a quaisquer outras ainda que emanadas de outro 6rgao de soberania
(art. 205° n° 2, da CRP).

Isto € particularmente relevante no caso da justica administrativa, visto que
quando o particular obtenha provimento na sua pretensao contra os poderes publicos,

¢ contra eles que se impde o cumprimento da sentenca judicial.

2.3.3. Dualismo jurisdicional sem paralelismo

Apesar das hesitacdes da primeira versdo da Lei Fundamental, a CRP
consolidou o sistema tradicional do contencioso administrativo em Portugal,

instituindo um sistema de dualidade jurisdicional.

Da organizagdo dos tribunais constitucionalmente estabelecida resulta a
existéncia de uma jurisdicdo administrativa, prevista nos artigos 209° e 212°, distinta
de outras igualmente previstas no art. 209° da CRP. Existe, consequentemente, um

principio constitucional de pluralidade de jurisdi¢des, que determina, nomeadamente,
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a separacao entre os tribunais judiciais e os tribunais administrativos. Estes surgem

assim como tribunais comuns da justica administrativa'>.

Apesar de a Constituicdo de 1976 ter procedido a integragcdo dos tribunais
administrativos e fiscais no poder judicial, foi apenas com a revisdo constitucional de
1989 que estes tribunais deixaram de ser uma jurisdi¢do facultativa, para passarem a
ser uma jurisdi¢do obrigatoria, com estatuto proprio. Foi entdo constitucionalmente
consagrada uma jurisdi¢do especializada para resolugdo, segundo regras processuais
especiais, das questdes controvertidas de direito administrativo nascidas das relagdes

juridico-administrativas externas .

A justica administrativa ¢ hoje inequivocamente exercida por verdadeiros
tribunais [art. 1° do ETAF e art. 209°, n° 1, b), da CRP]. Os tribunais administrativos
sdo orgdos exclusivamente jurisdicionais. Ao contrario do que sucede em varios
paises com sistema separado de justica administrativa (a comegar pela Franca), em
que os tribunais administrativos sdo 6rgdos de competéncia hibrida, acumulando
fungdes consultivas com as fungdes jurisdicionais, entre nos os tribunais
administrativos dispdem somente de atribui¢des jurisdicionais, nao tendo fungdes

consultivas da Administracao.

A actual desnecessidade de homologagdao ou confirmagdo das decisdes por
parte de uma autoridade administrativa para se tornarem obrigatorias — resultado do
principio da obrigatoriedade e prevaléncia das decisdes judiciais — reitera a condi¢ao

de verdadeiros tribunais que agora possuem os tribunais administrativos e fiscais.

Ja em 1976 a Constituicdo da Republica Portuguesa considerara os tribunais
administrativos e fiscais como verdadeiros tribunais, embora os juizes dos tribunais
administrativos tivessem continuado a ser livremente nomeados pelo Governo, a
margem da Constituicdo. Os argumentos que antes se invocavam para considerar
estes 6rgaos como 6rgaos do poder administrativo s6 aos poucos se foram diluindo.
Logo depois da revolugdo, por for¢a do Decreto-Lei n® 250/74, de 12 de Junho, o

STA e as auditorias administrativas foram integradas no Ministério da Justiga,

12 Assim o denomina, J. J. Gomes Canotilho, Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢do, 4.*
Edigdo, Almedina, Coimbra, p. 576.

13 Sobre a nogdo ¢ Ambito da justica administrativa pode consultar-se J. C. Vieira de Andrade, 4
Justica Administrativa, Almedina, Coimbra, 2.* Edi¢do, 1999, p. 9 ss..
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deixando de depender da Presidéncia do Conselho de Ministros. Mas s6 em 1985,
com a entrada em vigor do ETAF, viria a por-se fim a esta forma de nomeagao, e a

criar um Conselho Superior do Tribunais Administrativos e Fiscais.

Apesar dos progressos feitos ao longo do tempo nas garantias oferecidas pela
justica administrativa, continua a haver uma sensivel diferenca de nivel de tutela, em
relacdo a justica comum. Isso deve-se tanto ao predominio da figura do recurso
contencioso de anulagdo e a sua natureza puramente anulatoria (¢ ndo de plena

jurisdi¢do), como as limitagdes do processo administrativo.

Isso torna-se evidente quando se comparam os remédios e garantias
processuais disponiveis numa e noutra forma de justica quanto a matérias idénticas,
como sucede com as ac¢des em matéria contratual ou de responsabilidade civil, que
envolvam a Administragdo, € que pertencem aos tribunais administrativos quando se
trate de contratos administrativos ou de responsabilidade extracontratual por actos de
gestdo publica, pertencendo aos tribunais comuns quando se trate de contratos de

direito privado ou de responsabilidade extracontratual por actos de gestdo privada.

A mesma comparagdo pode ser feita entre as garantias oferecidas pela justica
administrativa em caso de sangdes administrativas de tipo tradicional e pela justica
comum em caso de escrutinio das sangdes aplicadas em matéria contra-ordenacional,
as quais, apesar da sua natureza eminentemente administrativa, estdo confiadas aos
tribunais judiciais (excepto as derivadas de infraccdo fiscal, que sdo impugnaveis

junto da jurisdi¢ao fiscal).

2.3.4. A delimitagao da justica administrativa

Segundo a Constituicdo "compete aos tribunais administrativos e fiscais o
julgamento das acc¢des e recursos contenciosos que tenham por objecto dirimir os
litigios emergentes das relagdes juridicas administrativas e fiscais" (art. 212° n° 3, da
CRP).

A justica administrativa esta portanto constitucionalmente a cargo dos tribunais
administrativos. A justica administrativa tem a ver com a fun¢do administrativa, em
sentido objectivo, € ndo com a actividade da Administracdo. De facto, cabem na

justica administrativa os litigios respeitantes a actos de natureza administrativa de
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orgdos publicos ndo integrantes da Administragdo publica (por exemplo, os
praticados pelo Presidente da Republica ou pelos orgdos da Assembleia da
Republica). Inversamente ndo cabem, em principio, na jurisdi¢do administrativa os
actos de “gestdo privada” de 6rgaos administrativos, ou seja, as questdes de direito

privado da Administragao.

Mas nem todos os litigios de origem ou natureza juridico-administrativa sdo da
competéncia dos tribunais administrativos, havendo certas categorias que estdo
legalmente confiadas aos tribunais judiciais, umas por tradicdo desde o inicio do
constitucionalismo (tal é o caso das decisdes administrativas ofensivas da liberdade
ou da propriedade dos particulares), outras por op¢ao de politica legislativa mais
recente, como sucede com os litigios respeitantes a aplicagdo de coimas, para

sancionar as contra-ordenacoes.

Por outro lado, também se discute na doutrina se os tribunais administrativos
ndo devem ser incumbidos de dirimir litigios sem natureza administrava, quando
normalmente imbricados com outros dessa natureza. Tal seria o caso, por exemplo,
das ac¢des em matéria de contratos da Administragdo, independentemente da sua
natureza juridico-publica, ou das acgdes de responsabilidade civil extracontratual,
independentemente de decorrerem de actos de ‘“‘gestdo publica” ou de “gestdo

privada” das entidades publicas.

Ambas estas situagdes suscitaram dividas de compatibilidade constitucional.
Todavia, a jurisprudéncia constitucional, chamada ja a pronunciar-se sobre algumas
das questdes enunciadas, considerou que a Constituicdo ndo impede nem que litigios
administrativos possam ser confiados pelo legislador aos tribunais comuns nem o

inverso™.

2.3.5. A arquitectura dos tribunais administrativos

A andlise a que neste estudo se procede apenas tem em conta a justica

administrativa, deixando de fora as questdes do ambito dos tribunais fiscais. Por essa

14 , . . e g~ .. . . ~
Cfr. Mario Torres, «Dualidade de jurisdigdoes: administrativa e comumy, comunicacdo no
« o . o, . . S
Encontro Sindical sobre o sistema judiciario”, organizado pelo Sindicato do Ministério Publico
(Lisboa 6-11-1999), a publicar proximamente na Revista do Ministério Publico, com referéncias
doutrinais e jurisprudenciais.
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razdo, a estrutura dos tribunais que se segue respeita apenas ao contencioso

administrativo.

A organizagdo judiciaria administrativa actual compreende trés niveis de
tribunais administrativos: os Tribunais Administrativos de Circulo (TAC),
correspondentes as antigas auditorias administrativas, o Tribunal Central
Administrativo (TCA), em que a 1.* Sec¢do ¢ de contencioso administrativo,
havendo entrado em funcionamento em 1997, e o Supremo Tribunal Administrativo
(STA), cuja 1.* Secgdo €, igualmente, reservada as questdes relativas ao contencioso
administrativo. A definicdo da estrutura organizativa dos tribunais resulta
fundamentalmente do estabelecido no ETAF e no Decreto-Lei n® 229/96, de 21 de

Marco.

Todas estas trés instancias jurisdicionais funcionam como tribunais de 1* grau
de jurisdicdo para diferentes tipos de litigios, ndo existindo, todavia, uma
especializacdo em funcdo da matéria, se bem que, como veremos, o TCA acabe por
resultar num tribunal tendencialmente especializado, por conhecer a maioria das
questdes da funcdo publica, as quais, simultaneamente, representam o volume

fundamental do movimento processual nesse tribunal.

O TCA e o STA sdo também tribunais de recurso das decisoes dos TAC e,

quanto ao STA, das decisdes do TCA.

2.3.6. A separacao entre a administrativa comum e a justica fiscal

No nosso sistema de justica administrativa existe uma separagdo entre a
justica administrava comum e justica fiscal, quer em termos organicos, quer em

termos processuais.

A competéncia para a justica fiscal e aduaneira cabe a tribunais
especializados na base (tribunais tributarios) ou a secg¢des especializadas tanto no
TCA como no STA. A sec¢do tributaria do TCA sucedeu ao antigo Tribunal de 2*

instancia de contribui¢des e impostos.

Também existe uma especializacdo da justica relativa aos actos de
administragdo financeira, cujo controlo cabe ao Tribunal de Contas, nos casos de

fiscalizag@o prévia, em que o Tribunal aprecia ndo somente o cabimento or¢gamental
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e a legalidade financeira da acto, mas também a legalidade administrativa do acto

gerador da despesa publica.

Por ultimo, ha que referir o contencioso eleitoral, respeitante as elei¢cdes para
os Orgdos de soberania, das regides autébnomas, do poder local, e ainda para o
Parlamento Europeu, que estd confiado a competéncia dos tribunais judiciais de
comarca ¢ ao Tribunal Constitucional, o qual intervém nuns casos como instancia de

recurso das decisdes daqueles, noutros casos como tribunal de 1.* instancia.

Fora esses casos, ndo existe outra especializacdo na justica administrativa. A
antiga jurisdicdo administrativa especial em matéria militar foi extinta com a

Constituicao de 1976 (salvo em matéria de contencioso disciplinar militar)"®.

Por isso, os tribunais administrativos sdo tribunais de competéncia genérica
em todas as matéria de contencioso administrativo (com as excepgdes assinaladas).
Todavia, com a criagdo do TCA, em 1996, entrado em funcionamento em 1997, deu-
se um passo no sentido de um certa especializacao, visto que esse tribunal passou a
ser competente para julgar os recursos dos TAC em matéria de contencioso da
fungdo publica, bem como para julgar em 1? instancia todos os casos de contencioso

da fungdo publica para que ndo sejam competentes os TAC.

2.3.7. Reparticdo de competéncias entre os tribunais administrativos

A competéncia € o pressuposto processual relativo aos tribunais,
distinguindo-se tradicionalmente a competéncia territorial, a competéncia em razao

da matéria, e a competéncia em razao da hierarquia.

No caso dos tribunais administrativos os critérios de reparticdo da
competéncia sao muito proprios. No que respeita ao principal instrumento processual
— 0 recurso contencioso de anulagcdo — os tribunais administrativos, nos seus trés
niveis, sdo tribunais de 1* instancia. O critério de reparticdo obedece principalmente

a natureza da autoridade publica recorrida.

% Com essa excepgdo os tribunais militares foram entdo reduzidos a tribunais especiais em
matéria penal militar. Desde a ultima revisao constitucional (1997)os tribunais militares estdo, porém,
a aguardar a sua exting¢do, discutindo-se se ndo perderam ja para os tribunais administrativos as suas
competéncias em matéria de disciplina das for¢as armadas (cfr. o acérdao do STA de 12-5-98,
publicado no BMJ, n° 477, p. 204).
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a) Competéncia em razdao da matéria

O tribunal de introdugdo da causa varia conforme a natureza do litigio, a

autoridade administrativa que praticou o acto ou o meio processual em causa. E

fundamentalmente o segundo o principal critério escolhido pelo ETAF.

Os recursos contenciosos de actos administrativos sdo da competéncia das
subseccgOes da seccao de contencioso administrativo do STA sempre que versem
sobre actos administrativos (ou em matéria administrativa) do Presidente da
Republica, da Assembleia da Republica e seu Presidente, do Governo e seus
membros, dos Ministros da Republica e do Provedor de Justica, salvo os actos destas

entidades que respeitem ao funcionalismo publico, que cabem ao TAC™.

No TCA ¢ interposto o recurso contencioso relativo aos actos administrativos
(ou em matéria administrativa) dos mesmos Orgdos acabados de referir, quando
respeitem ao funcionalismo publico, mas também os recursos de todos os actos
administrativos dos 6rgdos dos governos regionais € seus membros, dos Orgios
supremos dos trés ramos das for¢as armadas, de orgdos centrais independentes ou

superiores do Estado de categoria mais elevada que a de director-geral.

Por sua vez, os TAC sdo competentes, em matéria de recurso contencioso,
quanto aos demais actos administrativos, nomeadamente os dos oOrgdos da
administracdo autdrquica ou afim, da administracdo estadual desconcentrada
(incluindo os governadores civis), dos institutos publicos e dos concessionarios, €

ainda das associagdes publicas.

A autoria do acto também ¢ fundamental para a determinacdo do tribunal
competente quando se tratar de uma impugna¢do de normas. O TCA conhece dos
pedidos de declaragdo de ilegalidade de normas [art. 40°, c), do ETAF], salvo as

normas dos oOrgdos da Administragdo publica regional ou local, das pessoas

'® O facto de o STA ser tribunal de 1.* instancia quanto a actos administrativos destas entidades,
independentemente da sua importancia objectiva, parece s6 poder ser explicado na generalidade dos
casos por uma "deferéncia protocolar" em relacdo aos 6rgdos que os praticam. Neste sentido, Vasco
Pereira da Silva, "Vem ai a reforma do contencioso administrativo?", Justica Administrativa, n° 19,
Janeiro/Fevereiro 2000, p. 10 (11) ss..
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colectivas de utilidade publica administrativa, e dos concessionarios, cuja

impugnacdo deve ser feita nos TAC [art. 51°, ¢), do ETAF]"".

O mesmo critério determina ainda a competéncia do tribunal nos casos de
suspensao da eficacia [art. 51°, 1), do ETAF para os TAC], execucdo de julgados e
produgdo antecipada de prova nos processos pendentes, uma vez que nestes casos a

lei determina que € competente o tribunal que julga o processo principal.

b) Competéncia territorial

No sistema portugués de justica administrativa a competéncia territorial ndo
funciona como factor de atribuicdo de competéncias para os tribunais superiores, que

sdo competentes em todo o territorio nacional, mas apenas para os TAC.

Existem dois modelos tipicos de competéncia territorial dos tribunais

administrativos:

— o sistema de competéncias do tribunal da sede da entidade recorrida

(modelo francés);
— o modelo de competéncia da residéncia do recorrente (sistema alemao).

O legislador portugués optou, nos artigos 52° a 57° do ETAF, por utilizar

critérios diferenciados.

A regra para os recursos ¢ a do competéncia da residéncia ou sede do

recorrente (art. 52° do ETAF).

Mas se o recurso tem por objecto um imovel, a situacdo do bem determina a
competéncia territorial (art. 53° do ETAF). Outras excepg¢des estdo previstas no art.
54° do ETAF, optando-se pela sede da entidade recorrida. E o caso dos recursos dos
actos dos governadores civis e assembleias distritais, dos actos administrativos e
normas dos orgdos da Administracdo publica regional e local e das pessoas
colectivas de utilidade publica, e dos recursos de normas dos concessionarios, bem

como dos pedidos de ilegalidade de normas desde que tenham sido julgadas ilegais

" Com a criagdo do TCA, o STA deixa de receber em 1? instancia processos de impugnacao de
normas.
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em trés casos concretos, ou que os seus efeitos se produzam antecipadamente (art.
54°,n° 1, do ETAF).

Quanto as acgdes, estdo previstos alguns desvios a regra geral, nomeadamente
no caso das ac¢des de responsabilidade civil extracontratual, sendo competente o
tribunal do lugar em que ocorreu o acto, se a ac¢do tiver por fundamento a pratica de
acto material [art. 55° n° 1, alinea a)]. A regra geral de competéncia também nao sera
aplicada, sendo competente o tribunal da residéncia habitual do réu, se se tratar de
accdes de regresso com fundamento na pratica de acto juridico [art. 55°, n° 1, alinea
c), do ETAF]. Nas acg¢des para intimacao para consulta de documentos ou passagem
de certiddes, a competéncia territorial é atribuida ao tribunal da area da entidade
recorrida (art. 54°, n® 3). Nas acg¢les para intimagao para um comportamento, o art.
54°, n° 4, do ETAF determina que o tribunal competente ¢ o tribunal onde deve ter

lugar o comportamento ou a omissao.

No contencioso eleitoral ¢ competente o tribunal da area do 6rgdo da entidade
cuja elei¢do se impugna (art. 54°, n° 2, do ETAF).

No que respeita a competéncia em matéria de antecipacdo de prova, a regra
geral do art. 52° do ETAF podera ndo ser aplicada se o processo a que respeita ainda
nao foi instaurado. Nesse caso seguir-se-ao as regras que o ETAF estabelece nos art.
52°a 55°.

Supletivamente serd competente o TAC de Lisboa (art. 57° do ETAF).

O mapa das areas de jurisdicdo para cada um dos TAC consta do Anexo VII
ao Decreto-Lei n° 374/84, de 29 de Agosto, e do Decreto-Lei n° 301-A/99, de 5 de
Agosto.

2.3.8. Os meios processuais

Actualmente existem varios meios processuais, que a doutrina reparte em
meios impugnatdrios e acgdes, através dos quais se procura garantir a tutela
jurisdicional efectiva, constitucionalmente salvaguardada como direito fundamental

(art. 268° n° 4, da CRP).
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a) Os meios impugnatorios

O recurso contencioso ¢ o meio impugnatdrio tradicional e visa a obtencao da
anulacdo ou declaracdo de nulidade de um acto administrativo invalido (art. 268°, n°
4, da CRP e art. 24° e seguintes da LPTA). E accionado quando se pretende uma
sentenca que elimine uma decisdo da Administracdo publica, praticada ao abrigo de
normas de direito publico, que produza efeitos numa situagdo individual e concreta

(art. 120° do CPA). Permite-se o recurso de actos expressos ou de actos tacitos.

Existe um recurso contencioso especial, o recurso eleitoral (regulado no art. 59°
e seguintes da LPTA), cuja especificidade ¢ determinada pelo seu regime de
jurisdicdo plena”. O recurso eleitoral pretende impugnar os actos relativos a
inscricdes em cadernos ou listas eleitorais, a admissdo de listas a sufragio, e

sobretudo & eleicdo propriamente dita dos titulares de 6rgdos administrativos'®.

A impugnacdo de normas distingue-se do recurso contencioso por ter como
objectivo a impugnagdo judicial de normas administrativas externas (art. 63° e
seguintes da LPTA). A lei consagrou dois meios processuais distintos para

impugnacao de normas: os recursos € os pedidos de declaracdo da ilegalidade.

Os recursos (art. 63° e seguintes da LPTA) sdo interpostos contra regulamentos
dos orgdos da Administragdo regional e local, dos concessionarios e das pessoas

colectivas de utilidade ptblica administrativa [art. 51°, n° 1, alinea e), do ETAF].

Os pedidos de declaragdo da ilegalidade de normas (art. 66° e seguintes da
LPTA) podem ser interpostos relativamente a qualquer norma, independentemente
do seu autor, mas apenas quando produzam efeitos imediatos (art. 68° da LPTA) ou
quando tenham sido desaplicadas 3 vezes por qualquer tribunal, com fundamento na

sua ilegalidade (art. 66°, n° 1, da LPTA).

b) As acgoes
As acgdes sobre contratos administrativos e responsabilidade, reguladas no art.

71° e seguintes da LPTA, pretendem resolver litigios sobre a interpretacdo, validade

e execucdo do contrato administrativo, bem como sobre a responsabilidade das partes
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pelo seu ndo cumprimento. A sua utilizagdo levanta problemas, desde logo quanto a
identificacdo dos contratos da Administracdo como contratos administrativos, mas
também pela determinacdo legalmente imposta de utilizagdo do recurso contencioso
quando estejam em causa conflitos resultantes da actos administrativos destacaveis
respeitantes a formagao e execu¢dao dos contratos administrativos (art. 9°, n® 3, do

ETAF).

As acgdes de responsabilidade extracontratual da Administragdo, as quais alude
o art. 71°, n° 2, da LPTA, continuam reguladas, no fundamental, pelo Decreto-Lei n°
48 051, de 21 de Novembro de 1967, que estabelece as regras sobre a
responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais pessoas colectivas publicas

provocada por actos de gestao publica.

Além destes dois tipos classicos de acgdes administrativas, depois da revisdo
constitucional de 1982 o legislador veio instituir a ac¢do para reconhecimento de
direito ou interesse legalmente protegido (art. 69° da LPTA). Ao contrario do recurso
contencioso, que pressupde a pratica de um acto administrativo que se pretende
impugnar, nesta accdo o que se pretende ¢ obter do tribunal o reconhecimento de um
direito ou interesse legitimo face a Administracdao, independentemente de um acto
anterior desta. Todavia, este meio processual foi legalmente concebido como meio
subsidiario, cuja utilizacdo apenas ocorre "quando os restantes meios contenciosos,
incluindo os relativos a execucdo da sentenca, ndo assegurem a efectiva tutela

jurisdicional do direito ou interesse em causa" (art. 69°, n° 2, da LPTA).

¢) A execugdo de julgados

A execucdo de julgados estd regulada no art. 95° e seguintes da LPTA, bem
como no Decreto-Lei n° 256-A/77, de 17 de Junho. Com este meio a lei permite que,
na auséncia de execu¢do espontanea, por parte da Administracdo, das decisdes dos
tribunais administrativos transitadas em julgado, possa o interessado requerer

judicialmente a sua execugao.

18 Excepto de o6rgios da Administragdo autdonoma regional e local que estejam submetidas aos
tribunais comuns ¢ ao Tribunal Constitucional.
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d) Os meios acessorios

Ao lado destes meios processuais principais existem também os meios
acessoOrios, igualmente instaurados nos tribunais administrativos, e que sao
instrumentos cautelares, que t€ém como objectivo salvaguardar os efeitos uteis da
decisdo no ambito de um processo principal, ou sdo pressuposto indispensavel a

instaurag@o do processo.

Estdo no primeiro caso a suspensdo da eficacia dos actos (art. 76° e seguintes
da LPTA), a produgdo antecipada da prova (art. 92° e seguintes), as providéncias
cautelares nao especificadas previstas no Cédigo de Processo Civil (art. 268°, n° 4, da
CRP; art. 1° da LPTA), entre outros. No segundo caso contam-se, nomeadamente, a
intimagdo para consulta de documentos ou passagem de certidoes (art. 82° e

seguintes da LPTA).

2.3.9. Objecto e pressupostos do recurso contencioso

Apesar da importdncia constitucionalmente atribuida a novos meios
processuais, O recurso contencioso permanece como O meio contencioso por

exceléncia da justica administrativa.

Segundo a Constituicdo os cidaddos tém o direito de impugnar a legalidade de
qualquer acto administrativo independentemente da sua forma (CRP, art. 268° n° 4) o
que abrange mesmo os actos praticados sob forma regulamentar ou de diploma

legislativo.

No nosso sistema de justiga administrativa, todas a decisdes administrativas
que revistam natureza de “acto administrativo” sdo impugnaveis perante os tribunais
administrativos. Existe porém forte controvérsia doutrinal e jurisprudencial sobre o
conceito de acto administrativo para efeitos de recurso contencioso. Ai se inclui a
questdo da definitividade e executoriedade dos actos como pressuposto do recurso

(art. 25°da LPTA).
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A lei ndo exige uma reclamacao prévia perante as autoridades administrativas.
A reclamacdo administrativa ¢ sempre facultativa'®. E mesmo quando as decisoes
podem ser impugnadas perante o superior hierarquico da autoridade administrativa
que praticou o acto, s6 em certos casos ¢ que se torna necessario utilizar essa via

antes da impugnacao judicial (recurso hierarquico necessario).

2.3.10. Legitimidade processual activa

A legitimidade processual ¢ o "pressuposto processual através do qual a lei
selecciona os sujeitos de direito admitidos a participar em cada processo levado a

tribunal"®.

No caso dos recursos contenciosos tém legitimidade processual activa':

— 0 Ministério Pablico;

— os interessados directos (titulares de um “interesse pessoal, directo e
legitimo”);

— os cidaddos eleitores das comunidades locais, mesmo sem interesse directo e
pessoal na anulagdo, no caso de acgdo popular local (art. 821° do CA);

— os cidaddos, associagdes e fundagdes, nos demais casos de accdo popular

administrativa (art. 52°, n° 3, da CRP e Lei n° 83/95, de 31 de Agosto);

— o presidente de 6rgdo administrativo colegial , nos termos do art. 14°, n°® 4,

do CPA.

A legitimidade processual activa nos meios impugnatérios, diferentemente do
que sucede nas acgdes, ndo pressupde a titularidade de uma posi¢do juridica
subjectiva qualificada, mas apenas que o recorrente tenha um interesse directo,

pessoal e legitimo na invalidagdo que ¢ pedida.

¥ Nem sempre foi assim. O Decreto-Lei n° 256-A/77, de 27 de Junho, estabeleceu essa exigéncia,
entretanto revogada. E também ndo € assim em outros sistemas de justica administrativa, onde se
requer a prévia passagem pela reclamacao da decis@o perante a autoridade administrativa autora do
acto ou o recurso hierarquico, quando seja caso disso.

2D Freitas do Amaral, Direito Administrativo, Vol. IV, p. 167.
21 Art. 46° do RegSTA; art. 821° do CA.
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E possivel a coligacao de varios recorrentes quando impugnem o mesmo acto,
ou com os mesmos fundamentos juridicos, ou quando impugnem actos contidos num

mesmo despacho (art. 38° da LPTA).

2.3.11. Legitimidade processual passiva

No nosso regime de contencioso administrativo os recursos de anulagao tém
por alvo os actos dos o6rgdos administrativos que os praticam, e ndo as entidades de
que eles sdo agentes. Mas isso ndo inclui somente 6rgaos de entidades publicas, visto

que nem somente elas podem exercer fungdes administrativas.
No campo das entidades publicas contam-se:

— os orgdos das entidades administrativas, qualquer que seja a sua natureza:
administracdo estadual (directa ou indirecta, central e desconcentrada), administragdo
regional auténoma e local autarquica; outras administragdes autdbnomas (corporagdes

publicas, etc.); administragdes independentes (entidades publicas independentes).

— outros o6rgdos publicos, ndo administrativos, quando autores de decisoes
administrativas (Presidente da Republica, 6rgdos da Assembleia da Republica,

Provedor de Justiga, etc.).

Para além disso cai ainda na al¢ada dos tribunais administrativos a actividade

de certas entidades privadas, a saber:
— 0s concessionarios de servigos publicos, de obras publicas, etc.;
— as “pessoas colectivas de utilidade publica administrativa”;

— outras entidades privadas que exercam tarefas administrativas a titulo

“delegado” (federagdes desportivas, comissdes vitivinicolas regionais, etc.)?.

Os contra-interessados, enquanto directamente prejudicados pelo eventual
provimento do recurso, também podem intervir no processo, devendo mesmo ser

requerida a sua citagdo [art. 49° e 36°, n° 1, alinea b), da LPTA].

22 C X ~ - , <
Quanto aos concessionarios e as PCUPA, trata-se de uma solugdo tradicional entre nos, alids
estabelecida expressamente pela lei desde ha muito. O caso das entidades privadas referidas em
terceiro lugar constitui um desenvolvimento relativamente recente.
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Note-se que, diferentemente do que acontece no recurso contencioso, no caso
da intimagdo para um comportamento, a legitimidade processual passiva pode recair

sobre um particular (art. 86°, n° 1, da LPTA).

2.3.12. Formas de processo

Embora nao exista uma tramitagao diferenciada para cada meio processual, as

solugdes adoptadas para as formas de processo sdo complexas e ndo muito coerentes.

Quase todos 0os meios processuais seguem a mesma tramitagao, por remissao
para a forma de processo dos recursos contenciosos, o meio principal mais utilizado,
embora o recurso contencioso possa seguir dois processos diferentes, ainda que no
mesmo tribunal, como sucede com os dois modelos de recurso contencioso nos TAC

(LPTA, art. 24°).

Sdo ao todo trés as formas tipicas de processo que os meios processuais
podem seguir. Duas estdo previstas como formas de processo para o recurso
contencioso: uma diz respeito ao recurso de actos de 6érgaos da Administragdo local,
regulado no CA de 1940 e na LPTA; a outra tem a ver com o recurso de actos da
Administragdo estadual (LOSTA, RegSTA, LPTA). A terceira forma de processo € a

da ac¢do declarativa na forma ordinaria (CPC).

Seguem a forma de processo tipica do recurso contencioso contra actos
administrativos das entidades locais também os processos eleitorais relativos a esses
orgaos, os recursos ou pedidos de ilegalidade de normas emanadas dos 6rgdos da
Administragdo regional e local, das pessoas colectivas de utilidade publica
administrativa, dos concessionarios e dos 6rgaos das associagdes publicas, e ainda as
accgoes para reconhecimento de um direito ou interesse legalmente protegido (LPTA,
artigos 60°, 63° 67° ¢ 70° n° 1 e 2). Qualquer deste casos pode, segundo a lei, ter

alteracdes relativamente ao figurino tragado para o recurso contencioso.

Por sua vez, a forma processual do recurso de actos da Administrag¢do
estadual directa ou indirecta, bem como de 6rgdos superiores do Estado, aplica-se
também aos processos eleitorais relativos a esses 6rgaos e aos recursos ou pedidos de

ilegalidade de normas emanadas desses mesmos orgaos (artigos 60° ¢ 67° da LPTA).
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Também aqui a forma de processo sofre algumas alteragdes relativamente a forma de

processo do recursos contencioso para a qual se remete.

As acgdes de responsabilidade civil e as ac¢des sobre contratos seguem o0s
termos do processo civil de declaracdo, na sua forma ordinaria (art. 72°, n° 1, da
LPTA). Ha casos em que esta forma de processo pode ser seguida para as accdes
para reconhecimento de um direito ou interesse legalmente protegido (art. 70°, n° 2,

da LPTA).

Os meios processuais acessorios revestem as necessarias especificidades
processuais, estabelecidas na LPTA e no Decreto-Lei n® 256-A/77, de 17 de Junho.
As normas reguladoras do processo relativo aos recursos jurisdicionais sdo as

previstas no Codigo de Processo Civil.

2.3.13. Recursos jurisdicionais

No nosso sistema de justica administrativa existe um duplo grau de
jurisdicdo, muito embora a Constituicdo a tal ndo obrigue. A exigéncia da
consagracao da possibilidade de submeter a um reexame, em termos de mérito, uma
decisdo jurisdicional proferida em 1° grau de jurisdi¢cdo, por um juiz de um tribunal
superior, s6 € constitucionalmente obrigatéria em matéria penal (art. 32°, n® 2, da
CRP).

Desse modo, e nao havendo algadas, praticamente todas as decisdes dos
tribunais administrativos e fiscais tomadas em 1* instdncia sdo recorriveis perante
uma instancia judicial superior, incluindo aquelas que respeitam a medidas urgentes
(ressalvadas ficam, contudo, as situagdes previstas no art. 103° da LPTA, entre as
quais se conta a suspensdao da eficidcia de actos contenciosamente impugnados
decidida pelo STA. Assim, diferentemente do que sucede na justica civel, e tal como
sucede na justica penal, na justica administrativa existem sempre pelo menos duas
instancias, independentemente da importancia da causa, incluindo nas decisdes

respeitantes a medidas cautelares””.

23 ~ . o . . .
Esta solugdo estd longe de ser a regra no direito comparado. Paises ha em que o contencioso
administrativo ndo dispdem de dois graus de jurisdigdo.
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Na maioria dos recursos, o tribunal de recurso conhece da matéria de direito e
de facto. E o caso dos recursos para o STA ou para o TCA de decisdes proferidas em
primeira instancia pelos TAC, conforme estabelece o art. 21°, n® 1, o art. 39° do
ETAF e o art. 110°, alinea c), da LPTA, e dos recursos de decisdes do TCA para as
subseccoes do STA.

Ressalva-se, no entanto, o caso dos recursos das decisdes das subsecgdes do
STA para o Pleno da sec¢dao, em que existe apenas o conhecimento da matéria de
direito (art. 21°, n° 3, do ETAF).

O tribunal de recurso varia conforme o tribunal de primeira instdncia. Quanto
as decisdes dos TAC, o tribunal de recurso ¢ nuns casos o TCA (decisdes
respeitantes a funcdo publica e meios processuais acessorios) [art. 40° alinea a), do
ETAF] e noutros casos o STA (restantes decisdes dos TAC) [art. 26° n° 1, alinea b),
do ETAF].

Para as decisoes do TCA tomadas em primeira instancia o tribunal de recurso
¢ 0 STA em subsec¢ao da sec¢ao de contencioso administrativo [art. 26°, n° 1, alinea

a), do ETAF].

No caso das decisdes das subsec¢des da seccao de contencioso administrativo

do STA, o recurso ¢ para o pleno da mesma secg¢do [art. 24°, alinea a), do ETAF].

Podem recorrer de decisdes jurisdicionais a parte ou o interveniente no
processo que fique vencido, as pessoas directamente e efectivamente prejudicadas

pela decisdo € o MP (n° 1 do art. 104° da LPTA).

Os recursos jurisdicionais tém efeito suspensivo da decisdo, salvo os recursos
de decisdes que suspendam a eficacia de actos impugnados contenciosamente, que

tém efeito meramente devolutivo (art. 106° da LPTA).

Tipos especiais de recursos sdo os que ocorrem em caso de conflito de
jurisprudéncia ou de conflitos de jurisdicdo e de competéncia, em que o tribunal
competente para o seu conhecimento também difere conforme o grau dos tribunais

ou entidades em conflito.
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2.3.14. A execugdo das sentengas dos tribunais administrativos

Como se viu, nos termos da Constituicao, «as decisdes dos tribunais sao
obrigatdrias para todas as entidades publicas e privadas e prevalecem sobre as de
quaisquer outras autoridades» (CRP, art. 205°, n°® 2). As sentencas dos tribunais
administrativos estdo naturalmente ai incluidas, devendo ser executadas pelo 6rgao
da Administracdo em causa (no caso de recurso contencioso, o que praticou o acto

anulado), de forma espontinea, mesmo que o particular interessado nio o requeira®*.

Como se viu, foi este um dos dominios em que a justica administrativa mais se
reforgou logo apds a aprovagdo da Constituicdo de 1976. A execucdo dos julgados
esta prevista e regulada como meio processual nos artigos 95° ¢ 96° da LPTA e no

Decreto-Lei n® 256-A/77, de 17 de Junho.

24 Ver, por todos, D. Freitas do Amaral, 4 execucdo das sentengas dos tribunais administrativos,
Lisboa, 1967.
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3. Os meios do sistema

3.1. Os tribunais

3.1.1. Os diferentes tribunais

Como ja se viu, o sistema de tribunais administrativos estrutura-se em trés
niveis, tendo na base os TAC, no meio o TCA e no topo o STA. Porém,
diferentemente do que sucede no sistema dos tribunais judiciais, organizados em
forma de piramide, o sistema dos tribunais administrativos apresenta uma notdria
macrocefalia estrutural, visto que o STA ¢ na verdade um complexo de tribunais
(subsecgdes, mais pleno da sec¢do, mais plendrio do Tribunal), com um ntimero de

juizes que quase equivale ao de todos os demais tribunais.

a) Tribunais Administrativos de Circulo

Estdo actualmente previstos na lei sete Tribunais Administrativos de Circulo,
cujas sedes sao Lisboa, Porto, Coimbra, Ponta Delgada, Funchal, Braga e Faro. Mas

dos quatro novos tribunais s6 estdo instalados os dos Agores e da Madeira (desde

1999).

Embora a Lei n°® 4/86, de 21 de Marco, tenha previsto a possibilidade do seu
desdobramento em juizos (art. 46° n° 1), localizados ou nao na sede do respectivo
circulo, tal nunca se concretizou (contrariamente ao que veio a ser estabelecido para

os tribunais tributarios).

Os Tribunais Administrativos de Circulo de Lisboa, Porto e Coimbra foram
criados pelo ETAF - Decreto-Lei n° 129/84, de 27 de Abril —, substituindo, nos dois
primeiros casos, as antigas auditorias administrativas de Lisboa e Porto. A sua
jurisdicao foi fixada no diploma complementar aprovado pelo Decreto-Lei n°® 374/84,

de 27 de Novembro (mapa anexo VII).

Os Tribunais do Funchal e de Ponta Delgada, que foram criados como

Tribunais Administrativos de Circulo, funcionando separadamente dos Tribunais
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tributarios de 1.* instancia, pela Lei n® 46/91, de 3 de Agosto, sao hoje, por for¢a do
Decreto-Lei n° 301-A/99, de 5 de Agosto, simultaneamente, tribunais administrativos
e fiscais. Embora criados em 1991, s¢ foram instalados a partir de 15 de Setembro de

1999, pela Portaria n® 683-A/99, de 23 de Agosto.

Os Tribunais Administrativos de Circulo de Braga e Faro foram criados pelo

Decreto-Lei n° 301-A/99, de 5 de Agosto, e ainda ndo se encontram instalados.

Os TAC funcionam geralmente com um juiz singular, salvo na aprecia¢do da

matéria de facto nas acgdes, que ¢ apreciada por um colectivo (art. 47° do ETAF).

b) Tribunal Central Administrativo

O TCA foi criado pelo Decreto-Lei n°® 229/96, de 21 de Margo, tendo
comecado a funcionar a 15 de Setembro de 1997, por forca da Portaria n® 398/97, de
18 de Junho, que o instalou. A Portaria n® 159/2000, de 18 de Marco, que entrou em
vigor a 1 de Abril, desdobrou a sec¢do de contencioso administrativo do TCA em

duas subseccdes nao especializadas.

Com sede em Lisboa, o TCA tem jurisdi¢do em todo territorio nacional.

As subseccdes do TCA funcionam em tribunal colectivo, com juiz relator,
conhecendo matéria de facto e de direito.

O TCA ¢ simultaneamente tribunal de recurso jurisdicional de certas
categorias de decisoes dos TAC e tribunal de 1° grau de jurisdicdo em diversas areas,
nomeadamente em matéria de contencioso da fun¢do publica, nos casos previstos no

art. 40°, alinea b), do ETAF.

¢) Supremo Tribunal Administrativo

O STA, embora sendo 6rgdo de cupula da justica administrativa, acumula
funcdes de 1.* grau de jurisdicdo e de tribunal de recurso jurisdicional (tanto de
decisdes do TCA, como de decisdes dos TAC, como ainda das suas proprias

decisdes, quando proferidas em 1° grau de jurisdigdo).

Com sede em Lisboa, o STA tem jurisdicdo em todo o territorio nacional.
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Este tribunal tem duas Seccdes, a 1.%, de contencioso administrativo, a 2.%, de
contencioso tributario. As seccdes estdo divididas em subsecgdes; € em conjunto
formam o plendrio do Tribunal. Existem assim dentro do STA trés niveis de
organizagdo ¢ uma pluralidade de orgdos jurisdicionais, o que faz dele

verdadeiramente um complexo de tribunais dentro do mesmo tribunal.

A sec¢do de contencioso administrativo, a Unica que aqui interessa, esta
subdividida em trés subseccdes ndo especializadas. Foi por forca da Portaria n°®
1228/97, de 15 de Dezembro, que foi instalada, com efeitos a partir de 1 de Janeiro

de 1998, a 3.% subsec¢ao da Secgdo de contencioso administrativo do STA.

O STA funciona em subsecc¢ao, em pleno da seccdo e em plenario do tribunal,

sempre em formacao colegial, com relator.

O STA conhece matéria de facto e de direito (art. 21° do ETAF), embora o

plendrio e o pleno, salvo em processos de conflitos, s6 conhecam matéria de direito.

3.1.2. O aumento dos meios judiciais

O que caracteriza o periodo analisado (1974-1999) ¢ o enorme crescimento das

instancias judiciais incumbidos da justi¢ga administrativa.

Em 1974 havia duas auditorias (uma em Lisboa e outra no Porto) e o STA, com

uma seccao de contencioso administrativo (Figura 1 — Tribunais Administrativos em

1974)%.

No fim de 1999 havia cinco TAC instalados, mais dois criados na lei a
aguardar instalacdo. Havia o TCA, com uma sec¢do de contencioso administrativo
(dividida em duas subsecgdes ja em 2000). E no STA havia uma seccdo de
contencioso administrativo dividida em trés subsecg¢des, as quais se sobrepde o pleno

da seccdo e, para certos recursos jurisdicionais, o proprio plenario do STA.

Ao todo, portanto, de trés tribunais passou-se para sete. E se contarmos os
diferentes 6rgdos em que se dividem o TCA e o STA (secgdes e subsecgdes), entdao
existem nada menos de 12 organismos dedicados a justica administrativa (Figura 2 —

Estrutura actual do Contencioso Administrativo).

25
Todas as figuras e quadros encontram-se em Anexo.
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3.2. Os juizes

3.2.1. O recrutamento e formacgao dos juizes

Segundo o art. 77° do ETAF, os juizes dos tribunais administrativos e fiscais
formam um corpo Unico. O seu regime estatutario ¢ paralelo ao dos juizes dos
tribunais judiciais.

Em certos sistemas de justica administrativa (por exemplo em Franga) o
recrutamento dos juizes dos tribunais administrativos segue uma logica distinta da
dos demais juizes, privilegiando a formacdo administrativa dos candidatos®®. Porém,
no nosso sistema de justica administrativa o recrutamento dos juizes ¢ idéntico aos
dos tribunais judiciais, permitindo mesmo uma relativa intercomunicabilidade entre
os dois tipos de tribunais (art. 96° do ETAF), para além da possibilidade de
transferéncia entre os tribunais (ou secgoes) fiscais e administrativos (art. 83°, 92°,

93°do ETAF).

O recrutamento e formacdo dos juizes dos tribunais administrativos estdo
previstos nos artigos 81° e seguintes do ETAF, aplicando-se ainda, com as devidas
adaptacdes, a Lei n° 21/85, de 30 de Julho, modificada pela Lei n® 143/99, de 31 de
Agosto (Estatuto dos Magistrados Judiciais), como estabelece o art. 77° do ETAF.

Da analise do regime consagrado resulta que os juizes administrativos podem
transitar dos tribunais jurisdicionais, mesmo sem adequada formagdo especifica na

area administrativa?’.

Para os tribunais administrativos da 1.? instancia podem ser recrutados juizes
de direito que tenham apresentado um trabalho sobre matéria de direito
administrativo, e licenciados que tenham frequentado o curso e estagio de formacao

para juizes dos tribunais administrativos e fiscais no CEJ (art. 85° do ETAF),

%6 Na verdade os juizes dos tribunais administrativos, dos cours administratives d’appel e do
Conseil d’Etat sao recrutados de entre diplomados da Escola Nacional de Administragdo (ENA) e ndo
dos formados na Escola Nacional da Magistratura, ou mesmo no exterior, de entre profissionais da
Administragdo.

27 Também a isso se referiu Vasco Pereira da Silva, "Vem ai a reforma do contencioso
administrativo?", Justica Administrativa, n° 19, Janeiro/Fevereiro 2000, p. 10 (11) ss..
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podendo ainda ocorrer transferéncia ou permuta de juizes entre os TAC e os tribunais
tributarios de 1.* instancia (art. 83° do ETAF). Na realidade, o curso do CEJ € o curso

geral (Decreto-Lei n° 16/98, de 8 de Abril).

Para o TCA podem ser nomeados, quer os juizes de outra seccdo, quer os
juizes dos tribunais de relacdo com experiéncia no exercicio de fung¢des nos tribunais
administrativos e fiscais que reinam as condi¢des previstas no n° 1 do art. 92° do
ETAF. Na falta destes, sdo nomeados por concurso os juizes dos tribunais

administrativos e fiscais, preenchidas certas condi¢des (art. 92° do ETAF).

Ao STA podem aceder, para além dos casos de transferéncia entre secgdes,
juizes do TCA, juizes de relagdo, procuradores-gerais adjuntos, com um minimo de
tempo de servico na magistratura, mesmo que sem experiéncia prévia em tribunais

administrativos, e juristas de reconhecido mérito (art. 94° do ETAF).

No caso do STA, a novidade do regime esta na possivel admissdo a concurso
de juristas de reconhecido mérito no dominio do contencioso administrativo
(advogado, docente ou investigador universitario, magistrado ou funcionario da

Administra¢gdo), bem como no estabelecimento de quotas para o provimento.

A formagdo inicial destes magistrados, como dos outros, ¢ sempre uma
formagdo estritamente juridica, com exclusdo de outras areas de formacao de base -
v.g. a Administracdo Publica - que poderiam ser uma mais valia em jurisdigdes

especializadas %®.

Privilegia-se a formagdo de magistrados por magistrados, ou por outros
juristas, esquecendo a formagdo noutras areas, nomeadamente em sectores chave da

Administragao.

A formagdo mantém um caracter marcadamente generalista, inexistindo um
acesso sujeito a condigdes especificas (nomeadamente quanto a exames com
matérias diferenciadas), uma formacao distinta, ou qualquer treino posterior que

revista um cariz especial. Apds a formacao, nenhum periodo de estigio se faz fora

% Sobre o recrutamento, selecgcdo e formagdo dos magistrados em geral consulte-se: Boaventura
de Sousa Santos, "Que formag&o para os magistrados nos dias de hoje", Comunicaggo apresentada em
encontro sobre recrutamento, selec¢do ¢ formagao de magistrados, a 28 e 29 de Janeiro de 2000.
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dos tribunais, significando que um juiz da justica administrativa possa nunca ter tido

qualquer contacto com o funcionamento da Administragdo publica.

Também nao existe uma formagdo permanente que permita acompanhar a

evolucao e crescente complexidade da actividade administrativa.

3.2.2. A evolugdo do numero de juizes

A andlise da evolugdo do numero de juizes ao servico da justica
administrativa mostra também um impressionante aumento de efectivos desde 1974.
Mas o confronto dessa evolucdo com a do movimento processual, ainda mais
acentuado, podera ajudar a explicar o "engarrafamento" processual a que se assiste

nos tribunais administrativos.

O numero de juizes em exercicio de fungdes nos tribunais administrativos foi
objecto de um aumento gradual e substancial. De 1974 a 1999 o nimero global de
juizes passou de oito (dois auditores e 6 juizes do STA) para um total de 67 no
conjunto dos tribunais administrativos em funcionamento (Grdfico I - Total de juizes
na Justica Administrativa - 1974/1999; Quadro 1 - Evolu¢do do numero de juizes
nos Tribunais Administrativos - 1990/99).

O primeiro aumento significativo ocorreu em 1984, com a substitui¢do das
auditorias pelos TAC. Em 1977 o quadro de juizes compreendia um total de 12

elementos, passando a 37 juizes com a reforma introduzida.

Na década de 90, apesar da tendéncia positiva, os TAC crescem de forma
desigual, quer individualmente considerados, quer de forma global, neste caso

apresentando alguns recuos.

Em Coimbra, o crescimento verificado traduziu-se no dobro de juizes ao

servigo do tribunal, que passou de 3 para 6 juizes.

No Porto, o nimero cresce de 3 para 7 elementos, verificando-se um aumento

para mais do dobro.

Ja em Lisboa, a evolug¢do ndo acompanhou a tendéncia anteriormente

descrita, verificando-se um aumento menor, de 12 para 15 juizes.

No total, o nimero de juizes dos TAC cresceu de 18 para 28.
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No TCA a evolugao também foi significativa, crescendo, na seccdo de

contenciosos administrativo, de 9 para 12 em 1999, embora sejam ja 16 em 2000.

Na sec¢ao de contencioso administrativo do STA nao se registou, no balango
de uma década, um aumento positivo, antes se tendo verificado a diminui¢do de um
elemento, tendo passado de 28 juizes em 1990 para 27 em 1999. Embora atingido um
maximo de 33 elementos em 1997, a expectativa de diminui¢do do volume de
processos com a entrada em fungdes do TCA, e a consequente transferéncia de
competéncias do STA para este tribunal, levaram a que se abandonasse o aumento

progressivo de juizes, verificando-se mesmo a sua diminuigao.

Em conclusdo, apesar do aumento global do nimero de juizes dos tribunais
administrativos verificado na década de 80, o crescimento abrandou a partir do inicio
da década de 90, verificando-se mesmo uma diminui¢do em meados da década, so6

recuperada com a entrada em funcionamento do TCA.

3.2.2. Juizes femininos na justica administrativa

O crescente nimero de mulheres nas faculdades de Direito e no CEJ levou a
que nos interrogdssemos sobre se esta feminizacdo do Direito teria ja alguma
repercussdo na justica administrativa. Estudou-se, de forma breve, a distribuicao de
juizes por sexo nos tribunais administrativos. Uma vez mais, deixou-se de fora a

jurisdi¢ao fiscal.

Verificou-se que o crescimento ndo foi significativo: a justica administrativa

ainda vai sendo uma justica feita predominantemente por homens.

Em 1974, por efeito de impedimento legal, as mulheres estavam ausentes do

exercicio de fungdes judiciais nos tribunais administrativos (e nos demais).

Em 1990, quase duas décadas volvidas, os TAC contavam com apenas uma
mulher, a Gnica em exercicio de fungdes na justica administrativa, apesar de esta

justica envolver ao todo mais 45 juizes.

Em 31 de Dezembro de 1999, existiam 8 mulheres nos TAC, 2 no STA ¢ 4 no
TCA, num total de 14, para um universo de 67 juizes (Quadro 2 — Numero de juizes

do sexo feminino nos Tribunais Administrativos)
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3.3. Os magistrados do Ministério Publico

3.3.1. O papel do Ministério Publico nos tribunais administrativos

Segundo a Constituigdo (art. 219°) o Ministério Publico representa o Estado,

defende a legalidade democratica e os interesses que a lei determinar.

O art. 69° do ETAF consagrou-lhe as mesmas fungdes no ambito da justica
administrativa, competindo-lhe defender a legalidade democratica, nomeadamente
através da sua participacdo em processos iniciados pelos particulares, ou até na sua
continuagdo quando estes desistam, e promover a realizacdo do interesse publico,
com autonomia. Paradoxalmente, cumpre-lhe, em simultaneo, representar o Estado
nas ac¢des em que este seja parte, o que conduz, em certas circunstancias, a uma
dualidade de funcdes antagonicas, que a lei tentou resolver impondo, nestes casos, a
intervengao processual a diferentes intervenientes (69°, n°® 4, do ETAF). Quando tal

esteja previsto, defende os interesses de outras pessoas indicadas por lei.

Da leitura dos relatérios do Ministério Publico resulta que a sua intervengao
processual passa pela organizacdo de “processos administrativos”, de modo a
habilitar os respectivos magistrados a preparar a interposi¢ao, por iniciativa propria,
de recursos contenciosos (art. 28°, n° 1, do ETAF) e de recursos jurisdicionais (art.
104° do ETAF) em defesa da legalidade, bem como a contestacdo de acg¢des. A
interposicdo de acgdes para perda de mandato dos titulares de cargos publicos

também surge referida com alguma frequéncia, embora de forma pouco significativa.

Da sua participagdo no processo ressalta a prolacdo de pareceres [v.g. art. 27°,
c), do ETAF para o recurso contencioso e art. 72°, n° 2, para acgdes sobre contratos e
responsabilidade], a possibilidade de argui¢do de vicios ndo invocados pelo
requerente [art. 27°, d), do ETAF, no recurso contencioso], o prosseguimento do
recurso apos a desisténcia do recorrente [art. 27°, e), do ETAF para recurso

contencioso].

Os relatérios apontam um aumento de tarefas para o MP nos tribunais
administrativos, consequéncia do crescimento de volume de servi¢o, mas também
devido a participagdo necessaria do MP nos processos, a reforma do Cddigo de

Processo Civil entrada em vigor em Janeiro de 1997, que alterou o modo de
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contagem dos prazos processuais, que ditou novas regras sobre o Onus de
impugnacao e que modificou o regime da prorrogacdo do prazo para apresentacao

dos articulados.

3.3.2. A evolugao do numero de magistrados do MP

Para a década de 90, verificamos que o numero de Magistrados do MP nos
tribunais administrativos registou um crescimento globalmente positivo, embora

menos acelerado do que o ntimero de juizes.

Assim, no STA, na sec¢do de contencioso administrativo, em 10 anos, o
nimero de magistrados do MP teve um acréscimo de apenas 4 unidades, sendo que,
de 1991 para 1992, chegou mesmo a diminuir (Grdfico 2 - Evolu¢do do numero de

Magistrados Judiciais e do Ministério Publico no STA - 1990/99).
Nos TAC a situag@o evoluiu numa tendéncia ainda mais desfavoravel.

Em Lisboa a evolugdo verificada ¢ de 9, no inicio da década, para 11, no final
(Grdfico 3 - Evolugdo do numero de Magistrados Judiciais e do Ministério Publico

no TAC de Lisboa - 1990/99).

No Porto houve mesmo uma diminui¢do do niimero de magistrados do MP
que sendo em nimero de 5 em 1990, chegando a um maximo de 6 em 1993, decai
para 4 em 1999 (Grdfico 4 - Evolugdo do numero de Magistrados Judiciais e do
Ministério Publico no TAC do Porto - 1990/99).

Em Coimbra o niimero de magistrados do MP cresceu de 1 para 2 em 10
anos, sendo que em 1996 chegara a atingir um nimero maximo de 4 elementos
(Grdfico 5 - Evolugdo do numero de Magistrados Judiciais e do Ministério Publico

no TAC de Coimbra - 1990/99).

S6 no TCA o niumero de magistrados do MP em fungdes na seccdo de
contencioso administrativo aumentou, crescendo para mais do dobro em apenas 3
anos: de 4 em 1997, para 9 em 2000 (Grdfico 6 - Evolucdo do numero de
Magistrados Judiciais e do Ministério Publico no TCA - 1990/99).
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3.4. O demais pessoal

Para além dos juizes e magistrados do MP os tribunais contam com o auxilio
fundamental de funciondrios judiciais, alguns dos quais ao servigo do MP, e de outro

pessoal administrativo.

Este pessoal compde os 6rgdos auxiliares previstos no art. 75° do ETAF, que

estabelece a existéncia de secretarias judiciais e de servigos de apoio.

O pessoal das secretarias do STA, do TCA e dos TAC pertence ao grupo dos
funciondarios de justi¢a, encontrando-se sujeito ao respectivo estatuto (art. 76° do

ETAF)®.

A evolucao dos funcionarios judiciais ndo foi uniforme, variando consoante
os tribunais (Grdfico 7 — Funcionarios do STA; Grafico 8 — Funcionarios do TCA,
Grafico 9 — Funcionarios do TAC de Lisboa; Grdfico 10 — Funcionarios do TAC do
Porto; Grdfico 11 — Funcionarios do TAC de Coimbra).

Deste total importa destacar a evolugdo relativa de funcionarios judiciais ao

servigo dos magistrados judiciais e de funciondrios judiciais ao servico do MP.

Quanto aos primeiros, em relacdo ao STA, o nimero veio diminuindo
gradualmente ao longo da década, atingindo uma variagdo de 37 para 30 elementos.
A descida mais acentuada acontece entre 1997 e 1999, em que de 35 elementos se

passa para 30.

No TCA o nimero de funcionarios da seccdo de processos cresceu uma

unidade durante os seus 3 anos de funcionamento, aumentando de 7 para 8.

Nos TAC verificou-se um aumento de funcionarios, quer global, quer por

tribunal.

O TAC de Lisboa apresenta um crescimento de 4 elementos durante a década

de 90. Os 22 funcionarios de 1990 eram ja 26 em 1999.

No TAC do Porto o aumento também se verifica, passando os servigos a

contar com 16 elementos, em vez dos 13 do inicio da década.

29 O Decreto-lei n° 354/97, de 16 de Dezembro criou, junto do Presidente do STA, um gabinete de
apoio que auxilia o presidente no exercicio das suas fun¢des administrativas, prestando-lhe igualmente
assessoria técnica.
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Coimbra acompanhou o sentido ascendente, embora apresentando uma
evolucdo mais acentuada, quase duplicando o numero de funciondrios judiciais

durante a década, que de 6 passaram para 11.

Os magistrados do MP contam com funcionarios que constituem um servigo
proprio, exclusivamente ao seu dispor. A sua contabilizagdo € por vezes dificil, uma
vez que, em virtude do seu reduzido numero, estes funcionario desempenham muitas
vezes fungdes ao servigo da seccao de contencioso administrativo e de contencioso

tributério.

Nos TAC de Lisboa e Porto, embora duplicando em ambos os casos, o
nimero continuou a ndo ser significativo. Cresceu de 2 para 4 em Lisboa, e de 1 para
2 no Porto.

Os servigos do MP em Coimbra, feito o balango da década, mantiveram a
situagdo, permanecendo com uma unica unidade.

No TCA o ntmero de funciondrios ao dispor do MP também foi estavel
durante o periodo de existéncia do tribunal, mantendo-se nos 2 elementos.

Quanto ao STA, o nimero cresceu em 10 anos apenas uma unidade - de 2
para 3 elementos -, sendo que em 1997 chegara a ter 4 funcionarios.

Concluindo, ao longo da década, o niimero de funcionarios judiciais, ao

servico do MP ou nio, registam uma ligeira tendéncia de subida®.

3.5. Relagoes entre os meios e a carga judicial

O movimento processual revela que o aumento da actividade na justica
administrativa ndo foi acompanhado pelo crescimento do niimero de magistrados

judiciais e do MP e de funcionérios que a ela se dedicam.

O total de processos entrados por juiz na década mostra um crescimento

progressivo, acelerado entre 1993 e 1994 em virtude da entrada de muitos processos

%0 J4 em 2000 a Portaria n° 721-A/2000, de 5 de Setembro, veio alterar os quadros de pessoal das
secretarias dos tribunais administrativos e dos servigos do Ministério Pablico.
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em matéria de objec¢do de consciéncia, provocados por uma alteragio legal®’

(Grdfico 12 - Processos entrados por juiz — 1990/99).

Apesar de o volume total de processos de 1990 para 1999 ser mais do dobro, o
crescimento do niimero total de magistrados, embora aumentado, ndo acompanhou a

progressdo (Grafico 13 - Total de processos entrados e total de juizes).

O ntmero de processos entrados por juiz nos TAC aumentou ao longo da
década, duplicando o volume de processos distribuidos por juiz. De um minimo de
82 processos em 1991, subiu para 183 em 1998, diminuindo porém substancialmente

no ano seguinte (Grdfico 14- Total de processos entrados por juiz nos TAC).

O aumento de juizes no TAC de Lisboa em 1999 ¢ a entrada em
funcionamento de dois novos TAC podem justificar esse decréscimo do numero de

processos de 1998 para 1999.

O volume de processos no TCA depressa acompanhou o crescimento que se
vinha verificando nos outros tribunais. De 1998 para 1999 quase duplicou o numero
de processos entrados. O numero de juizes, tendo aumentado, viu crescer a
distribuicdo, de 170 processos por juiz, em 1998, para 266 processos, em 1999

(Grdfico 15 - Total de processos entrados por juiz no TCA).

Na década de 90 o nimero de processos por juiz no STA variou entre um
minimo de 45, em 1990, a 112, em 1994 (Grdfico 16 - Total de processos entrados

por juiz no STA)*.

3.6. A organizagdo administrativa interna dos tribunais (poderes

administrativos dos presidentes, organizacao dos servigos, etc.)

O Decreto-Lei n°® 374/84, de 29 de Novembro, que aprovou o Diploma
Complementar do Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais, bem como o

Decreto-Lei n® 114/97, de 12 de Maio, que adoptou a regulamentacdo necessaria ao

3 Lein® 7/92, 12 de Maio; e Decreto-lei n° 191/92, 9 de Agosto.

2 . ~ ~

%2 Em Anexo pode ver-se também a relacdo entre a evolucdo dos processos entrados ¢ a do

nimero de funcionarios (Grdfico 17 - Total de processos entrados na Justica Administrativa e total de
funcionarios nos Tribunais Administrativos).
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funcionamento do TCA, estabelecem a organizacdo interna dos tribunais

administrativos, bem como os poderes administrativos inerentes a essa organizagao.

Os servigos dos tribunais administrativos compreendem a secretaria judicial,

dirigida pelo secretério judicial, bem como os servigos de apoio (art. 75° do ETAF).

Nos TAC a secretaria ¢ composta por uma sec¢do central e secgdes de
processos (art. 18° Decreto-Lei n° 374/84). No STA e no TCA a secretaria judicial
tem uma sec¢do de expediente e contabilidade e sec¢des de processos (art. 2° e art.

14° do Decreto-Lei n° 374/84).

O servico de apoio presta apoio documental e técnico, fixando o art. 8° do

Decreto-Lei n° 374/84, de 29 de Novembro, as suas actividade especificas.

As competéncias da seccdo de expediente e contabilidade do STA e do TCA

foram estabelecidas no art. 4° do mesmo diploma, e no art. 20° quanto aos TAC.

Aos Presidentes do STA e do TCA sdao por lei atribuidas algumas
competéncias administrativas, nomeadamente de representacdo, de direc¢ao de
servicos do tribunal, de distribuicdo de processos € em matéria de acgdo disciplinar

(art. 19° e 38° do ETAF)*.

O art. 50° do ETAF estabelece a competéncia administrativa dos juizes com
maior antiguidade nos tribunais administrativos de circulo, entre as quais se
destacam igualmente as func¢des de representacdo, direccdo dos servigos e exercicio

do poder disciplinar.

% 0 Decreto-Lei n° 177/2000, de 9 de Agosto veio, nesta linha, estabelecer o regime juridico da
gestdo administrativa dos tribunais superiores.
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4. O funcionamento do sistema

4.1. As macrotendéncias de um quarto de século

Ao longo destes 25 anos o contencioso administrativo cresceu a um ritmo
bastante rapido. O numero de processos entrados por ano aumentou enormemente. E
isso sucedeu qualquer que seja o angulo de consideracdo: nimeros globais para o
conjunto do sistema, numeros respeitantes a cada tribunal (com excepgdo do STA em
alguns periodos) e nimeros respeitantes a cada espécie (Quadros 3 e 4, Graficos 18,

19 e 20).

Por si sos, estas “séries longas”, apesar da sua fraca desagregacdo, permitem
colher uma macro-imagem da evolugdo dos grandes agregados da justica

administrativa ao longo do periodo analisado (1974-1999).

A primeira observacdo ¢ que entre 1974 e 1999 o numero de processos
entrados por ano, no conjunto dos tribunais, aumentou quase 20 vezes (de 480 no
primeiro ano do periodo considerado para 8661 no final do mesmo periodo).

Tomando o ano de 1974 como base 100, o indice atingiu o valor de 1804 em 1999!

O crescimento ndo segue uma curva regular. Existem periodos de aceleracao e
periodos de manutengdo, ou até de recuo, como sucedeu em 1994 ¢ 1997. Mas a
tendéncia geral ¢ a de aumento, que os numeros de 1999 vém reforcar. E facil notar
que s3o os TAC que marcam o ritmo da justi¢a administrativa, dado o grande volume
de processos que os trés tribunais somam. Mas ¢ de observar que foi somente a partir
de 1985 que se iniciou o movimento de subida sustentada, coincidindo com a

reforma legislativa da justica administrativa e da criagdo do TAC de Coimbra.

Por si s6 o STA tem revelado maior estabilidade, desde 1980, descontado o
pico de 1994-1996, que se ficou a dever a factores conjunturais, ligados a avalanches
de litigios centrados sobre certas questdes acumuladas a montante do contencioso

administrativo, como foi o caso sobretudo de numerosos recursos contra decisdoes em
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matéria de objeccdo de consciéncia®. Mas a relativa estabilidade do movimento de
novos processos no STA ¢ em grande medida consequéncia das alteragcdes de
1984/85 e de 1996/7, que procederam a transferéncia de uma parte da sua

competéncia, primeiro para os TAC e depois para o TCA, instalado em 1997.

Embora muito acentuado, o crescimento da justica administrativa ndo ¢ uma
excepcdo no panorama da justiga portuguesa. Uma comparagdo com o ritmo de
crescimento das justica civil evidencia curvas de crescimento bastante aproximadas
(Grdfico 21), verificando-se, no entanto, que nos ultimos anos a justi¢a
administrativa continua a crescer, mostrando a justi¢a civil uma tendéncia para
estabilizar. Portanto, o aumento da procura da justica administrativa esta ligado a um
fendmeno geral de aumento da litigiosidade e de acréscimo das garantias dos

particulares perante a Administragdo.

Juntamente com o crescimento bruto dos processos entrados verificou-se
também uma quase permanente incapacidade do sistema para acompanhar esse
crescimento, visto que o numero de processos findos por ano ndo atinge em geral o

nimero de processos entrados.

Como se vera a seguir, em consequéncia desse persistente saldo negativo
(ainda assim com excepgoes), assistiu-se ao crescimento do nimero de processos

pendentes, aumentando a carga do sistema.
Em conclusao:
—nos 25 anos decorridos desde 1974 registou-se um acentuado crescimento da

procura dos tribunais administrativos: entre 1974 e 1999 o numero de processos
aumentou 1800%.

— apesar do aumento verificado nos meios postos a disposicao do sistema (mais
tribunais, mais juizes, etc.), como se viu atrds, aumentou também o défice entre a

procura da justica administrativa e a capacidade de resposta do sistema.

% Este caso ndo passa, alias, de um exemplo da dependéncia da justiga administrativa em relagio a
factores relativamente aleatorios, em consequéncia de fenémenos de litigacdo de massa, que aparecem
em revoadas mais ou menos inesperadas. Além do referido caso da acumulagdo do contencioso de
objeccao de consciéncia, poder-se-ia citar mais recentemente o caso da proliferacao de casos de recusa
de asilo a pessoas oriundas da Europa do leste (1994), da inscri¢do dos técnicos de contas na
respectiva associagao profissional publica (1998) e mais recentemente a multiplicagdo dos casos de
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4.2. Os numeros dos ultimos dez anos

Os indicadores mais detalhados dos ultimos dez anos ndo fazem mais do que
confirmar a tendéncia de longo curso: crescimento dos processos entrados, aumento

dos pendentes (Grdficos 22, 23 e 24).

As curvas dos ultimos dez anos (1990-1999) referentes ao movimento
processual dos diferentes tribunais (processo pendentes, entrados e findos) revelam a
diversa situagdo do STA quando comparado com os TAC e com o novel TCA.
Enquanto que os TAC revelam uma estavel subida da curva de processos desde
1990, o mesmo sucedendo dos dois anos decorridos de funcionamento do TCA, o
STA, ao invés, inverteu essa tendéncia desde 1996, no seguimento da criagao do
TCA®. Resta saber se a retoma da subida dos processos entrados, em 1999, nio

antecipa a inversao também do movimento de descida dos processo pendentes.

Se isso se verificar, entdo a criagdo do TCA mostra que as tentativas de aliviar
o sistema mediante a injeccdo de novos meios jurisdicionais, sem mais alteragoes,
pode ter um impacto positivo bem efémero, ndo tardando a manifestarem-se as

tendéncias para recriar a situacdo anterior.

Criado para aliviar o STA, o impacto do TCA foi ambivalente. Por um lado,
ele proporcionou naturalmente a redugdo dos processos entrados no STA, como se
viu atras. Mas essa diminui¢do pode ser passageira, pois os processos que deixaram
de entrar no STA em 1° grau de jurisdi¢do acabardo em grande parte por acabar nele,
a titulo de recurso jurisdicional. De resto, logo em 1999 reiniciou-se a subida dos

processos entrados directamente no STA.

Em contrapartida, o TCA comecou a sua vida logo inundado com processos,
passando de cerca de 600 processos em 1997 para 3188 em 1999. O Quadro 3 nao

poderia ser mais revelador.

contencioso relacionados com autorizagdes de residéncia de estrangeiros. Este é de resto um dois
pontos que devem ser encarados na equacionada reforma da justica administrativa.
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4.3. Centralizacao e descentralizagao da justica administrativa

Como se viu, no nosso sistema de tribunais administrativos todos eles
funcionam como tribunais de 1° grau de jurisdicdo e dois deles funcionam como
tribunais de recurso. Assim, o STA ¢ o TCA acumulam ambas as func¢des. A sua
participagdo na jurisdigdo de 1° grau ndo ¢ despicienda. Em conjunto eles

movimentam quase metade desses processos (Grdfico 25).

Além de intervir no 1° grau de jurisdi¢ao, cujos processos também julga em 2°
grau, o STA ¢ tribunal de recurso jurisdicional ndo somente em relagdo as decisdes
do TCA, mas também em relagdo a decisdes dos TAC (recurso per saltum), o que lhe
confere um estatuto singular e lhe da a ultima palavra em toda a justica

administrativa, salvo em matéria de fungdo publica.

Todavia, tanto em 1984, como em 1996, foram tomadas algumas medidas de
descentralizagdo da justica administrativa. Na reforma dos anos 80 foram transferidas
certas categorias de recursos contenciosos do STA para os TAC (fundamentalmente
recursos das decisdes dos 6rgdos da administragdo indirecta e da administragdo
desconcentrada do Estado). E na reforma de 1996, com a criagdo do TCA, foram
transferidas para este competéncias antes pertencentes ao STA, tanto em matéria de
recurso contencioso (fungdo publica e administragdo regional autdbnoma) como em
matéria de recursos jurisdicionais relativos a uma parte das decisdes dos TAC (em
matéria de fungdo publica).

Qualquer dessas medidas teve o seu impacto sobre a repartigdo do movimento
processual pelos diversos niveis de tribunais. Mas a mudanga esteve longe de ser
decisiva. Provavelmente, tiveram mais efeito descentralizador na justica
administrativa as medidas de descentralizagdo e de desconcentracdo administrativa
(aumento de poderes das autarquias locais, das regides autonomas, desconcentragao

territorial do Estado).

Seja como for, hoje em dia, apesar da sua natureza hibrida, o STA ja ¢

predominantemente um tribunal de 2° grau de jurisdi¢do, visto que os recursos

35 ~ . . . . o .

Aparentemente a redugdo poderia mesmo ter sido maior do que foi, se ndo tivesse havido

muitos recursos erradamente interpostos no STA em matérias para as quais ele ja se tinha tornado
incompetente.
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jurisdicionais j& preenchem 62,5% da sua actividade (Grdfico 26). Assim nao sucede
com o TCA, em cuja actividade os recursos jurisdicionais ainda continuam a ser

minoritarios (Grdfico 27).

4.4. O império do recurso contencioso de anulacao

Como se viu, o recurso contencioso de anulagdo era tradicionalmente o grande
instrumento processual da justiga administrativa. Ao lado dele as ac¢des de contratos

e as acgdes de responsabilidade extracontratual faziam figura secundaria.

Desde 1974, como se observou, a justica administrativa foi dotadas de novos
remédios e mecanismos de proteccdo, incluindo as ac¢des para reconhecimento de
direitos ou interesses legalmente protegidos. Mas o recurso contencioso preservou o

seu protagonismo.

Na amostra de processos que analisdimos, os recursos de anulagdo representam
perto de 80% (Grdfico 28). Juntando os processos respeitantes a suspensdo de
eficicia de actos, normalmente ligados ao recurso de anulacdo, entdo essa

percentagem sobe bem mais.

Com base nos dados oficiais, que no caso do Grdfico 29 representam os TAC,
podemos comparar a frequéncia de cada um dos meios processuais em relagdo a todo

o0 sistema, onde se mostra a proeminéncia do recurso contencioso.

Além do continuado protagonismo do recurso contencioso de anula¢do importa
assinalar o crescimento da importancia absoluta e relativa das accgdes de
responsabilidade civil extracontratual, que passaram de 101 em 1990 para 225 em

1998, mais que duplicando em menos de 10 anos.

Por sua vez, a accdo para reconhecimento de direitos ou interesses legalmente
protegidos, introduzida na reforma de 1984, ndo se tem revelado um instrumento
processualmente bem sucedido (seguramente por causa das limitagdes que a lei
estabelece a sua invocagao). Apesar de tudo, verifica-se um consideravel crescimento
da invocacdao deste meio, ainda que em termos numéricos relativamente

negligenciaveis ainda (33 em 1990, 79 em 1999).

Em conclusao, sdo os seguintes os tragos fundamentais:



61

— manuten¢ao do lugar proeminente do recurso contencioso de anulagdo, ainda

que com perda relativa do seu peso face as demais figuras;

— crescimento relativo das acgdes de contratos e de responsabilidade civil, em
consequéncia do crescimento do numero de contratos administrativos, mas sobretudo

da reclamagao de indemnizacdo por danos causados por actos de gestdo publica;

— débil expressdo da ac¢do para reconhecimento de direitos, embora com um

elevado ritmo de crescimento.

4.5. Objecto dos litigios

Uma das questdes mais importantes para as quais se buscava resposta nesta
investigagdo era a de saber quais sdo os temas dominantes da justi¢ga administrativa.
Nomeadamente importava confirmar ou infirmar a impressao generalizada de que a
justica administrativa esta ‘“capturada” pela fungdo publica e que os tribunais

administrativos sdo em grande parte tribunais da relacdo de emprego publico.

Ora, feitas as contas, ndo se confirmam as percentagens devastadoras que por
vezes se mencionavam, da ordem dos 60-70%. Mas, com uma quota superior a um
terco, o dominio destacado dos litigios da fun¢do publica (incluindo as que envolvem

militares) ¢ de facto impressionante.

No calculo do peso do contencioso da fungdo publica foram de grande valia os
dados colhidos dos processos por nos analisados, visto que a base de dados oficiais

nao dispde de informagdes sobre o objecto do litigio.
Os resultados obtidos constam do Grafico 30 e do Quadro 5.
Importa sublinhar a seguintes conclusdes:
— alideranca das questdes da fun¢do publica;
— o peso de questdes conjunturais, como as de asilo e de estrangeiros;

— o lugar consideravel das questdes de urbanismo e conexas (licenciamentos,

loteamentos, embargos de obras, desocupagdes, etc.).

— o crescente peso das questdes de responsabilidade extracontratual da

administracdo, estando a cabega os casos de acidentes de viagdo por
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deficiéncias de estado ou de sinalizacao da via, mas sendo de assinalar na

nossa amostra de casos também dois casos de infec¢do por virus da SIDA.

Existem véarios elementos indirectos que nos permitem considerar como
aproximadamente fiavel a conclusdo que alcancdmos a partir da nossa amostra de

processos no que respeita ao peso do contencioso da fungdo publica.

O primeiro ¢ a percentagem dos recursos jurisdicionais dos TAC para o TCA
(que, depois de descontados os recursos sobre meios acessorios, sdo quase
exclusivamente de contencioso da fung¢do publica), quando comparado com os

recursos jurisdicionais dos TAC para o STA.

O segundo foi a baixa acentuada de recursos jurisdicionais dos TAC para o
STA em 1997-98, em consequéncia da entrada em funcionamento do TCA,
diminui¢do que foi de 1285 (1996) para 937 (1998) e 588 (1999). Uma reducdo de
mais de 50%.

O terceiro elemento ¢ a identidade dos principais actores da justica
administrativa. Na verdade, a andlise dos livros de porta leva-nos a conclusao de que
entre as autoridades administrativas mais impugnadas contam-se as que gerem
servicos com maior numero de funcionarios. No topo encontram-se as seguintes: 0

Ministro da Administra¢ao Interna, o Ministro da Saude, o Ministro da Educagao.

Nas secretarias de Estado aparecem a cabega os secretarios de Estado da area
da educagdo e da area das finangas, sendo este caso particularmente elucidativo, visto
que as decisdes aqui consideradas, que ndo sdo as de matéria fiscal (que cabem aos

respectivos tribunais), s6 podem respeitar a questdes da fungdo publica;

Nas direc¢des-gerais aparecem a cabega a que trata dos assuntos relacionados
com o Fundo Social Europeu e a Direc¢do-Geral das Contribui¢cdes e Impostos,
seguidas de outras, se bem que com menor destaque, como as do Ministério da

Educacao, ou as do Ministério da Saude.
A analise qualitativa de varios indicios permite por em relevo também:
— aimportancia dos litigios ligados as ajudas de Estado e da Unido Europeia;
— o grande peso das questdes de seguranca social;

— a presenga consideravel das questdes ligadas ao asilo e ao estatuto de

estrangeiros (autorizagdes de residéncia, expulsdes, etc.).
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4.6. Os utentes da justica administrativa

Segundo os dados que apuramos, os grandes utentes dos tribunais
administrativos sdo os funciondrios publicos, entre as pessoas singulares, e as
empresas, entre as pessoas colectivas. Além das sociedades avultam entre as pessoas
colectivas as associagdes empresariais, os sindicatos ¢ as demais associagdes

(Quadro 6).

No entanto, a estabilidade do tipo de utentes da justica administrativa pode ser
por vezes perturbada por fendmenos dos movimentos processuais de massa (caso dos
objectores de consciéncia em meados dos anos 80, dos técnicos de contas em 1998, o

caso recente dos liquidadores tributarios).

Procedendo a pesquisa da residéncia dos utentes dos tribunais administrativos,
verificamos que eles se concentram nas areas urbanas e na zona litoral do pais
(Figura 3). A conclusdo evidente ¢ que a litigancia contencioso-administrativa
descrimina o interior: longe dos tribunais, longe da justica. O nimero de recorrentes
por 100 000 habitantes pode ser mais de 10 vezes maior em Lisboa do que nos

distritos do interior, e mais de 20 vezes do que nos Acores e na Madeira.

Também chegdmos a conclusdo de que a “accdo popular” tem relevancia
minima. Na nossa amostra de processos ndo encontramos mais do que dois casos no
STA, e um total de 13 nos TAC. E nas recolhas informaticas dos livros de porta
relativos aos TAC de Lisboa, Porto e Coimbra em seis anos da década de 90

chegamos a 19 casos, por junto. 4 ac¢do popular é pouco popular.

Uma das surpresas da presente investigacdo nesta area foi o reduzido nimero
de recursos interpostos pelo Ministério Publico, cuja legitimidade para impugnar
actos ilegais ¢ genérica. Os numeros sao clarificadores (Quadro 7). Entre 1991 e
1998, e em dezenas de milhar de processos entrados, os representantes do Ministério
Publico encontraram pouco mais do que trés centenas e meia de casos susceptiveis de

requerer a sua intervencao em defesa da legalidade.

As conclusdes impoem-se:
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— 0 Ministério Publico intervém muito pouco em defesa da legalidade, como

lhe incumbe por dever de oficio;

— a intervencao ¢ ainda mais escassa a nivel do STA, onde estdo em causa os

actos da Administragao central do Estado.

Esta posigao de “self-restraint” do MP ¢ alids directamente assumida pela PGR,
como se pode deduzir do Despacho de 23.07.27, sobre o “Alcance da intervengdo do

Ministério Publico na defesa da legalidade no contencioso administrativo™.

Vale a pena reproduzir:

"DESPACHO

O regime de intervengdo do Ministério Publico suscita, no contencioso administrativo,
dificuldades de aplicagdo que convém esclarecer para racionalizar as respostas e assegurar a
economia de meios.

Com este objectivo, determino, nos termos do artigo 10°, n° 2, alinea b), da Lei Orgénica do
Ministério Publico, que seja seguida e sustentada a seguinte directiva:

1. O exercicio do patrocinio oficioso ¢ admissivel no ambito da defesa de direitos de
caracter social dos trabalhadores e suas familias (artigo 3°, n° 1, alinea c)), entendendo-se
reservado as acgdes para reconhecimento de direito ou interesse legitimo e, em especial, aos
processos do contencioso da Seguranga Social.

2. A interposi¢do de recurso contencioso € obrigatoria nos casos de actos nulos por
disposigdo da lei.

3. Devem ainda ser impugnados:

a) os actos que violem direitos fundamentais e os que afectem interesses
difusos ou colectivos;

b) os actos que violem principios de justica e imparcialidade da actividade
administrativa.

4. Fora dos casos previstos nos nimeros 2 e 3, a impugnacdo depende da ponderacdo que o
Ministério Publico realize sobre a gravidade do interesse publico concretamente lesado.

5. Os critérios agora fixados ndo se aplicam a casos em que o Ministério Publico se limite a
arguir novos vicios, nos termos da alinea d) do artigo 27° da Lei de Processo nos Tribunais

Administrativos.

6. Fica ressalvado o admbito da intervencdo do Ministério Publico no dominio da
representacgao.

Lisboa, 23 de Julho de 1990.
O PROCURADOR-GERAL DA REPUBLICA,

(José Narciso da Cunha Rodrigues)"



65

4.7. Os recorridos

A andlise do tipo de entidades recorridas depende do tribunal em causa, dado o
regime de legitimidade legalmente estabelecido. No entanto, os TAC, pela sua
competéncia alargada para apreciarem os actos administrativos, sdo a referéncia mais

fiavel para abordar este tema (Grdfico 31 e Quadro 8).

Dai resulta que a esse nivel sdo naturalmente os municipios as entidades cujos
orgaos mais sdo convocados pela fungdo dos tribunais administrativos. Seguem-se os
directores-gerais, a Administragdo local e regional do Estado, os orgdos da
administracdo militar, os institutos publicos, os hospitais e as universidades e outras

escolas de ensino superior.

No que respeita aos recorridos, importa distinguir entre a Administracdo do

Estado, a das regides autdnomas e as das autarquias.

No caso da Administracio do Estado, seleccionamos, especialmente, os
ministros, por serem os maximos dirigentes da administragdo departamental. Os

resultados constam do Grdfico 32 e Quadro 9.

Como ja se disse anteriormente 0s ministros cujos actos sao mais impugnados
sdo os da Administragdo Interna, da Satude, da Educacdo e da Agricultura, que por
coincidéncia sdo aqueles cujos departamentos gerem grandes massas de funcionarios

publicos.

Na administragdo regional do Estado os grandes visados pela justica
administrativa sdo, de longe, os centros regionais de seguranca social, as
administracdes gerais de saude e, a maior distancia, as direccdes regionais de

educagdo e de agricultura.

Caso especial, ja assinalado, ¢ o do grande niimero de recursos contra a
Direccdo Regional de Estrangeiros e Fronteiras de Lisboa, o que revela o peso das

questdes de estrangeiros nessa regiao.

No caso dos institutos publicos os grandes visados sdo os seguintes: o Instituto
de Emprego ¢ Formacao Profissional, o INGA, o INFARMED, o IAPMEI, o IVV, o
IFADAP, o IGFSS, o INPI, etc.
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Uma das surpresas encontradas foi o grande nimero de recursos e acgoes
contra as universidades e escolas de ensino superior em geral, cuja autonomia
envolve nomeadamente o dominio do pessoal e dos contratos. No campo das

universidades aparecem a cabeca as de Lisboa e de Coimbra.

Outra ideia confirmada foi a da grande litigancia ligada a administragdo militar,
envolvendo esmagadoramente questdes profissionais. Isso reflecte-se também no
elenco das entidades recorridas, onde ocupam lugar de primeiro plano os 6rgaos da

administracao militar.

A litigancia contra a administracdo das Regides Autonomas € assaz escassa,
para o que deve contribuir a auséncia, até recentemente, de tribunais administrativos

de circulo no seu territério.

A diferenca regional da litigacdo contra a administracdo autarquica segue o
padrao encontrado quanto aos recorrentes. Existe mais litigagdo proporcionalmente

contra os municipios do litoral.

4.8. Os resultados do recurso aos tribunais

Importa analisar o desempenho da justi¢ca administrativa quanto aos resultados,
principalmente quanto a trés aspectos, a saber, a propor¢do de casos findos com
decisdo de fundo ou sem ela, a relagdo entre os casos de procedéncia e de
improcedéncia do pedido e, por Ultimo, o balanco dos instrumentos processuais mais

recentes, como a ac¢ao para o reconhecimento de direitos.

a) Casos terminados com ou sem decisdo de fundo

A decisdo final dos processos pode surgir apds o julgamento de fundo, ou sem

julgamento de fundo.

Uma analise global revela que ao longo dos anos a decisdo final dos processos

resulta fundamentalmente de uma decisdo por julgamento de fundo.

No STA a percentagem de processos findos com uma decisdo por julgamento

de fundo, no periodo 1990-99, ronda os 80%.
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No TCA, para o mesmo tipo de decisdes, em 98 e 99, sempre se ultrapassa os

80%.

A situagdo altera-se muito nos TAC. Nos primeiros anos da década de 90 a
maioria dos processos termina por uma decisdo de fundo, embora o numero seja
consideravelmente mais baixo do que nos outros tribunais, situando-se ligeiramente
acima dos 60 %. A partir de 1998 a tendéncia inverte-se, passando o numero de
processos findos sem julgamento de fundo a suplantar os restantes (Grdficos 33, 34 e

35 - Decisdo final dos processos no STA, TCA e TAC).

b) Ganhar e perder: procedéncia e improcedéncia.

A improcedéncia do pedido ¢ a decisdo final mais comum na justi¢a
administrativa. A analise da tendéncia da década ndo se altera, mesmo considerando

a procedéncia parcial.

Globalmente, os TAC apresentam o mais elevado nivel de improcedéncia dos
tribunais administrativos (Grdficos 36, 37 e 38 - Decisdo final por julgamento do

processos nos TAC, TCA e STA).

¢) O insucesso dos novos instrumentos, nomeadamente da ac¢do para

reconhecimento de direitos (nos TAC).

A consagragdo legal da ac¢do para reconhecimento de um direito ou interesse
legitimo, constitucionalmente prevista como medida garantidora da tutela

jurisdicional efectiva, ndo deu, na pratica, grande resultado.

A par da sua consagracdo como meio subsididrio, os nimeros mostram que as
decisdes que sobre elas incidem sdo na sua larga maioria decisdes de improcedéncia.
Na década de 90 a improcedéncia das ac¢des para reconhecimento de direitos variou

entre 63% e 89%.

Numa analise comparativa, a improcedéncia para os recursos contenciosos na
década de 90 rondou os 57%, enquanto no caso das ac¢des atingiu os 77% (Quadros
10 e 11 - Decisdo final para as ac¢oes para reconhecimento de direitos nos TAC e

Decisao final para os recursos contenciosos nos TAC).
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4.9. A duragao dos litigios

Uma visdo geral da morosidade dos processos nos tribunais administrativos
mostra que mais de 50% dos processos demora menos de 1 ano a ser objecto de uma
decisdo jurisdicional que lhe ponha fim, naquela instancia (Quadro 12 - Morosidade

em anos dos processos nos tribunais administrativos 91-99).

O nimero de processos cuja duragao ultrapassa os 5 anos, tem vindo, no geral,
a diminuir ao longo da década, quer na globalidade, quer nos varios tribunais.
Apenas o STA apresentou um ligeiro retrocesso a partir de 1995, mantendo-se,

todavia, em niveis inferiores aos do inicio da década.

Pela analise comparativa do periodo entre 1991 e 1998 apercebemo-nos de que
os recursos contenciosos demoraram mais no STA do que nos TAC, essencialmente
devido a sua formacdo em tribunais colectivos, com um formalismo assaz
tradicional, nomeadamente o sistema de “vistos”. Esta morosidade é também uma
morosidade legal, porque provocada pelos véarios actos judiciais que ¢é preciso

cumprir (Quadro 13 - Morosidade média em meses dos recursos contenciosos nos

TAC e STA).

Quanto a morosidade relativa dos diferentes tipos de meios processuais,
verifica-se que no caso dos TAC s3o mais lentas as decisdes relativas as acgdes sobre
contratos e responsabilidade das partes e as acc¢des sobre responsabilidade civil
extracontratual do que as dos recursos contenciosos, o que se deve a factores de
indole processual. As acgdes para reconhecimento de direitos, que seguem os termos
dos recursos de actos administrativos dos 6rgaos da administracao local (art. 70° da
LPTA), tém igualmente um desempenho mais célere (Grdfico 39 - Durag¢do média
em meses dos processos por espécie nos TAC; Quadro 14 — Tipo de meio processual

por classe de duragdo nos TAC).

No STA os processo mais céleres sao naturalmente os pedidos de suspensdo da
eficacia dos actos, que demoram, quase na sua totalidade, no maximo um ano até a
sua decisdo (Quadro 15 — Tipo de meio processual por classe de duragdo no STA).
No caso dos recursos de anulagdo, a sua morosidade é consideravelmente maior do
que nos TAC. Pouco mais de 1/3 demoram menos de um ano, mais de 20% duram

mais do que trés anos.
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O estudo da morosidade na justica administrativa apresenta dificuldades

dificilmente ultrapassaveis.

Na analise a que se procedeu a partir das bases de dados do GEP verificou-se a
impossibilidade de calcular com rigor a duracdo dos processos, com base nesses
dados, sempre que os processos sejam objecto de recurso, visto que a notagdo
estatistica ¢ feita quando o processo ¢ concluido em cada tribunal. A tnica solugdo
possivel passaria por calcular a duragdo média de um processo na 1? instancia e

depois somar a duragdo média dos recursos na 2? instancia.

Por outro lado, existe um “atraso escondido”, porque ndo registado nas
estatisticas, nos casos em que um processo, depois de eventual recurso jurisdicional,
tenha voltado ao tribunal de origem para voltar a ser julgado. Nesta 3* fase, o

processo deixa de ser contabilizado, porque se ndo abre um novo verbete estatistico...

4.10. O cumprimento das sentengas

Os dados do GEP mostram que o numero de processos para execucdo de

sentengas ¢ escasso.

Numa analise global verificamos que os pedidos de execugdo de julgados ndo
progrediram entre 91 e 99, registando, v.g. para o STA e TCA em conjunto, 0 mesmo
numero elucidativo: 21. Ao longo da década os nimeros ndo mostram uma variagao
significativa, no contexto global, pois variaram de um maximo de 34 a um minimo
de 8 (Quadro 16 - Pedido relativo a execugdo de julgados no STA e TCA entre 1990
e 1999).

Uma das explicagdes possiveis pode ser a de que a Administragdo obtempera

normalmente.

4.11. O acesso aos tribunais: o apoio judiciario

A justica administrativa ndo ¢, como alids ndo o ¢ a justica em geral, um

servigo publico gratuito. Pode mesmo ser assaz dispendiosa para cidaddos de menor
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rendimento, pois além das taxas a pagar ao tribunal, ha ainda que contar com a

remuneracdo do necessario advogado®.

Apesar disso, o numero de pedidos de apoio judiciario ¢ muito baixo,
relativamente ao niimero de processos. Para a década de 90, a percentagem total de
pedidos de apoio judiciario variou entre um minimo de 3,3 % em 1993 e um méaximo

de 10,1% em 1995 (Quadro 17 - Apoio Judiciario).

Na perspectiva da espécie do processo, analisando o ano de 1999 para os TAC,
as accdes sobre contratos, o processo de impugnacdo de normas e as acg¢des sobre
responsabilidade civil extracontratual sdo as unicas espécies de processo em que 0s
pedidos de apoio judiciario rondam os 14% da totalidade de processos na espécie
respectiva. Para os recursos contenciosos e para as acgdes para reconhecimento de
direitos, os pedidos de apoio judiciario ndo ultrapassaram os 4% (Quadro 18 - Apoio

Judiciario por espécie de processo em 1999).

36 . .. .. . , . L. o -

No nosso sistema de justica administrativa ¢ obrigatoria a constituicdo de advogado. Néo se
trata de um regra geral em todos os paises, onde se admite acesso ao tribunal sem a representagdo de
um advogado nas causas de menor importancia.



5. Conclusodes e recomendacgoes

5.1. Conclusoes

a) Sumario das conclusoes parciais

A presente investigacdo confirmou e/ou revelou os seguintes tracos

fundamentais da justica administrativa em Portugal:
— o crescimento sustentado do nimero de processos;

— a tendéncia para o aumento do niumero de processos pendentes, por efeito do
saldo negativo entre o nimero de processos entrados cada ano e o numero de
processos resolvidos, com ressalva da situagdo, nos ultimos anos, do STA, quer no
Pleno, quer nas subsecgdes, resultante, quanto aquele, da afectagdo exclusiva de

juizes no ano de 1997, e, quanto a estas, da entrada em funcionamento do TCA;

— a concentragdo do sistema, com um peso desproporcionado do STA, quer
pelo seu funcionamento como tribunal de 1° grau de jurisdicdo (em propor¢ao que
até 1994 foi superior a sua intervengdo como tribunal de recurso), quer como

tribunal de recurso dos tribunais que lhe estio infra-ordenados;

— a persisténcia do predominio do recurso contencioso de anulagdo, embora
com crescente representagao das acgdes, tanto de contratos e de responsabilidade,

como da nova ac¢do para o reconhecimento de direitos;

— as questoes de funcdo publica dominam o sistema, com uma quota que na

justica de 1° grau chega aos 35 %;

— a justica administrativa € essencialmente um fenémeno urbano e litoral, como
prova a grande discrepancia territorial da sua procura, resultado este que, sendo
fundamentalmente determinado pela concentragdo, também no litoral, do maior
numero de funcionarios e das iniciativas imobilidrias, ndo deixa de reflectir uma
retraccdo dos habitantes das zonas interiores no acesso a justica administrativa, com
provavel preferéncia por formas extrajudiciais de composi¢do dos litigios, sobretudo

quando envolve as autarquias locais.
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b) O problema do crescimento da procura

O principal fenémeno incontornavel, de resto ndo exclusivo da justiga
administrativa, é o aumento da procura.

Quais sdo as razdes para este aumento da justica administrativa?
Indiscutivelmente as seguintes, sem preocupacgao de ordem de importancia:

—aumento da fun¢do reguladora da Administragao;

— aumento dos funcionarios publicos e logo do contencioso da fungdo publica,
sendo relevante, neste aspecto, a funcdo dos servicos de contencioso dos sindicatos
da fungdo publica, designadamente de alguns “corpos”: pessoal da administragdo
tributaria, professores, enfermeiros. ..

— descentralizagcdo e desconcentracdo administrativa, que aproximam mais a
Administragao dos particulares e desse modo facilitam a impugnacao:

— mais cultura sobre os direitos e garantias individuais;

— proliferagdo das leis garantisticas dos particulares;

— mais tribunais;

— mais advogados;

— mais rendimento disponivel para despender em justica.

¢) Justica administrativa e servigo publico de justica

O grande problema esta obviamente em que o sistema de justica administrativa
dificilmente pode continuar a funcionar com os seus actuais pardmetros legais e

organizatorios.

O aumento da procura nao pode continuar a ser respondido somente com mais
tribunais e mais juizes e, muito menos, com a mera transferéncia da “aglomeracdo”
de processos nos tribunais superiores (funcionando em 1.* instincia) para tribunais
inferiores (caso da transferéncia do STA para os TAC em 1984/85), ou para os novos
tribunais (caso da transferéncia do STA para o TCA em 1997), sem simultinea
criagdo de barreiras que impegam o refluxo, passados alguns anos, desses processos,

agora como recursos jurisdicionais, ao tribunal que se quis descongestionar,
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independentemente dos custos financeiros de uma tal op¢ao e da necessaria reflexao
que isso pode suscitar sob um ponto de vista da “economia do servi¢o publico de

justica”, que esta por fazer entre nos.

d) Justica administrativa e Administragdo publica

Existe naturalmente uma relagdo consideravel entre os problemas do sistema de
justica administrativa e o “meio ambiente” do sistema administrativo em que aquele

actua.

O tipo e a frequéncia de litigancia contenciosa dependem naturalmente do tipo
de administragdo, da qualidade da legislacdo, da qualificagdo e preparacdo dos
dirigentes administrativos e das suas assessorias técnicas, do grau de

desconcentragdo ¢ descentralizagao, etc., etc.

Se o sistema administrativo faz parte do problema da justica administrativa,
também nao pode haver solugdo para a segunda sem envolver uma reflexao sobre o
primeiro. Um exemplo: bastaria optar-se claramente pela atribuicdo de matérias
exclusivas a competéncia propria dos directores-gerais e equiparados, com a
consequente eliminagdo do recurso hierdrquico necessario para os Ministros, para
provocar uma vultuosa transferéncia de processos do STA (at¢ 1997) e do TCA

(depois de 1997) para os TAC.

6.2. Recomendacoes

Tendo em conta os resultados apurados e as conclusdes enunciadas, afiguram-

se pertinentes as seguintes recomendagdes:*’

1?. Redefinir mais clara e coerentemente a fronteira entre a justigca

administrativa e a justica ordindria, nomeadamente quanto:

37 Para um rastreio das sugestoes ¢ propostas até agora adiantadas para a reforma do justica
administrativa, ver, entre muitos textos: Sérvulo Correia, «Linhas de aperfeigoamento da jurisdicao
administrativay, Revista da Ordem dos Advogados, 51°, 1991, Mario Aroso de Almeida, «Contributo
para a reforma do contencioso administrativoy Direito & Justi¢a, vol., IX, 1995 (tomo I), Mario
Torres, «A reforma do contencioso administrativo — Que metodologia?», Cadernos de Justica
Administrativa, n° 9, Maio/Junho, 1998.
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a) impugnagao de coimas;
b) contratos da Administragao;

¢) responsabilidade civil da Administracao.

2% Racionalizar e descentralizar a arquitectura da justiga administrativa, nos

seguintes termos:
— transformar os TAC em tribunais comuns de 1? instancia;

— transformar o TCA em tribunal comum de recurso jurisdicional das decisoes

dos TAC;

— transformar o STA em tribunal de revista em matéria de direito, para os casos
mais importantes, além de tribunal de uniformizacdo de jurisprudéncia,
podendo ainda, em casos contados, continuar como tribunal de recurso

ordinario.

3% Densificar a rede dos TAC, desde logo pondo em funcionamento os ja
legalmente criados; e desdobrar o TCA, de modo a criar varios tribunais

administrativos regionais.

4?, Criar instancias de jurisdicao especializada, nomeadamente pela criagao de
seccOes ou subsecgdes especializadas, tanto na primeira instancia como na segunda,

nomeadamente em matéria de funcdo publica, de seguranca social e de urbanismo.

5%. Eliminar o duplo grau de jurisdicdo em casos de litigios de importancia
relativamente menor, que deverdo ser definitivamente julgados em primeira
instancia. A introdugdo das algadas ¢ imperativa, sobretudo quando estdo em causa
pretensdes de natureza exclusivamente pecunidria, como na generalidade das acg¢des
sobre contratos e de responsabilidade, ndo havendo razio para, no civel, as sentengas
de acgdes de indemnizagdo de valor até 750.000$00 ndo terem recurso, € no
administrativo, qualquer que seja o valor, haver sempre recurso e logo para o STA

(per saltum).
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6*. Rever o sistema de custas, colocando-o em consonincia com a nova
vertente subjectivista da justica administrativa e diminuindo o desproporcionado

subsidio publico a protec¢do de interesses particulares.

7%. Explorar, a montante dos tribunais administrativos, 0s mecanismos
preventivos substitutivos da litigagdo contenciosa, incluindo o reexame da questdo da
reclamag¢do e do recurso hierdrquico prévios, a criagdo de organismos pre-
jurisdicionais e parajurisdicionais nas areas de maior litigdncia (fungdo publica,
seguranga social, urbanismo e ambiente, etc.), da decisdo das quais s6 haveria

recurso em primeiro e unico grau de jurisdigdo.

8. Simplificar o processo administrativo, tomando nomeadamente por
referéncia as alteragdes efectuadas no processo constitucional e mais recentemente
no processo civil (mais poderes do juiz-relator, decisdes abreviadas por remissao
para a jurisprudéncia estabelecida pelo tribunal, abolicdo do visto sucessivo nos

tribunais colegiais, etc.).

9°. Encontrar solu¢des imaginativas para prevenir ou atenuar os fendmenos de
irrupgdo da litigdncia de massa, quando uma mesma questdo ¢ impugnada por um
grande circulo de pessoas. (A solugdo espanhola ¢ interessante: no caso de
multiplicidade de processos sobre a mesma questdo, selecciona-se um para
prosseguir e suspendem-se os restantes; concluido aquele, as partes nos processos
suspensos sao ouvidas sobre se se conformam com o ali decidido; outra solucdo
passaria pelo aumento da intervencdo dos presidentes dos tribunais superiores,
fazendo intervir o pleno dos juizes num dos processos e, de seguida, nos restantes,
ser proferida decisdo sumaria por remissao para o acordao do pleno — como acontece

no Tribunal Constitucional).
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Adenda: Sobre as estatisticas da justica

As deficiéncias notadas sdo varias, por exemplo relativas ao verbete e
transcri¢ao do verbete, aos livros de porta (falta de informatizagdo), etc. O verbete €
enviado somente com o processo findo, pelo que até 14 ndo existe no sistema a
informagdo sobre o processo que sO ele pode dar, podendo aquele permanecer

“clandestino” durante varios anos.

Alguns dos casos mais gritantes sdo os casos registados de, em recontagens
fisicas de processos, se constatarem erros de centenas de processos.

Avanga-se, por isso, com algumas sugestoes:

— criar um grupo de trabalho para a revisao do sistema de estatisticas da justica:
rever o design do verbete, quanto aos dados a registar (v.g., as actuais listas de
categorias de recorrentes e recorridos sdo desajustadas, como sucede com a mistura

das autarquias com as pessoas colectivas); criacdo de verbete electronico para cada

processo, que o deve acompanhar durante toda a sua vida.

— registo de cada processo desde o seu inicio (e ndo somente quando ele finda),

permitindo ter a cada momento a possibilidade de acompanhar as suas vicissitudes;

— formagao de pessoal notador dos verbetes de registo.
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Tribunais administrativos em 1974
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Grafico 1

Total de juizes na justica administrativa — 1974/1999
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Evolugao do numero de juizes nos tribunais administrativos por tipo de tribunal - 1990/99

1984

1990

1991

1992 1993

1994 1995

Quadro 1

1996

1997

1998

1999

Juizes 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999

Total de Juizes STA 28 31 31 32 30 29 31 33 30 27

Total de Juizes TCA 9 10 12

Total de Juizes TAC 18 23 25 25 23 24 24 21 23 28

Total de Juizes 46 54 56 57 53 53 55 63 63 67
Quadro 2

Numero de juizes do sexo feminino nos tribunais administrativos

Total de Juizes

Juizes do sexo
feminino na

na Justica . %
Administrativa Justica
Administrativa
1974 8 0 0,0
1990 46 1 2,2
1999 67 14 20,9




Grafico 2

Evolugao do numero de magistrados judiciais e do Ministério Publico no STA — 1990/99
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Grafico 3

Evolugao do numero de magistrados judiciais e do Ministério Publico no TAC de Lisboa — 1990/99
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Grafico 4

Evolugcao do numero de magistrados judiciais e do Ministério Publico no TAC do Porto — 1990/99
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Grafico 5

Evolugao do nimero de magistrados judiciais e do Ministério Publico no TAC de Coimbra 1990/99
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Grafico 6

Evolugao do niumero de magistrados judiciais e do Ministério Publico no TCA — 1990/99
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Grafico 7

Evolugao do numero de funcionarios do STA — 1990-1999
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Grafico 8

Evolugao do numero de funcionarios do TCA — 1997-2000
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Grafico 9

Evolugao do niimero de funcionarios do TAC de Lisboa — 1990-1999
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Grafico 10

Evolugdo do numero de funcionarios do TAC do Porto - 1990-1999
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Grafico 11

Evolugao do numero de funcionarios do TAC de Coimbra — 1990-1999
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Grafico 12

Processos entrados por juiz no total dos tribunais administrativos - 1990/99
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Grafico 13
Total de processos entrados e total de juizes - 1990/99
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Grafico 14
Processos entrados por juiz nos TAC - 1990/99
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Grafico 15

Processos entrados por juiz no TCA - 1997/99
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Grafico 16

Processos entrados por juiz no STA - 1990/99
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Grafico 17
Total de processos entrados na justica administrativa e total de funcionarios nos tribunais
administrativos - 1990/99
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Quadro 3

Evolugao dos processos entrados nos TAC, no TCA e no STA (1974-1999)

Tipo de 1974 | 1975 | 1976 | 1977 | 1978 | 1979 | 1980 | 1981 | 1982 | 1983 | 1984 | 1985 | 1986
tribunais
TAC's 142 199 299 352 438 413 474 518 | 1060 | 1154
STA 338 445 1306 1745 | 1459 | 1492 | 1689 | 1983 | 1339 [ 1911
TCA
TOTAL 480 0 644 0 1605 0 2097 | 1897 | 1905 | 2163 | 2501 | 2399 | 3065
Tipo de

tribunais 1987 | 1988 | 1989 | 1990 | 1991 [ 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 [ 1999

TAC's 1492 [ 1497 [ 1735 | 1782 | 1888 | 2335 | 2966 | 3445 | 3753 | 3921 | 3392 | 4211 | 3995
STA 1335 | 1249 [ 1474 [ 1275 | 1453 | 1417 | 1917 | 3358 | 2897 | 2492 | 1917 | 1283 | 1468
TCA 602 | 1683 | 3188

TOTAL 2827 | 2746 | 3209 ( 3057 | 3341 ( 3752 | 4883 | 6803 | 6650 | 6413 | 5911 | 7177 | 8 651

Fonte: Estatisticas da Justica
Quadro 4

Evolucao dos processos entrados nos TAC, no TCA e no STA (1974=100)

Tipode | 174 | 1975 | 1976 | 1977 | 1978 | 1979 | 1980 | 1981 | 1982 | 1983 | 1984 | 1985 | 1986
tribunais
TAC's 100 140 211 248 | 308 | 201 | 334 | 365 | 746 | 813
STA 100 132 386 516 | 432 | 441 | 500 | 587 | 396 | 565
TCA
TOTAL 100 134 334 437 | 395 | 307 | 451 | 521 | 500 | 639
Tipo de

tribunais 1987 | 1988 | 1989 | 1990 | 1991 [ 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999

TAC's 1051 [ 1054 [ 1222 [ 1255 | 1330 | 1644 | 2089 | 2426 | 2643 | 2761 | 2389 | 2965 | 2813
STA 395 370 436 377 430 419 567 993 857 737 567 380 434
TCA 100 280 530

TOTAL 589 572 669 637 696 782 | 1017 | 1417 | 1385 | 1336 | 1231 | 1495 | 1802

Fonte: Estatisticas da Justica



Grafico 18

Evolucao dos Processos Entrados nos Tribunais Administrativos
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Fonte: Estatisticas da Justica
Grafico 19
Evolugao dos Processos Entrados nos TAC's
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Fonte: Estatisticas da Justica



Grafico 20

Evolugao dos Processos Entrados no STA
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Fonte: Estatisticas da Justica
Grafico 21

Evolugao 90-99 dos processos entrados na justica civel e justica administrativa
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Fonte: Gabinete de Politica Legislativa e Planeamento do ministério da Justica



Grafico 22

Evolugao dos processos pendentes, entrados e findos — TAC’s
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Fonte: Estatisticas da Justica

Grafico 23
Evolugao dos processos pendentes, entrados e findos
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Fonte: Estatisticas da Justica

Grafico 24

Evolugao dos processos pendentes, entrados e findos — TCA
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Grafico 25

Distribuigao por tribunal dos processos findos em 1° grau de jurisdigdo no ano de 1999

Fonte: Gabinete de Politica Legislativa e Planeamento do Ministério da Justica

Grafico 26

Percentagem de recursos jurisdicionais na totalidade dos processos findos do STA no ano de 1999

Fonte: Gabinete de Politica Legislativa e Planeamento do Ministério da Justica

Grafico 27

Percentagem de recursos jurisdicionais na totalidade dos processos findos do TCA no ano de 1999

Fonte: Gabinete de Politica Legislativa e Planeamento do Ministério da Justica



Grafico 28

Distribuicao dos processos por espécie 1998 e 1999
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Fonte: Amostra dos Processos
Grafico 29
Tribunais Administrativos de Circulo — processos findos, por espécie
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Fonte: Gabinete de Politica Legislativa e Planeamento do Ministério da Justica



Grafico 30
Objecto do litigio 1998-1999
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Fonte: Amostra dos Processos
Quadro 5
Objecto do litigio 1998-1999
Objecto do Litigio valor %
Funcao publica 221 34,6
Urbanismo 55 8,6
Responsabilidade civil extracontratual 46 7,2
Autorizagdo de residéncia 23 3,6
Apoio judicidrio/asilo 19 3,0
Concurso/concessao de obras publicas 16 2,5
Asilo 15 2,3
Subsidio 15 2,3
Restantes 229 35,8
Total 639 100,0

Fonte: Amostra dos Processos



Quadro 6

As entidades mais recorrentes, por tribunal (%)

Tribunal

STA TCA TAC'S
Recorrente
Pessoa Singular 73,7 96,6 78,0
Sociedade 9,9 1,7 13,2
Associagao 0,4 0,6 0,8
Associagao Empresarial 0,3 0,1 0,2
Sindicato 0,4 0,2 0,2
Restantes 15,2 0,9 7,6
Total 100,0 100,0 100,0

Fonte: Livros de Porta
Figura 3
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Quadro 7

MP: actividade processual

R . T Accdes Resolugéo de conflitos
€cursos contenciosos Recursos Jurisdicionais . A
contestadas | negativos de competéncias
Ano/Tribunal TAC* TCA STA TCA STA TAC TCA STA
1991 50 - - - - 60 - -
1992 44 - 2 - 0 63 - 4
1993 39 - 2 - 0 75 - 9
1994 40 - 1 - 18 64 - 10
1995 56 - 0 - 13 71 - 2
1996 57 - 3 - 3 98 - 1
1997 18 - 0 - 2 107 - 3
1998 26 0 0 1 12 80 6 8

* Os ntimeros relativos aos TAC incluem igualmente as ac¢des de perda de mandato, que nem sempre surgem desagregadas nos realtorios.

Fonte: Relatoérios da Procuradoria-Geral da Republica

Grafico 31

TAC - Recurso contencioso — Entidades recorridas 1990-1999
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Fonte: Livros de Porta



Quadro 8

TAC — Recurso contencioso — Entidades recorridas 1990-1999

Ministro do Planeamento e
Administragédo do Territério

Ministro das Finangas

Entidades recorridas valor %
municipio 4356 36,3
direcgao geral 1524 12,7
administragao regional e local do estado 698 5,8
administragdo militar 663 5,5
caixa geral de aposentagoes 698* 5,3
instituto publico 612 51
hospital 487 4.1
universidades e outras escolas de ensino superior 448 3,7
comissao nacional de objecg¢ao de consciéncia 437 3,6
associagao profissional publica 284 2,4
Restantes entidades 1842 15,4
TOTAL 11989

* Destes, 346 (49,6%) referem-se a Recursos Contenciosos em que a entidade recorrida € o

Centro Regional de Seguranga Social

Grafico 32

STA - Ministros recorridos
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Fonte: Livros de Porta

Ministro da Saude

Fonte: Livros de Porta
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Quadro 9

STA - Ministros recorridos 1992-1999

MINISTROS valor %
Ministro da Administracdo Interna 1.204 38,0
Ministro da Saude 435 13,7
Ministro da Educagao 300 9,5
Ministro da Agricultura 211 6,7
Ministro da Justica 195 6,1
Ministro das Financas 186 5,9
Ministro do Planeamento e Administra¢ao do Territério 137 4,3
Ministro dos Negocios Estrangeiros 101 3,2
Primeiro Ministro 68 2,1
Ministro das Obras Publicas 44 14
Restantes Ministros 290 9,1
TOTAL 3.171

Fonte: Livros de Porta

Grafico 33

Decisao Final dos Processos no Supremo Tribunal
Administrativo nos anos de 90 a 99
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Fonte: Gabinete de Politica Legislativa e Planeamento do Ministério da Justica



Grafico 34

Decisao Final dos Processos no Tribunal Central
Administrativo nos anos de 98 e 99
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Fonte: Gabinete de Politica Legislativa e Planeamento do Ministério da Justica

Grafico 35

Decisdao Final dos Processos no Tribunal Administrativo de
Circulo nos anos de 91 a 99
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Fonte: Gabinete de Politica Legislativa e Planeamento do Ministério da Justica



Grafico 36

Decisao Final por julgamento dos Processos nos Tribunais
Administrativos de Circulo nos anos de 91 a 99
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Fonte: Gabinete de Politica Legislativa e Planeamento do Ministério da Justica

Grafico 37

Decisao Final por julgamento dos Processos no Tribunal
Central Administrativo nos anos de 98 e 99
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Fonte: Gabinete de Politica Legislativa e Planeamento do Ministério da Justica




Grafico 38

Decisdo Final por julgamento dos Processos no Supremo
Tribunal Administrativo nos anos de 90 a 99
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Fonte: Gabinete de Politica Legislativa e Planeamento do Ministério da Justica

Quadro 10

Decisao Final de Reconhecimento de Direitos nos TAC’s

1991 1992 1993 194 1995 1996 1997 1998 1999 | Média91-99

Decis&o final
n° | %| n° | %[n° %[N |%| N |%| N |%|[Nn|%| N |%] N |%| N |%

Provimento ou procedéncia 5 B3| 7 04| 3 150 9 60| 4 11 6 152] 12 375 7 50| 7 159 7 20

NBo provimento ou
| sria 10 67| 16 96| 17 80| 16 40| R 89| 8 8438| 20 5| 21 0| 37 #;A1l 2 70
Total 15 23 20 25 3% 33 X 2 4 28
Fonte: Gabinete de Politica Legislativa e Planeamento do Ministério da justica
Quadro 11
Decisao Final de Recursos Contenciosos nos TAC’s

191 192 1983 194 195 1996 1007 1908 1999 | Midia91-99|
Dedsofird

n° | %| n° | %[ n° | %| n° |%| n°|%| n°|{%| n° |%| n° |%| n° |%| n° | %
oinertoo 35 |43 F  |#47(36 |400[32 B2 |49 3B |46 B |33 |56 2 |453B | 29
proosdidia
NomoImetoal | oy | gl 4y |3l am | 0| 0 |@ela |mi|s |ma|l s |srlae (w4 B |ss|law | s
Improcedinda
Tad 1 B a6 & 812 &8 &9 & 510 o)

Fonte: Gabinete de Politica Legislativa e Planeamento do Ministério da Justica



Quadro 12
Morosidade em anos dos Processos nos Tribunais Administrativos - 91-99

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999
Valor | % | Valor | % | Valor | % | Valor | % | Valor | % | Valor| % | Valor | % | Valor | % | Valor | %
[0,1] | 2234|52,9| 3453|653| 4189| 74,4| 4830| 73,8 4619| 70,3 4673|66,0| 3783|58,3| 5115|62,0] 5943| 63,9
11,2] 870 20,6] 845/ 16,0| 782| 13,9] 1019| 15,6] 1116| 17,0| 1458|20,6| 1359| 20,9 1661|20,1| 1796| 19,3
12,3] 366| 87| 365 69| 248/ 44| 300 46| 402| 61| 445 63| 705|109 728 88| 719 7,7
13, 5] 400| 9,5/ 326| 62| 236| 42| 239| 3,7 262| 40| 336| 47| 46| 73| 495 6,0 600 65
>5 353| 84| 300 57| 178 32| 159 24| 173| 2,6/ 171| 24| 164| 2,5 245 3,0 237| 2,5
Total | 4223 5289 5633 6 547 6572 7083 6 487 8244 9295
Fonte: Gabinete de Politica Legislativa e Planeamento do Ministério da Justiga
Quadro 13
Morosidade média em meses dos recursos contenciosos no STA e nos TAC’s
STA TAC's
1991 38 22
1992 28 22
1993 28 18
1994 18 18
1995 17 16
1996 22 16
1997 23 23
1998 27 15

Fonte: Gabinete de Politica Legislativa e Planeamento do Ministério da Justica

Quadro 14
Tipo de meio processual por classe de duragéao - Tribunais Administrativos de Circulo - Média 91-99
Acgéo sobre Acgéo sobre Acgao Para Processo de
- reconhecimento Recurso de Processo de . Processo de
contratos e  |responsabilidade . . . contencioso da .
. L de direito ou actos impugnagéo de contencioso Outro
responsabilidade | civil do Estado e K . . Segurancga .
interesse administrativos normas . eleitoral
das partes OEP L Social
legitimo
n° % n° % n° % n° % n° % n° % n° % n° %
[0,1] 37 42,2 91 44,6 42 63,4 817 53,7 2 78,6 15 53,7 2 90,9 944 96,0
11,2] 23 26,9 51 25,4 14 20,8 394 25,9 0 71 7 24,3 0 4,5 21 2,2
12,3] 14 16,6 27 13,2 5 7.6 144 9,5 0 14,3 2 8,6 0 4,5 7 0,7
13,5] 8 9.4 19 9,3 4 5,9 105 6,9 0 0,0 3 9,8 0 0,0 6 0,7
>5 4 5,0 15 7.6 1 2,2 60 4,0 0 0,0 1 3,5 0 0,0 4 0,4
Total 87 203 66 1521 3 28 2 983

Fonte: Gabinete de Politica Legislativa e Planeamento do Ministério da Justiga



Grafico 39
Duragao média em meses dos processos por espécie nos TAC
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Fonte: Gabinete de Politica Legislativa e Planeamento do Ministério da Justica

Quadro 15
Duragao dos processos, por espécie - Supremo Tribunal Administrativo - Média 91-99
Recurso de Pedldo~de Pedldo~de Pedido de
Recurso . declaragéo de | suspenséo de ~ .
) contencioso ) ) O execucao de Conflito Outros
contencioso ; ilegalidade de eficacia dos )
eleitoral julgados
normas actos
n° % n° % n° % n° % n° % n° % n° %
[0, 1] 270 35,9 0 25,0 1 25,0 63 96,3 6 38,7 5 56,3 105 85,5
11,2] 217 28,9 0 50,0 2 40,9 2 2,7 4 22,7 2 25,0 15 11,9
12,3] 101 13,5 0 0,0 1 15,9 0 0,5 3 18,0 1 11,3 2 1,6
13, 5] 88 1,7 0 0,0 0 9,1 0 0,2 2 14,7 1 6,3 1 0,6
>5 75 10,0 0 25,0 0 9,1 0 0,3 1 6,0 0 1,3 0 0,4
Total 752 0 5 65 17 9 122

Fonte: Gabinete de Politica Legislativa e Planeamento do Ministério da Justica



Quadro 16
Pedido relativo a execug¢ao de julgados no STA e no TCA

Esedede | 4900 | 1991 | 192 | 1993 | 194 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999
processo
Pedido relativo a
execugdo de 21 A 13 15 17 8 13 18 15 21
jugados
Fonte: Gabinete de Politica Legislativa e Planeamento do Ministério da Justiga
Quadro 17
Apoio judiciario 1990/99 — Todos os tribunais administrativos
1991 1992 1993 194 1995 199 1997 1998 1999
P %| rP % | P Y| Y| P % | %| rf %| rf % | rf %

149 | 39 181 | 34 184 | 33 548 | 84 663 (101 448 | 63 349 | 54 406 | 49 449 | 48

NBorequerido | 4074 | 965 5109 | 966 5446 | 67| 6000 [91,6 5909 |89 6635 |937] 6130 |HAG 780 (B 8846 [9H52

4223 520 5630 6548 6572 7083 64838 8244 92%

Fonte: Gabinete de Politica Legislativa e Planeamento do Ministério da Justica

Quadro 18

Espécie do processo por apoio judiciario nos TAC —1999

Apoio judiciario

Requerido N&o requerido Total
Espécie de processo n° % n° % n° %
Acgao sobre contrato e 17 | 13,9 105 | 86,1 122 | 100,0
responsabilidade das partes
Accao sobre responsabilidade civil dg
Estado e OEP 34 14,7 197 85,3 231 |100,0
Acgao para reconhecimento de 6 | 4.1 142 | 95,9 148 |100,0
direito ou interesse legitimo
Recurso de actos administrativos 82 4.9 1589 95,1 1671 (100,0
Processo de impugnacéo de normas 1 14,3 6 85,7 7 1100,0
Progesso de contencioso da Seg 0 0.0 12 | 1000 12 | 100,0
Social
Processo de contencioso eleitoral 0 0,0 2 (100,0 2 (100,0
Outro 109 8,8 1136 91,2 1245 1100,0

Fonte: Gabinete de Politica Legislativa e Planeamento do Ministério da Justica



