O politico e 0 normativo

Aco6rdao do Supremo Tribunal Administrativo

(1.2 Secgdo) de 9.12.2010, P. 855/10

Acto politico. Acto normativo. Acto adminis-
trativo. Lei. Execucdo. Orcamento.

I - A fungdo politica consiste na definigdo e pros-
secucdo do interesse geral da colectividade e na cor-
respondente escolha das opgbes destinadas it melhoria,
preservagio e desenvolvimento do modelo econémico
e social escolhido, por forma a que os cidaddos se pos-
sam sentir seguros e possam alcancar os bens mate-
riais e espirituais que o mesmo é susceptivel de Ihes
proporcionar.

IT— A actividade administrativa funciona a jusan-
te da fungdo politica, revestindo, no essencial, natu-
reza executiva e complementar visto se destinar a pér
em prdtica as orientagdes gerais tracadas pela politica
com vista a assegurar em concreto a satisfagio das
necessidades colectivas de seguranca e de bem-estar
das pessoas.

IIT - Deste modo, e porque o Goverino tem compe-
téncias politica e administrativa e porque esta tiltima
se materializa em actos administrativos que podem
estar inclusos em diploma legislativo — pese embora
ndo ser essa a regra —, € fundamental apurar se uma
determinada decisdo decorre da sua fungio politica
ou da sua actividade administrativa, pois que sé esta
é susceptivel de controlo judicial.

IV — A imposicio contida numa norma de exe-
cugdo orcamental de transferéncia de determinadas
verbas das autarquias locais para o SNS constitui
uma decisdo politica e, porque assim, a mesma nio é
contenciosamente sindicdvel.

33

Acordam na Seccdo do Contencioso Admi-
nistrativo do Supremo Tribunal Administrativo:

L. Relatério

O Municipio de Oeiras veio deduzir a pre-
sente providéncia cautelar contra 0 Conselho de
Ministros, pedindo a suspenséo de eficdcia de
um acto administrativo praticado sob forma le-
gislativa, constante do art. 78.° do DL n.® 72-A /
/2010, de 18/6, e do seu Anexo Il e dos actos de
execugao que identifica, que imp6s a “transfe-
réncia financeira para o orcamento do Servigo
Nacional de Saide da Administracio Central
do Sistema de Satde, IP (SNS), concretizada e
fixada relativamente ao Municipio de Oeiras no
Anexo Il do mesmo diploma, mediante retengfio
nas respectivas transferéncias do Orcamento do
Estado”, determinacdo que importava, durante
o segundo semestre do ano de 2010, a transfe-
réncia directamente para o or¢amento do Servigo
Nacional de Satide (SNS) do valor correspon-
dente aos encargos suportados pelo respectivo
orgamento préprio com despesas pagas a ADSE
[Direccdo-Geral de Proteccao Social aos Funcio-
ndrios e Agentes da Administragio Piiblica] em
2009 respeitantes a servigos prestados por esta-
belecimentos do SNS.

Alegou, resumidamente, que aquela imposi-
¢do implicava a retengdo, automatica e unilate-
ral, das transferéncias do Orcamento do Estado
para 0 Municipio de Oeiras sem prever qualquer
mecanismo de acerto de contas entre o valor a
transferir e os cuidados prestados pelo SNS aos
seus trabalhadores no ano de 2010, o que, para
além de injusto — visto tratar-se de um verda-
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deiro adiantamento ao Estado de quantias que
poderiam n&o corresponder a efectiva prestacido
de cuidados daquele Servico —, agravaria as sé-
rias dificuldades financeiras e de tesouraria com
que se debate, as quais, na presente crise, o im-
pedirdo de satisfazer as necessidades colectivas
a seu cargo. Acrescentou que tal imposicdo cons-
titufa um acto administrativo ilegal, ferido por
vicios que afectavam a sua validade, tornando-o
nulo, que a sua imediata execuc¢do causaria ao
requerente prejuizos de dificil reparacdo e que
a suspensdo solicitada ndo determinaria grave
prejuizo para o interesse ptblico.

A autoridade requerida contestou dizendo
que o art. 78.°, n.* 1 e 2, do invocado DL n.° 72-
-A /2010 era uma norma juridica de execucao
orcamental — de execucdo do disposto no art.
154.° da Lein.° 3-B/2010, de 28/4, que aprovou
0 Orcamento do Estado — referente ao estatuto
juridico de todas as autarquias locais e a sua
relacdo com o regime financeiro do SNS e que,
por ser assim, era impossivel vislumbrar nela
qualquer acto administrativo. O que, por si s6,
impunha o indeferimento da requerida provi-
déncia cautelar. Mas, ainda que assim se nao
entendesse, certo era que essa medida também
tinha de ser indeferida por uma outra ordem de
razdes; porque nao estava ferida por qualquer
ilegalidade, uma vez que o requerente néo tinha
concretizado factos susceptiveis de integrar um
risco sério de facto consumado —ndo indicando,
sequer, 0s servicos que deixaria de prestar por
causa das transferéncias para o SNS -, e, final-
mente, por serem graves e sérios os prejuizos
causados ao interesse ptiblico com a suspensao
das contestadas transferéncias.

Apresentou, ainda, a resolucdo fundamen-
tada a que alude o art. 128.°, n.° 1, do C4di-
go de Processo nos Tribunais Administrativos
(CPTA).

II. Nos termos do art. 112.° do CPTA, “quem
possua legitimidade para intentar um processo
junto dos tribunais administrativos pode solici-
tar a adopgéo da providéncia ou providéncias
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cautelares ... que se mostrem adequadas a as-
segurar a utilidade da sentenca a proferir nesse
processo (n.° 1), designadamente a “suspenséo
da eficdcia de um acto administrativo ou de
uma norma (norma administrativa)” [n.° 2, ali-
nea a)]. No caso em aprego, o requerente veio
indicar como objecto da providéncia um acto
administrativo.

Sobre esta mesma questdo e com base em pe-
cas substancialmente idénticas pronunciou-se ja
este STA em acérdéo de 21/10/2010, proferido
no proc. 713/10, desta Subseccdo, em termos
que merecem a nossa concordéancia e que ora se
reiteram aqui, e que, de resto, também segue um
outro de 12/11/2009, proferido no proc. 390/09,
que relatdmos e que mereceu o assentimento do
Pleno do Tribunal. Ali se diz o seguinte: “E vi-
sivel que requerente e requerida ndo se enten-
dem quanto a qualificacdo juridica que se deve
atribuir a determinacéo objecto da pretendida
providéncia. E, porque assim, e antes de tudo o
mais, importa apurar se, de facto, osn.*1e 2 do
art. 78.° do DL n.® 72-A /2010, de 18/6, contém
o0 acto administrativo que o Municipio ... nele
vislumbra ou se, pelo contrdrio, como sustenta
a entidade requerida, aquela norma é, apenas
e tdo-s6, uma norma juridica de execugdo do
Orcamento do Estado para o ano de 2010. Ques-
tao cuja relevancia é indiscutivel uma vez que,
por forca do dispostonon.® 2, alineaa), do art. 4.°
do ETAF, a apreciagdo da legalidade dos actos
praticados pelos 6rgéos do Estado quando essa
prética se insere no exercicio da fungao politica
ou da funcéo legislativa estd excluida do ambito
da jurisdigdo deste Tribunal. Ou seja, e dito de
forma diferente, cumpre decidir, desde j4, se o
apontado normativo contém um verdadeiro acto
administrativo cuja execugdo pode ser judicial-
mente suspensa, como sustenta a requerente, ou
se, pelo contrdrio, aquela norma mais ndo é que
uma norma juridica decorrente do exercicio da
funcéo politica do Governo e, por isso, insuscep-
tivel de ser contenciosamente sindicada.

O diploma onde se encontra o alegado acto
administrativo cuja execucdo se quer ver sus-



pensa ¢ da autoria do Conselho de Ministros.
A Constituicdo da Reptiblica Portuguesa, no
capitulo em que se debruga sobre a competén-
cia do Governo, estabelece que este tem com-
peténcias politicas (art. 197.°), legislativas (art.
198.°) e administrativas (art. 199.°) sem, contu-
do, definir em que consiste cada uma delas, ja
que se limita, sem preocupacdes exaustivas, a
indicar alguns dos actos ou medidas em que as
mesmas se podem traduzir, indicagdo que, ndo
resolvendo a dificuldade de saber, com rigor e
exactiddo, quais sdo as competéncias do Go-
verno, € no entanto, 1til para, conjuntamente
com as leis ordindrias de atribui¢do de compe-
téncias, se poder saber em que consistem e que
poderes abrangem. Questdo que, como decorre
do que vem dito, é essencial para se decidir a
natureza — politica ou administrativa — do acto
suspendendo.

Pode afirmar-se que a fungéo politica consis-
te na definicdo e prossecucdo do interesse geral
da colectividade e na correspondente escolha
das opgdes destinadas a melhoria, preservagio
e desenvolvimento do modelo econémico e so-
cial escolhido, por forma a que os cidad&os se
possam sentir seguros e possam alcangar os bens
materiais e espirituais que o mesmo € suscepti-
vel de lhes proporcionar. E que a fungdo admi-
nistrativa se traduz na materializagdo dessas
opgdes. Por ser assim, s6 os 6rgéos superiores
do Estado — entre eles o Governo — podem exer-
cer a fungéo politica pois s6 eles tém competén-
cia para definir, em termos gerais, os fins que a
sociedade deve almejar, os meios que cabe uti-
lizar para os alcangar e os caminhos que para o
efeito serd necessdrio percorrer. E, assim, eviden-
te que a actividade administrativa funciona a ju-
sante da funcéo politica e que a mesma, no essen-
cial, reveste natureza executivae complementar,
visto se destinar a pér em pratica as orientactes
gerais tracadas pela funcdo politica com vista a
assegurar em concreto a satisfacdo das necessi-
dades colectivas de seguranca e de bem-estar
das pessoas. Vd. M. Caetano, Manual de Direito
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Administrativo, 10.2 ed., vol. I, pp. 8 a 10, S. Cor-
REIA, Nogoes de Direito Administrativo, pp.29/30, e
F. Amarar, Curso de Direito Administrativo, vol. [,
p. 45, e acérddos deste STA de 22/4/1993 (rec.
29 790), de 9/6/1994 (rec. 33 975), de 5/3 /1998
(rec. 43 438), e de 9/5/2001 (rec. 28 775).Tudo
seria simples se na organizagéo do Estado exis-
tissem Orgéos com fungdes exclusivamente
politicas e érgdos com fungdes apenas admi-
nistrativas, pois, se assim fosse, tudo estaria
rigorosamente pré-definido e seria impossivel
verificar-se qualquer confusdo entre tais fungdes.
Todavia, nao é isso acontece, visto, por ex., 0
Governo e os seus membros terem, simultanea-
mente, fun¢des politicas e fungdes administrati-
vas, 0 que, muitas vezes, dificulta a questao de
saber onde acaba uma e comega a outra, o que
se traduz, ou pode traduzir, na dificuldade de
saber se uma determinada decisdo decorre da
funcdo politica ou da fungdo administrativa.
Assim, e por exemplo, o0 mesmo tipo de acto
- vd., uma nacionaliza¢do — tanto pode consti-
tuir uma decisdo politica — se estiver integrada
na politica econémica geral que o Governo tra-
¢ou e pretende implementar — como uma mera
decis@o administrativa e, por conseguinte, ser
impugndvel - se estiver em causa o gesto isola-
do da nacionalizagéio de uma empresa que, por
raz0es estritamente econdmicas, irrepetiveis, se
entende conveniente integrar o sector empre-
sarial do Estado. Questio essencial visto sé as
decisbes administrativas serem susceptiveis de
controlo judicial.

E esta dificuldade em tracar com clareza a
fronteira entre a funcéo politica e a fungo ad-
ministrativa que tem potenciado a perigosa e
nefasta tendéncia, hoje infelizmente cada vez
mais comum, de, na tentativa de se obterem ga-
nhos imediatos, se procurar judicializar a funcéo
politica e legislativa do Governo e dos restan-
tes 6rgédos de soberania. Deste modo, e porque
a funcdo administrativa do Governo e dos seus
membros se materializa em actos administrati-
vos que podem estar inclusos em diploma le-
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gislativo — muito embora nédo seja essa a regra
—regressamos ao ponto de partida que é saber se
o citado art. 78.° do DL n.° 72-A /2010, de 18/6,
contém qualquer acto administrativo ou se, ao
invés, o que dele se retira € uma medida de po-
litica geral, inserida na prossecucao do interesse
ptiblico, destinada a possibilitar a concretizacdo
dos interesses essenciais da sociedade.

O referido diploma —no dizer do seu predm-
bulo — procurou fixar “as disposigbes necessarias
a execugdo do Orcamento do Estado para 2010,
aprovado pela Lei n.° 3-B /2010, de 28 de Abril”
e contribuir para a “plena execucdo do Progra-
ma de Estabilidade e Crescimento 2010-2013,
antecipando desde j& regras em matéria de redu-
¢do da despesa ptiblica”. O que torna claro que
0 mesmo teve em vista ndo s6 providenciar a
execugdo do Orgamento para 2010 como, dentro
desta, criar mecanismos que conduzissem a con-
tracgdo da despesa ptblica para, dessa forma, se
cumprir o objectivo politico fixado de reducao
da despesa e diminuigdo do défice.

E, nesse desiderato, o mencionado art. 78.°,
executando o estatuido no art. 154.° da Lei n.°
3-B/2010, de 28/4 [“(Artigo 154.°/ Transferén-
cias das autarquias locais para o SNS: As au-
tarquias locais transferem directamente para
o orgamento do Servico Nacional de Satde da
Administracdo Central do Sistema de Satide,
L. P, o valor correspondente aos encargos su-
portados pelos respectivos orgamentos préprios
com despesas pagas a ADSE em 2009 respeitan-
tes a servigos prestados por estabelecimentos do
SNS.”), (que aprovou o Or¢amento do Estado
para 2010), estabeleceu o seguinte:

“[Artigo 78.°]

Transferéncias das entidades municipais pa-
ra o SNS

1 — No cumprimento do previsto no artigo
154.° da Lei n.° 3-B/2010, de 28 de Abril, é pu-
blicado no anexo II ao presente decreto-lei, do
qual faz parte integrante, o montante a transferir
por cada entidade para o SNS.

2 — O montante referido no ntimero anterior
é retido nas transferéncias do Orcamento do
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Estado para as entidades previstas na Lei n.°
3-B/2010, de 28 de Abril.

3 —Os municipios sdo a entidade responséavel
por receber das empresas municipais 0s montan-
tes que lhes competem e entregé-los ao Servigo
Nacional de Satide.”

E no Anexo Il referido no transcrito n.° 2 en-
contram-se identificadas centenas de entidades
(freguesias e municipios) que tém de transferir
verbas para o SNS, entre elas o aqui requeren-
te. O que quer dizer que nao s6 a publicagéo
daquele DL n.° 72-A /2010 se inseriu no conjunto
de diplomas legislativos publicados com vista
a promover a execucdo da Lei do Orgamento,
constituindo, porisso, um diploma complemen-
tar da sua execugio, como também que aquele
art. 78.° se dirige ao universo global das autar-
quias locais, ainda que estas tenham sido especi-
ficamente nomeadas. Sendo assim, e sendo que
0 Orcamento do Estado é muito provavelmente
0 mais importante e decisivo instrumento do
exercicio da sua funcdo politica, o requerente
s6 poderia ver sufragado o seu entendimento
se fosse visivelmente claro que aquele normati-
vo, afastando-se das caracteristicas de genera-
lidade e abstracgdo préprias das leis, continha
um verdadeiro acto administrativo. Ora, pelas
razdes que se irdo expor, € manifesto que tal
ndo acontece.

Com efeito, “consideram-se actos adminis-
trativos as decistes dos 6rgdos da Administra-
¢80 que ao abrigo das normas de direito ptblico
visem produzir efeitos juridicos numa situagao
individual e concreta” — vd. arts. 120.° do CPA
e 51.° do CPTA. O que quer dizer que sé se po-
de afirmar que um determinado acto é um acto
administrativo quando ele (1) se traduzir na
conduta de um érgdo ou agente da Adminis-
tragdo, (2) proferido a coberto de normas de
direito ptblico, (3) se destinar a prosseguir os
interesses postos na lei a seu cargo e (4) produzir
efeitos juridicos num caso concreto, afectando
os direitos ou interesses legitimamente protegi-
dos do seu destinatério (M. Carrano, Manual de



Direito Administrativo, 10.° ed., pp. 429 e segs.).
E, a contrario, pode afirmar-se que néo sdo actos
administrativos os que, apesar de provirem de
um 6rgdo da Administracéo, maxime do Gover-
no, ndo tiveram por finalidade a prossecucéo
do interesse ptiblico, ndo foram praticados a
coberto de normas de direito ptiblico ou que
se nao destinaram a produzir efeitos num caso
concreto. Vd. acérddo de 26/9/2001 (rec. 43 832).
O que quer dizer que entre os elementos essen-
ciais do acto administrativo se encontra o facto
de ter um destinatério concreto, perfeitamen-
te identificado, cuja situacéo individual visa
regular. Caracteristicas que o distinguem dos
actos normativos, jd que estes se destinam a re-
gulamentar a situagéo de um universo geral e
abstracto de destinatdrios e se inserem na fun-
céo legislativa do Estado. E, porque assim, isto
¢, porque a generalidade e abstracgdo dos seus
destinatdrios foi erigida como elemento essen-
cial do conceito de acto normativo, ter-se-d de
concluir que sempre que uma norma se dirige
a um grupo genérico e indeterminado de pes-
soas, ainda que determindveis, mas sem defini-
cdo das suas situacdes individuais, o comando
deve considerar-se como acto normativo e néo
como acto administrativo. Neste sentido, vd.
Frermas po AMARAL, in Curso de Direito Adminis-
trativo, vol. II, pp. 170 e segs., e, entre muitos
outros, os acdrddos deste STA de 3/11/2004
(rec. 678/04), e de 29/3/2006 (rec. 1105/05) e
diversa jurisprudéncia neles citada. Ora, ndo se
pode duvidar de que a imposi¢do decorrente do
transcrito normativo se dirige ao universo global
das autarquias locais, ainda que identificadas no
Anexo II, o que significa que o0 mesmo contém
as caracteristicas da generalidade e abstraccao
que faz com que s6 possa ser qualificado como
um acto normativo. Em conclusdo: quer por-
que o citado preceito legal se integra na funcéo
politica do Governo quer porque a determina-
¢do nele contida ndo se destina a resolver um
caso concreto, é forcoso concluir que o mesmo
ndo contém qualquer acto administrativo. Vd.,
a proposito, os acérddos deste STA de 12/11/
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/2009 (Secgdo) e de 20/5 /2010 (Pleno) no proc.
390/09. O que tem como consequéncia, clara e
inequivoca, aimpossibilidade do decretamento
da requerida providéncia” (no mesmo sentido,
veja-se 0 acérddo de 25/11/2010, proferido no
recurso 762 /10).

IIL Decisao

Nos termos e com os fundamentos expostos
acordam em indeferir o pedido de suspensao de
eficdcia formulado.

Custas pelo requerente.

Lisboa, 9 de Dezembro de 2010.

Rui Manuel Pires Ferreira Botelho (Relator)
—José Manuel da Silva Santos Botelho — Adérito
da Conceicdo Salvador dos Santos (vencido, com
a declaragio que junto)

Declaragdo de voto

Como entende a generalidade da doutrina
(sobre a definigdo de acto administrativo, na
doutrina, veja-se J. M. Santos BoteLHo / A. Pires
Esteves/]. CAnpmo pE PinHO, Cddigo do Procedi-
mento Administrativo Anotado e Comentado, 5.2
ed., 2002, pp. 546/547), actos administrativos
sdo decisfes concretas e individuais tomadas
pela Administragdo Pdblica, em aplicagéo das
leis e dos regulamentos administrativos, e que
definem a situacédo juridica dos administrados
(JorGe BaceLar Gouvela, Manual de Direito Cons-
titucional, vol. I, 2.* ed., Almedina, p. 209). Este
é, também, o conceito de acto administrativo
definido no Cédigo do Procedimento Admi-
nistrativo, para cujos efeitos se consideram «ac-
tos administrativos as decisdes dos 6rgéos da
Administracdo que ao abrigo de normas de di-
reito ptblico visem produzir efeitos juridicos
numa situagio individual e concreta» (art. 120.°).
E € esta definicdo legal de acto administrativo
que estd pressuposta no conceito de acto conten-
ciosamente impugndvel, constante do art. 51.°
do CPTA (neste sentido, M. AROSO DE ALMEIDA /
[ A. Fernannes Capiiaa, Comentdrio ao Cédigo de
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Processo nos Tribunais Administratives, 2.* edigao
revista, 2007, p. 307).

Assim, 0s actos administrativos enquadram-
-se na funcdo administrativa, secunddria ou
complementar em relagdo a vontade primadria
da lei, que «compreende o conjunto de actos
de execucdo de actos legislativos, traduzida na
producao de bens e na prestacdo de servicos
destinados a satisfazer necessidades colectivas
que, por virtude de prévia opgao legislativa, se
tenha entendido que incumbem ao poder poli-
tico do Estado-colectividade» (MARCELO REBELO
DE Sousa, Licdes de Direito Administrativo, vol. I,
Lisboa, 1999, p. 12).

Nesta perspectiva, e a nosso ver, se impoe
reconhecer a existéncia de um acto administra-
tivo na imposicio contida no questionado art.
78.° do DL n.° 72-A /2010, de 18/6.

Com efeito, nele se determina — por referéncia
ao Anexo II, que é parte integrante deste diplo-
ma — 0 montante a transferir, para o SNS, pelas
entidades (freguesias e municipios) que, nesse
Anexo 1, sdo também identificadas.

Assim, e como é préprio dos actos adminis-
trativos, ele define a situacao juridica das entida-
des suas destinatdrias, dando execugao — como
salienta o predmbulo do diploma legal em que
se integra e, expressamente, refere o respectivo
n.° 1 — ao Orgamento do Estado para o ano de
2010 (aprovado pela Lein.° 3-B/2010, de 28/4).
Este, sim, correspondente a acto normativo, por
emergente do exercicio «daquela fungao livre
e criativa que € a fungdo legislativa estadual»
(Maria Lucia AMAaRAL, Responsabilidade do Esta-
do e dever de indemnizar do legislador, Coimbra,
1988, p. 293).

Este foi, alids, o entendimento em que se ba-
seou o Pleno desta 1.2 Secclo, no referido acor-
dao de20/5/2010 (P.390/09), para afastar a exis-
téncia de acto administrativo (omissivo) na Lei
n.° 64-A /2008, de 31/12, que aprovou o Orga-
mento Geral do Estado para o ano de 2009.

Conheceria, pois, do pedido de suspenséo
de eficécia.

Adérito da Conceicdo Salvador dos Santos.
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Anotagido

1. O acérddo sob anotacdo incide sobre a impor-
tante questio da definicdo do dmbito e limites da ju-
risdi¢do administrativa.

A este propésito, costumam-se apontar dois gru-
pos de matérias que ndo cabem na jurisdicdo adminis-
trativa: por um lado, s actos praticados no exercicio
da fungio politica e legislativa; por outro lado, 0s actos
que dizem respeito i gestdo privada desenvolvida pe-
los 6rgdos da Administracdo. O espago que fica entre
estas duas fronteiras delimita a matéria prépria do
direito administrativo.

Aprépria possibilidade de um direito administra-
tivo, e de um direito do contencioso administrativo,
pressupde, pois, a possibilidade de proceder de forma
clara a esta delimitacdo de fronteiras. Assim, no art.
4.°, 11.° 2, alinea a), do Estatuto dos Tribunais Ad-
ministrativos e Fiscais (ETAF) consigna-se que estd
excluida do dmbito da jurisdicdo administrativa a
apreciacdo de litigios que tenham por objecto a im-
pugnacio de actos praticados no exercicio da fungio
politica e legislativa. Por outro lado, o art. 212.°, n.°
3, da Constituicdo estabelece que cabe aos tribunais
administrativos o conhecimento dos litigios emer-
gentes das relagdes juridicas administrativas. Esta
disposigio constitucional tem sido interpretada no
sentido de excluir o conhecimento, por parte dos tri-
bunais administrativos, dos litigios emergentes das
relacdes juridico-privadas. Simplesmente, esse pres-
suposto estd cada vez mais posto em causa. E posto
em causa nas duas fronteiras apontadas.

No aresto objecto da presente anotagdo ndo se tra-
ta a delimitagdo da jurisdicdo administrativa em face
das relagoes juridico-privadas (1), mas tdo-s6 em face
dos actos da funcdo politica e legislativa.

(1) Em relacdo & actividade privada da Administragdo Pibli-
ca importa, desde logo, considerar o disposto no art. 2.°, n.° 5,
do Cédigo do Procedimento Administrativo (CPA), nos termos
do qual as disposigdes do mesmo Codigo relativas i organizagio
e i actividade administrativas sdo aplicdveis a qualquer actua-
¢do da Administragio Piiblica, ainda que meramente técnica ou



2. Na decisdo em causa, 0 Municipio de QOeiras
veio impugnar um acto do Conselho de Ministros
,ﬁmtimdo sob forma legislativa, constante do art.
78.°do DL n.° 72-A[2010, de 18/6, e do seu Anexo
11 e dos actos de execugdo que identifica, que impds a
«transferéncia financeira para o orcamento do
Servigo Nacional de Satide da Administracéo
Central do Sistema de Satide, IP (SNS), con-
cretizada e fixada relativamente ao Municipio
de Oeiras no Anexo II do mesmo diploma, me-
diante retencdo nas respectivas transferéncias
do Orcamento do Estado».

O que o tribunal foi chamado a decidir foi a ques-
tdo de saber se estava aqui em causa um acto adminis-
trativo verdadeiramente dito, ainda que praticado sob
forma legislativa, ou, pelo contrdrio, um acto inserido
na fungdo politica ou legislativa. O problema, como
bem intuiu o STA, reside em que o Governo tem, i luz
da Constituigdo portuguesa, competéncias politicas
(art. 197.°), mas também competéncias legislativas
(art. 198.°) e competéncias propriamente adminis-
trativas (art. 199.°).

Como apurar se um determinado acto se integra
no dmbito de cada uma daquelas competéncias? Co-
mo se afirma no acérddo do STA, reflectindo a clara
consciéncia da crescente flexibilizacdo do principio da
separagdo de poderes (*), «Tudo seria simples se na
organizacdo do Estado existissen 6rgaos com fungoes
exclusivamente politicas e 6rgdos com funcdes apenas
administrativas pois, se assim fosse, tudo estaria rigo-
rosamente pré-definido e seria impossivel verificar-se
qualquer confusdo entre tais funcdes. Todavia, néo é
isso que acomntece, visto, por ex., 0 Governo e 0s seus

de gestdo privada. Sobre o ponto, cf. MARIA [OAO ESTORNINHO,
Fuga para o Direito Privado: Contributo para o Estudo da
Actividade de Direito Privado da Administracdo Publica,
Almedina, Coimbra, 1996, pp. 121-137 e 167 e segs.; MARCELO
ReBELO DE Sousa e ANDRE SALGADO DE Maros, Direito Admi-
nistrativo Geral, tomo I, Dom Quixote, Lisboa, 2004, p. 82.

(?) Sobre isto, ¢f. Nuno PIcARRA, “A Separacdo de Poderes
na Constituicdo de 76. Alguns Aspectos”, in Jorge Miran-
da (org.), Nos Dez Anos da Constituigio, INCM, Lisboa,
1987, pp. 155-156. O fendmeno a que se refere a «flexibilidade»
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membros terem, simultaneamente, funcdes politicas
e fungdes administrativas, o que, muitas vezes, difi-
culta a questdo de saber onde acaba uma e comega a
outra, o que se traduz, ou pode traduzir, na dificul-
dade de saber se wma determinada decisdo decorre da
fungdo politica ou da funcdo administrativar.

Mais ainda, a decisdo judicial em causa sustenta
que «E esta dificuldade em tracar com clareza a fron-
teira entre a funcdo politica e a fun¢do administrativa
que tem potenciado a perigosa e nefasta tendéncia,
hoje infelizmente cada vez mais comum, de, na ten-
tativa de se obterem ganhos imediatos, se procurar
judicializar a fungdo politica e legislativa do Governo
e dos restantes orgdos de soberania».

No caso discutido no acérddo do STA, sustentou-
-se que a medida do Conselho de Ministros revestia a
natureza de acto politico, uma vez que «teve em vista
ndo s6 providenciar a execugdo do Orgamento
para 2010 como, dentro desta, criar mecanismos
que conduzissem a contraccdo da despesa pti-
blica para, dessa forma, se cumprir o objectivo
politico fixado de reducédo da despesa e dimi-
nuigdo do défice.

Para além disso, e ocupando um lugar central na
economia da argumentacio desenvolvida no acérddo,
sustenta-se que o acto em causa ndo reveste cardcter
de acto administrativo, mas sim de acto normativo.
Com efeito, segundo o acérddo, o art. 78.° dirige-se
«ao universo global das autarquias locais, ainda
que estas tenham sido especificamente nomea-
das. Sendo assim, e sendo que o Orgamento do
Estado é muito provavelmente o mais impor-
tante e decisivo instrumento do exercicio da
sua funcdo politica, o requerente sé poderia ver
sufragado o seu entendimento se fosse visivel-

mencionada no texto pode ser encarado em termos mais radicais.
Assini, GIORGIO AGAMBEN sustenta que o «principio democrdtico
da divisdo de poderes estd hoje enfraquecido e que o poder execu-
tivo absorveu de facto, pelo menos em parte, o poder legislativo.
(...) Em sentido técnico, a Reptiblica ndo é mais parlamentar,
mas governamental» (cf. Estado de Excepgao, traducio do ita-
liano, Edicdes 70, Lisboa, 2010, p. 35).
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mente claro que aquele normativo, afastando-se
das caracteristicas de generalidade e abstraccio
proprias das leis, continha um verdadeiro acto
administrativon.

Apoiando-se na doutring de MARCELLO CAETANOD,
0 acorddo defende que um acto apenas reveste nature-
za de acto administrativo quando: (1) se traduzir na
conduta de um 6rgdo ou agente da Administracio,
(2) proferido a coberto de normas de direito piiblico,
(3) se destinar a prosseguir os interesses postos na
lei a seu cargo e (4) produzir efeitos juridicos num
caso concreto, afectando os direitos ou interesses le-
gitimamente protegidos do seu destinatdrio (°). Des-
ta formulagdo retira o STA, na sequéncia de outras
decisdes suas, que entre os elementos essenciais do
acto administrativo se encontra o facto de ter um
destinatdrio concreto, perfeitamente identificado,
cuja situagdo individual visa regular, o que permiti-
rd distingui-lo dos actos normativos, jd que estes se
destinam a regulamentar a situacdo de um univer-
so geral e abstracto de destinatdrios e se inserem na
fungdo legislativa do Estado.

Assim, porque o citado art. 78.° do DL n.° 72-
-A[2010, de 18/6, se integra na fungdo politica do
Governo e a determinagdo nele contida nio se desti-
na a resolver um caso concreto, tem de concluir-se,
segundo o STA, que o mesmo ndo contém qualguer
acto administrativo, pelo que ndo pode ser sindicado
pelos tribunais administrativos.

3. Todavia, existe uma passagem no acrddo que
evidencia uma dificuldade, quando af se refere que
«ndo se pode duvidar de que a imposicio de-
corrente do transcrito normativo se dirige ao
universo global das autarquias locais, ainda que
identificadas no Anexo II, o que significa que o
mesmo contém as caracteristicas da generali-
dade e abstracgido que faz com que s6 possa ser
qualificado como um acto normativo».

(*) M. CAerano, Manual de Direito Administrativo, vol.
I, 10" ed., Coimbra Editora, pp. 429 e segs.
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Foi este aspecto que deu origem ao voto de vencido
contido no acérddo. Entendeu-se em tal voto de venci-
do que, na verdade, a imposicio contida no citado art.
78.° configura um acto administrativo. Na argumen-
tagdo seguida no voto de vencido, o que no citado art.
78.° se determina — por referéncia ao Anexo II, que é
parte integrante do diploma em causa —é o montante
a transferir, para o SNS, pelas entidades (freguesias
e municipios) que, nesse mesmo Anexo Il, sdo tam-
bém identificadas. Assim, o acto em causa definiria,
comno é proprio dos actos administrativos, a situacdo
Juridica das entidades suas destinatdrias, dando exe-
cugdo — como salienta o predmbulo do diploma legal
e que se integra e, expressamente, refere o respectivo
n.° 1 —ao Orgamento do Estado para o ano de 2010
(aprovado pela Lei n.° 3-B/2010, de 28/4). Este, sim,
seria um verdadeiro e préprio acto normativo, pois
s0 ele seria emergente da «funcdo livre e criativa
que € a funcéo legislativa estadual», segundo a
expressio de MARIA LuciA AMARAL (%),

Vemos, assim, que a discussdo gerada em torno
do caso decidido pelo acérddo se centrou verdadei-
ramente na distingdo entre acto normativo e acto
individual e concreto, através de uma tendencial
identificacdo entre acto politico, acto normativo e
acto da fungdo legislativa (°), e ndo tanto na distin-
¢do substancial entre acto politico, acto legislativo e
acto administrativo.

Antes de me debrugar sobre esta tiltima distingdo,
importa aprofundar a discussdo em torno de saber
se o acto sobre que incidiu o acérddo sob anotacdo
se deve configurar como acto administrativo ou acto
normativo. Para o efeito, vale a pena reproduzir aqui
na integra o texto do art. 78.° do DL n.° 72-A/2010,
de 18/6, que, como se afirma no respectivo predmbiui-
lo, «estabelece as disposigbes necessdrias i execu¢io
do Orcamento do Estado para 2010, aprovado pela

(*) Cf. Maria Lucia AmaraL, Responsabilidade do Esta-
do e Dever de Indemnizar do Legislador, Coimbra, 1998,
p. 293.

(*) Neste mesmo sentido, cf. o Ac. do STA de 20/5/2010;
proferido no P. 390/09,



Lei n.° 3-B/2010, de 28 de Abril». Consigna o citado
artigo: «1 — No cumprimento do previsto no artigo
154.° da Lei n.° 3-B/2010, de 28 de Abril, é publi-
cado no anexo 11 ao presente decreto-lei, do qual faz
parte integrante, o montante a transferir por cada
entidade para 0 SNS. 2 — O montante referido no
nilmero anterior € retido nas transferéncias do Or-
camento do Estado para as entidades previstas na
Lei n.° 3-B/2010, de 28 de Abril. 3 — Os munictpios
sdo a entidade responsdvel por receber das empresas
municipais os montantes que lhes competem e entre-
gd-los ao Servigo Nacional de Satide».

Por seu turno, o art. 154.°da Lei n.° 3-Bf2010 es-
tabelece o seguinte: « As autarquias locais transferem
directamente para o orgamento do servigo nacional de
savide da Administracio Central do Sistema de Satide,
1. P., 0 valor correspondente aos encargos suportados
pelos respectivos orgamentos préprios com despesas
pagas i ADSE em 2009 respeitantes a servi¢os pres-
tados por estabelecimentos do SNS».

Nas palavras do acérddo, o art. 78.° em causa
constitui «determinagio que importava, durante o
segundo semestre do ano de 2010, a transferéncia
directamente para o or¢amento do SN do valor cor-
respondente aos encargos suportados pelo respectivo
orgamento préprio com despesas pagas & ADSE em
2009 respeitantes a servigos prestados por estabeleci-
mentos do SNS», Essa mesma determinacdo resultava
também, todavia, jd do proprio art. 154.° da Lei n.°
3-B/2010. Vejamos, pois. Do entendimento vertido no
acérddo resulta que ambas as determinagdes, isto é,
as constantes do art. 78.° do DL n.° 72-A[2010 e do
art. 154.° da Lei n.° 3-B/2010, revestem a natureza
de actos normativos. Da declaragdo de voto ao mesmio
acérddo resulta que apenas a determinagdo constante
da Lei do Orgamento do Estado para 2010 reveste na-
tureza normativa, tendo a determinacio constante do
diploma do Governo natureza de acto adwministrativo,
ainda que praticado sob forma legislativa.

O caso dos autos configura, na verdade, um caso
de fronteira, evidenciando a dificuldade em distinguir
entre a generalidade e a mera pluralidade de desti-
natdrios. A caracteristica da generalidade deve ser
entendida ndo como simples indeterminagdo fdctica
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dos respectivos destinatdrios, mas como indetermi-
nabilidade desses mesimos destinatdrios, isto é, como
a identificagdo dos destinatdrios da determinagdo
através de uma categoria (°). Afigura-se, nesta con-
formidade, que, enquanto a determinagdo legislativa
da Lei do Or¢camento do Estado para 2010 ainda se
pode caracterizar como norma geral, a disposicio do
art. 78.°do DL n.° 72-A/2010 jd se deverd caracteri-
zar como um acto administrativo, ainda que com uma
pluralidade de destinatdrios. Com efeito, enquanto a
Lei do Orgamento se reporta claramente a categoria
«autarquias locais», jd a disposi¢do do art. 78.° tem
em vista cada uma das entidades que preenchem tal
categoria, como resulta de as mesmas surgirem espe-
cificadas no anexo Il ao DL n.° 72-A[2010 (7).

4. E neste ponto, precisamente, que faz sentido
aprofundar a distingdo entre actos da fungdo politi-
ca e legislativa e actos da fungdo administrativa, na
medida em que a mesma ndo coincida com a distingdo
entre actos normativos e actos individuais e concretos,
permitindo, desde logo, conduzir & solugdo daqueles
casos que esta tiltima ndo esclareca cabalmente. Com
efeito, a exclusdo do dmbito da jurisdigdo administra-
tiva dos actos da fungdo politica e legislativa nio se
faz apenas em homenagem i sua eventual natureza
normativa, mas também ao seu cardcter intrinseco.
Como definir este, todavia, quando falte o arrimo
confortdvel (pelo menos aparentemente) do cardcter
normativo?

(¢) Cf. Ourveira Ascensio, O Direito: Introdugéo e Teoria
Geral, 13." ed. refundida, Almedina, Coimbra, 2005, p. 506.

(?) Caso se entenda que também a abstracgdo — isto é, a
caracteristica consistente em os factos ou situagoes regulados
ndo estarem realizados, sendo de verificacdo futura — deve ser
considerada como caracleristica da norma juridica, teriamos de
concluir que nem mesmo a disposicdo da Lei do Orgamento do
Estado para 2010 configura uma norma juridica, pois as situa-
cdes visadas pelo respectivo art. 154.° prendem-se apenas coin
a transferéncia pelos municipios para o orgamento do SNS do
valor correspondente aos encargos suportados pelo respectivo
orcamento praprio com despesas pagas & ADSE em 2009 — e s6
nesse ano — respeitantes a servigos prestados por estabelecimen-
tos do SNS.
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Deve entender-se, numa primeira aproximagio,
que, quando esteja em causa wma escolha politica, en-
volvendo interesses colectivos essenciais, estar-se-d 110
dominio da funcdo politica e legislativa (ndo distingo,
para jd, propositadamente os dois conceitos), estando-
-se o dominio da funcio administrativa quando se
trate de implementar as prévias escolhas politicas (%),
Nesta medida, a disposicdo legislativa contida na Lei
do Orgamento corresponde a uma escolha politica e
a disposigio do art. 78.° do DL n.° 72-A/2010 cor-
responde jd a implementacdo administrativa de uma
escolha politica prévia. Ainda que nenhuma das deter-
minagdes revestisse natureza normativa, s6 a segunda
parece susceptivel de ser caracterizada como acto ad-
ministrativo, pois s ela se integra materialinente na
funcdo administrativa. Repare-se que muito embora
no caso vertente coincidam os resultados da distincdo
entre acto normativo e activo individual e concreto,
por um lado, e acto da funcdo polttica e legislativa,
por outro, essa convergéncia poderia ndo ocorrer. Por
outras palavras, poderia a prépria disposicdo contida
na Lei do Orgamento ndo revestir cardcter normati-
vo. Com efeito, é hoje pacificamente aceite o cardcter
sui generis do acto legislativo oramental, ainda que
se considere ultrapassada a distingdo entre lei mera-
mente formal e lei material (°). Em qualquer caso,
mostra-se razodvel sustentar que o sentido decisdrio
correcto seria o constante do voto de vencido, ainda
que com uma fundamentacdo parcialmente diversa.

5. A logica argumentativa do acdrddo orienta-se
no sentido de wma identificacdo entre funcdo politica
e legislativa com a sua expressdo normativa, nio di-
vergindo, neste aspecto, o voto de vencido do sentido
da opinido da maioria dos juizes. A decisio do STA
adopta, assim, a visdo daquele que alguns constitu-

(*) Cf. MARCELO REBELO DE 50154 € ANDRE SALGADO DE Ma-
105, ob. cit,, p. 37.

(°) Cf. Gomes CanoriLHo, “A Lei do Orcamento na Teoria
da Lei”, in AA.VV., Estudos em Homenagem ao Prof. Dou-
tor ]. J. Teixeira Ribeiro, II, Universidade de Coimibra, 1979,
p- 553; Tiaco Duarre, A Lei por Detrds do Orcamento: A
Questdo Constitucional da Lei do Orcamento, Alinedina,
Cotnbra, 2007, p. 298.
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cionalistas americanos designant como o «liberalismo
juridico», isto é, a visdo segundo a qual a lei limita
efectivamente e deve limitar o poder executivo (7).
De acordo com esta visiio, como se apontou, verifica-
-se wina tendencial identificagdo entre fungdo politica
e fungdo legislativa e a expressdo do art. 4.°, n.° 2,
alinea a), do ETAF contém, na realidade, uma redumn-
dancia. Essa redunddncia adquire o seu sentido no
facto de, segundo essa concepgdo, as opgoes politicas
serem adoptadas no dmbito da funcdo legislativa e
expressas fundamentalmente através de actos norma-
tivos ou, pelo menos, actos incluidos numa reserva do
Parlamento, como sucede com a lei do orcamento (1),
No plano dogmdtico, esta construgio seria ainda
completada através da possibilidade, actualmente
reconhecida no art. 52.° do Cédigo de Processo nos
Tribunais Administrativos, de impugnar os actos
administrativos independentemente da respectiva
forma, isto é, mesmo na hipétese de estarem contidos
em acto legislativo. Por outras palavras, i luz desta
concepgdo um acto do poder é um acto administrati-
vo, contenciosamente sindicdvel, se for um acto indi-
vidual e concreto que implementa escolhas politicas
prévias, ainda que sob forma legislativa, e serd um
acto da fungdo politica e legislativa, como tal inim-
pugndvel perante os tribunais administrativos, se
for um acto normativo que dd corpo a essas escolhas
politicas. E tertium non datur.

Interessa, todavia, explorar essa terceira hipdtese,
de acordo com a qual existem actos da fungdo politi-
ca, praticados ou ndo sob forma legislativa, que nio
revestem cardcter normativo e, ndo obstante, devem
também ser excluidos do dmbito da jurisdicdo admi-
nistrativa it luz do disposto no art. 4.°, n.° 2, alinea a),
do ETAF. Por outras palavras, coloca-se o problema
de saber se, quando esta disposicdo refere os «actos
praticados no exercicio da fungio politica e legislati-
var, ndo se deverdo entender aqui também incluidos
actos da funcdo politica que ndo sdo verdadeiramente

(") Cf. Eric A. Posner e Aprian VErMEULE, The Executive
Unbound: After the Madisonian Republic, Oxford Univer-
sity Press, Oxford, 2010, p. 3.

(") Cf. Gomes CanoriiHo, “A Lei do Orgamento na Teoria
dn Lei”, cit., pp. 573-576.



actos normativos mas ndo deixam de afectar directa-
mente os cidaddos. Em regra, entende-se que os actos
da fungdo politica ndo incluidos também na fungio
legislativa s@o actos que ndo se dirigem aos cida-
ddos. Segundo este modo de wver, os «actos politicos
ndo visam projectar-se, de modo directo e imediato,
para fora do universo publico, muito menos sobre 0s
cidaddos, disciplinando a vida social». Neste contex-
to, cabe salientar os programas de Governo e planos
ndo transformados em leis como exemplos de actos
politicos com projeccdo indirecta sobre os cidaddos;
ou as mogoes de confianca e censura como actos po-
liticos que respeitam apenas as relagdes entre 6rgdos
do poder politico do Estado; ou actos de relevincia
juridica internacional, como a celebragdo de tratados
ou a declaragdo de guerra (*2).

Sem por em causa esta dimensdo dos actos po-
liticos, pode questionar-se se a mesma esgota todos
0s casos em que wm acto da funcdo politica ndo se
deixa caracterizar simultaneamente como um acto
normativo da fungdo legislativa. Nio estamos aqui
simplesmente perante os casos em que um acto da
funcdo politica é também, formalmente, um acto da
funcdo legislativa mas ndo se exprime através de
um acto normativo, como sucede con as designadas
«leis-medida». Para além desses, temos ainda as de-
claragdes dos estados de sitio ou de emergéncia e ain-
da o exercicio de poderes de emergéncia no dmbito da
politica econdmica, como a nacionalizagdo.

Quanto a este tiltimo aspecto, o STA parece dar
uma orientacdo clara, quando afirma, no aresto sob
anotagdo, que «o mesmo tipo de acto — vd. uma na-
cionalizagdo — tanto pode constituir uma decisdo
politica — se estiver integrada na politica econdmica
geral que o Governo tragou e pretende implementar
— como pode constituir uma mera decisdo administra-
tiva e, por conseguinte, ser impugndvel — se estiver
em causa o gesto isolado da nacionalizagdo de uma
empresa que, por razdes estritamente econdmicas, ir-
repetfveis, se entende conveniente integrar o sector
empresarial do Estado».

(1) Cf. M. ReseLo pe Sousa e A, SaLcapo bE MAros, ob.
cit, p. 33.
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Uma vez mais se procura reduzir a distingdo en-
tre acto geral e individual o problema substancial da
distingdo entre fungdo politica e legislativa, por um
lado, e funcio administrativa, por outro. Indepen-
dentemente de ndo poder aprofundar aqui esta dis-
tingdo, e as dificuldades que a mesma conhece actual-
mente, o certo é que se encontraram, no dmbito do
Estado moderno administrativo, outros recursos
para obviar & sindicabilidade judicial: trata-se de a
prapria lei, através da atribuicdo a Administraco de
poderes discriciondrios ou de uma margem de livre
apreciagdo na aplicacdo de conceitos indeterminados,
acabar por criar um efeito andlogo ao da exclusdo da
jurisdigdo ().

O exemplo da nacionalizacdo é, de resto, bem
ilustrativo: nos termos do art. 1.° do Anexo i Lei n.°
62-A[2008, de 11/11, «podem ser objecto de apropria-
¢do publica, por via de nacionalizagdo, no todo ou em
parte, as participacdes sociais de pessoas colectivas
privadas, quando, por motivos excepcionais e espe-
cialmente fundamentados, tal se revele necessdrio
para salvaguardar o interesse piiblico». L evidente
a atribuicdo de uma margem de discricionariedade,
bem como a presenca de conceitos indeterminados,
com o efeito de diminuir o alcance da sindicabili-
dade contenciosa do acto de nacionalizacdo. Mas o
proprio circunstancialismo que rodeou a aprovagio
do regime juridico da apropriagio piiblica por via da
nacionalizagio mostra também a fragilidade, ou o
artificialismo, da distingdo entre as fungdes politica,
legislativa e administrativa: o mesmo acto legislativo
que aprovou o regime juridico da nacionalizagio, na-
cionalizou, em aplicacdo desse mesmo regime, todas
as acgdes representativas do capital social do Banco
Portugués de Negdcios, S. A. Nio s6 a separagio
entre decisdo politica concreta e norma legal surge
evidenciada, como ainda a sequéncia segundo a qual
a decisdo administrativa individual se segue & norma

geral que exprime, por sua vez, uma opcdo politica

() Cf. Eric A. Posner e Aprian Vermeuce, The Executive
Unbound, cit., pp. 106-107.
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foi claramente subvertida. Tal é, de resto, préprio da
prdtica administrativa da «sociedade pds-parlamen-
tar», em que se assiste a uma tendencial fusdo entre
as autoridades que fazem as regras gerais e aquelas
que as aplicam aos casos concretos (). Ainda que essa
prdtica seja de aceitar como uma decorréncia inevi-

(*) Cf. Orro KircHHeMER, “The Rechtsstaat as Magic
Wall”, in William E. Scheuerman (ed.), The Rule of Law Un-
der Siege: Selected Essays of Franz L. Neumann and Otto
Kirchheimer, University of California Press, Berkeley, 1996,
p. 249,
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tdvel do Estado Social, convém ndo esquecer que este
tiltimo, bem como uma das suas implicacdes, isto €, a
possibilidade de apresentar pretensdes individuais di-
rigidas & satisfacdo de direitos a prestacdes, assentam
em pressupostos de crescimento econdmico (*°), cuja

verificagdo se afigura cada vez mais duvidosa.

MiGueL NOGUEIRA DE BrRITO

(*5) Cf. WiLLiam E. ScHEuERMAN, Between the Norm and
the Exception: The Frankfurt School and the Rule of Law,
The MIT Press, Cambridge, 1997, pp. 223-224.



