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1. Colocacéao do problema

A anulagdo administrativa, outrora designada revogacao anulatéria ou
simplesmente revogacao de atos invalidos, foi provavelmente o instituto do nos-
so Direito Administrativo (a comecar, desde logo, pelo respetivo nome) que mais
alteracoes sofreu com a recente reforma da legislacdo do procedimento admi-
nistrativo. Nas linhas que seguem, nao regressarei a apreciagdo da bondade de
todas as op¢des que inspiraram a reforma — designadamente a opgéo dualista
—, nem a descricao de todos os aspetos do regime da anulagao administrativa’,
mas procurarei responder a questao de saber se as solucdes agora consagra-
das superaram a principal insuficiéncia apontada ao regime anterior, fortemente
criticado por conter uma solucao de «tudo ou nada», no sentido em que des-
considerava, em todas as circunstancias, a tutela da confianca depositada no
ato anulavel até ao termo do prazo do recurso de anulagéo e, por outro lado,
absolutizava a estabilidade dos efeitos do ato invalido para la daquele prazo,
independentemente da legitimidade da confianca dos particulares na manuten-
céo do ato administrativo favoravel.

Como é sabido, a luz do Cdédigo do Procedimento Administrativo de 1991
(CPA de 1991), os atos administrativos invalidos eram insuscetiveis de revoga-
¢éo depois de decorrido 0 prazo do recurso contencioso, porque se entendia
que o decurso deste prazo sanava o ato invalido, razao pela qual — por mera
decorréncia légica — se concluia que um ato tornado vélido nao poderia mais ser
revogado com fundamento numa invalidade de que, afinal, ja ndo enfermava.
Era esta ligacado umbilical entre inimpugnabilidade do ato e a respetiva sanagao
que determinava a proibicao de revogacéo anulatéria para la do prazo do re-
curso contencioso € n&o tanto, como escrevi noutro lugar, uma preocupagao
assente na tutela da confianga dos particulares?.

Numa palavra, o regime da revogacao anulatéria estava essencialmente
orientado para a salvaguarda do principio da legalidade e nem mesmo a proi-
bicao de revogacao de atos constitutivos de direitos para la do prazo do recur-
SO contencioso se desviava desta intencdo fundamental, na medida em que,

1 Sobre a critica a opgao dualista, cf. Tiaco MacierinHA, 2013, «Notas sobre a revogacéo no projeto de
revisdo do CPA», in Rur MacHeTe/Luis FAgriIcA/A. SALgapo DE MaTos (Org.), Projeto de Revisao do Cddigo do
Procedimento Administrativo, ebook da Universidade Catdlica Editora, pp. 97 e 98; A. SALcADO DE MATOS,
«O projeto de revisdo do Cédigo do Procedimento Administrativo: uma revolugao legislativa anunciada e
as suas consequéncias», in Rul MacHeTE/Luis FABRICA/A. SaLcapo be Matos (Org.), Projeto de Reviséo..., op.
cit., pp. 22 e 23; Marco CaLDEIRA, 2015, «A figura da “Anulagcdo Administrativa” no novo Cédigo do Procedi-
mento Administrativo de 2015», in C. Amapo Gomes/A. FErRnanDA Neves/Tiaco SerrAo (Coord.), Comentarios
ao Novo Cddigo do Procedimento Administrativo, 2.2 edicdo, AAFDL Editora, Lisboa, p. 1041.

2 Cf. Tiaco MacieirinHA, 2013, «Tutela da confianca e revogagao de actos administrativos ilegais», in Es-
tudos Dedicados ao Professor Doutor Nuno José Espinosa Gomes da Silva, Vol. Il, Universidade Catolica
Editora, Lisboa, pp. 590 e ss.

98 VOLUME lll\ n.2 1\ janeiro 2019



CATOLICA

Ainda sobre a anulacao administrativa e a tutela da confianca dos particulares \ LAW
Tiago Macieirinha REVIEW

independentemente da legitimidade da confianca do particular depositada no
ato, inviabilizava sempre a revogacao. Por outro lado, a proibicéo de revogacao
para la do prazo do recurso contencioso estendia-se aos atos administrativos
nao constitutivos de direitos, 0 que traduzia, uma vez mais, a confirmagao de
que a tutela da confianca nao era verdadeiramente elemento autébnomo «levado
a sério» no regime da revogacéo anulatoria®.

Foi contra este «estado de coisas» que a doutrina se pronunciou nos Ulti-
mos 25 anos, designadamente buscando inspiracdo em solugdes legais mais
equilibradas e sensiveis ao principio da tutela da confianga, como a que acolhe
a Lei do Procedimento Administrativo alema*. Na sequéncia disto, em matéria
de anulacao administrativa, o CPA revisto procurou gizar solu¢des mais diferen-
ciadas, atendendo aos varios interesses em presenca, num terreno marcado
pela tensao entre principios juridicos potencialmente desavindos: legalidade e
protecao da confianca. Veremos se o0 fez em termos que se possam considerar
satisfatorios.

2. Avancos e recuos da tutela da confianca no novo regime
da anulacao administrativa
2.1. Em geral
O grande desafio colocado ao novo regime da anulacao administrativa

— procurar solucdes equilibradas, de modo a melhor harmonizar as exigéncias
dos principios da legalidade e da tutela da confianca — foi, em parte, cumprido®.

3 No sentido de que a irrevogabilidade dos atos constitutivos de direitos assentava na tutela do princi-
pio da legalidade e nao no principio da tutela da confianca, cf. J. RosiN be ANDRADE, A Revogacao dos Actos
Administrativos, 2.2 edicdo, Coimbra Editora, Coimbra, 1985, pp. 90 e 91.

4 Reclamando, logo em 1992, a adogao de solugdes mais flexiveis em matéria de revogacéo, cf. J.C.
Vielra DE ANDRADE, 1992, «Revogagao do acto administrativo», in Direito e Justiga, Vol. VI, pp. 58 e ss. e, mais
tarde, «A “revisé@o” dos actos administrativos no direito portugués», in Legislacdo — Cadernos de Ciéncia
e Legislacédo, n.o® 9/10, janeiro/junho, 1994, pp. 185 e ss. Igualmente em sentido critico, cf. Fiupa CawvAo,
«Revogagao dos actos administrativos no contexto da reforma do Cédigo do Procedimento Administrativo»,
in CJA, n.° 54; P. Moniz Lores, 2011, Principio da Boa Fé e Decisdo Administrativa, Amedina, Coimbra; Tiaco
MacierINHA, 2013, «Tutela da confianga e revogagao de actos administrativos ilegais», in Estudos Dedicados
ao Professor Doutor Nuno José Espinosa Gomes da Silva, Vol. Il, Universidade Catélica Editora, Lisboa.

5  No sentido de que o CPA revisto procurou dar resposta as criticas dirigidas ao regime do anterior ar-
tigo 141.°, consagrando solugdes diferenciadas para diferentes tipos de situacoes, cf. M. ARoso DE ALMEIDA,
2016, «Comentario ao artigo 168.%», in Fausto b Quabros/SERVULO CorrelA/Rul MACHETE/J. C. VIEIRA DE ANDRA-
DE/M. pA GLORIA GARCIA/M. Aroso DE ALMEIDA/PoLiBio HENRIQUES/J. MIGUEL SARDINHA, Comentarios a Revisédo do
Caodigo do Procedimento Administrativo, com a colaboragao de Tiago Macieirinha, Aimedina, Coimbra, p.
355. Na mesma linha, cf. J. C. Viera be ANDRADE, 2017, Licdes de Direito Administrativo, 5.2 edicdo, Coim-
bra, p. 240, saudando a substituicdo de uma solugao puramente temporal por uma «solucdo substancial,
racional e razoavel, que atenda aos valores e interesses em presenga nas situagdes concretas da vida».
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Por um lado, porque passou a admitir-se, mesmo para la do decurso do prazo de
impugnacao, a anulacao de atos administrativos favoraveis cujos beneficiarios
utilizaram artificio fraudulento para o obter e que, como tal, nao podiam merecer
tutela da confianca [art.168.°, n.° 4, alinea a)|° e, por outro lado, porgue ficou
expressamente consagrada — apesar da referéncia infeliz aos danos anormais,
que se analisara infra — a tutela indemnizatéria para os beneficiarios que confia-
ram sem culpa na manutencao na ordem juridica de um ato administrativo ilegal
(art. 168.°, n.° 6). Também merece aplauso a flexibilizagdo dos efeitos da anula-
¢&o — apesar de concebida em termos pouco ambiciosos —, admitindo-se agora
que esta possa produzir efeitos para futuro apenas relativamente aos atos que
se tornaram inimpugnaveis por via jurisdicional (art. 171.°, n.° 3) e impondo-se a
eficacia para o futuro para os casos de anulacao de atos constitutivos de direi-
tos a obtencao de prestagoes periddicas no ambito de uma relacao continuada
[art. 168.°, n.° 4, alinea b)].

Ja a possibilidade de anulagéo de atos administrativos para la do prazo da
respetiva impugnagao, constitui, sem duvida, um dos tracos mais significativos
do regime introduzido pela revisdo do CPA e confirma a posigao de acordo com
a qual o decurso do prazo de impugnacgéao jurisdicional ndo sana a ilegalidade
do ato. Nao estando em causa atos constitutivos de direitos (art. 168.°, n.° 1) ou
nao sendo legitima a confianca dos particulares [art. 168.°, n.° 4, alinea a)], é de
saudar a possibilidade de a anulagao decorrer para la do prazo — alias curto — da
impugnacao, uma vez que, em relacdo a estes casos, ndo se comprime o prin-
cipio da tutela da confianca e se promove a reintegracao da legalidade violada.

Pese embora estes avangos, ndo deixam de causar apreensdo algumas
inovacdes introduzidas, que parecem traduzir uma excessiva compressao da
tutela da confianca dos particulares beneficiarios de atos constitutivos de di-
reitos. Tem-se em vista, desde logo, a dilatagéo do prazo de anulagéo, agora
estendido até cinco anos, para os atos administrativos constitutivos de direitos
a obtencao de prestacao periddicas e para os atos constitutivos de direitos de
conteudo pecuniario, cuja legalidade possa ser objeto de fiscalizacdo para além

6 O projeto de reviséo do CPA, que foi submetido a discussao publica, utilizava o conceito de ma-fé do
beneficiario, nada se dizendo sobre a delimitagcao do mesmo. Ja a versao final preferiu a utilizagao de «ar-
tificio fraudulento com vista a obtengao da préatica do ato», inviabilizando assim interpretacoes expansio-
nistas do conceito de ma-fé, designadamente aquela que a identifica com o conhecimento da invalidade
do ato. O particular deve agir de boa-fé, ou seja, respeitar os deveres de lealdade e informagéo a que esta
sujeito no ambito do procedimento administrativo. No entanto, nao parece existir no nosso ordenamento
juridico um dever genérico de conhecimento do normativo aplicavel, na medida em que é a Administracéo
que compete a tarefa de aplicagao do Direito. Daqui se pode retirar o seguinte coroldrio: para efeitos de
extensdo do prazo de anulagéo, a conduta do particular s6 é relevante quando determina a ilegalidade
do ato, o que s6 pode suceder por transmissao de informagdes incorretas ou apresentagdo de falsos do-
cumentos e ndo por omissdo de um suposto dever de denulincia da ilegalidade do ato.
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do prazo de um ano [alineas b) e ¢) do n.° 4 do art. 168.°]". Alguma perplexidade
resulta também da limitagdo do dever de indemnizar os beneficiarios de boa-fé
dos atos constitutivos de direitos aos chamados danos anormais (em termos
que se analisara infra).

Pensa-se igualmente que teria sido preferivel ndo cristalizar em letra de lei
a jurisprudéncia do Tribunal de Justica da Unido Europeia (TJUE) relativa a ga-
rantia do principio da efetividade do Direito da Unido, o qual, em certas circuns-
tancias, pode reclamar a anulagéo de atos administrativos em desrespeito pelo
principio da intangibilidade do caso julgado (art. 168.°, n.° 7)8. Ainda assim,
esta norma contém uma clausula de salvaguarda, nos termos da qual a Ad-
ministracdo s6 tem o dever de anular «desde que ainda o possa fazer», o que
permite excluir anulacdes de atos constitutivos de direitos em desrespeito pelos
condicionalismos previstos no artigo 168.°° Mais decisiva é ainda a constatagao
de que a jurisprudéncia do TJUE nado impde necessariamente — como poderia
sugerir a leitura da norma do n.° 7 do artigo 168.° — a anulagdo do ato adminis-
trativo que, tendo sido julgado valido por sentenca transitada em julgado de um
tribunal administrativo, se veio a revelar em contradicao com o Direito da Unigo
Europeia, por sentenca posterior de um tribunal da Uniao. O que se extrai da-
quela jurisprudéncia é antes o dever das autoridades administrativas nacionais

7 Nao se ignora, contudo, que este prazo era ja aplicavel aos atos relativos a prestacdes de seguran-
¢a social, nos termos da Lei de Bases da Seguranca Social. Neste sentido, chamando a atencao para
a circunstancia de o CPA generalizar solugao j& contida em legislagao sectorial, cf. M. ArRoso DE ALMEIDA,
Comentario ao artigo 168.°, op. cit., p. 358. Criticamente, no sentido de que o alargamento dos prazos
de anulagéo dos atos constitutivos de direitos conduz a uma «precarizacdo da esfera juridica dos inte-
ressados», traduzindo um «claro reforco da Administragdo dita “agressiva”, cf. Marco CALDERA, Op. Cit.,
p. 1061. Também em meu entender n&o se justifica um desvio de quatro anos em relagao ao prazo geral
de um ano, gerando-se em relacdo aos beneficiarios de boa-fé destes atos um clima de incerteza insu-
portavel quanto a estabilidade da sua situagéo. Ainda a propdsito do Projeto de revisdo do CPA, cf. Tiaco
MacieRriNHA, Notas..., op. cit., p. 102; A. SaLcapo pe Matos, 2013, «O projecto de revisdo do Codigo do
Procedimento Administrativo: uma revolugéo legislativa anunciada», in Rur MacHeTE/Luis FABRICA/A. SALGADO
pe Martos (Org.), Projeto de Revisdo do Codigo do Procedimento Administrativo, ebook da Universidade
Catolica Editora, 2013, p. 44, criticando a excessiva e possivelmente inconstitucional precarizagdo dos
atos administrativos resultante da flexibilizagao dos regimes da revogagao e da anulagao.

8  Acerca do sentido desta jurisprudéncia, sustentando que este preceito foi incluido no CPA por razées
pedagogicas, cf. Fausto be Quabros, «Comentério ao n.° 7 do artigo 168.%», in FausTo be QUADROS/SERVULO
Correln/Rul MacHeTE/J. C. VIEIRA DE ANDRADE/M. DA GLORIA GARcIA/M. Aroso DE ALMEIDA/PoLiBio HENRIQUES/J.
MiGUEL SARDINHA, Comentdrios a Revisdo do Cddigo do Procedimento Administrativo, com a colaboragao
de Tiago Macieirinha, op. cit., pp. 360 e ss. Defendendo que o CPA néo transpos fielmente o sentido da
jurisprudéncia europeia, cf. R. Tavares LancERo, «O dever de anulagdo do artigo 168.°, n.° 7, do novo CPA
e ajurisprudéncia Kuhne & Heitz», in Estudos em Homenagem a Rui Machete, Aimedina, Coimbra, pp. 972
e ss.; P. Fracoso MarTINS, 2015, Administragdes Publicas Nacionais e Direito da Unido Europeia — Questées
e Jurisprudéncia Essenciais, Universidade Catolica Editora, Lisboa, 2018, pp. 126 € ss.

9 No sentido de que o n.° 7 do artigo 168.° impde a Administracéo o dever de proceder a anulagcéo
oficiosa do ato, desde que ainda esteja em prazo para o fazer, nos termos do regime geral da anulagao
administrativa, cf. M. Aroso be ALmEIDA, 2018, Teoria Geral do Direito Administrativo, 5.2 edicdo, Aimedina,
Coimbra, p. 371.
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reexaminarem as respetivas decisdes, ou seja, de um dever de reponderacao
do ato, o0 que nao significa que deva necessariamente ocorrer a anulagao'®.

Finalmente, julga-se que a referéncia ao poder de anulacao da Administra-
¢éo deveria ter sido acompanhada da mencao expressa a tutela da confianca
dos particulares, no sentido de tornar mais claro para o intérprete e aplicador
que o poder de anulacdo nao pode ser exercido sem ponderar as exigéncias
préprias do principio da tutela da confianca. Apesar do siléncio da lei, estou em
crer que se alcanca 0 mesmo resultado da leitura adequada das normas do
artigo 168.° do CPA. A chave do problema esta, como ha muito se discute na
doutrina portuguesa, na questao de saber como encarar a natureza do poder
de revogacao anulatéria ou de anulacao administrativa. Abordar-se-a de segui-
da este problema.

2.2. Anulacao administrativa como poder vinculado a juridicidade

Em termos simples, a questao esta em saber se a anulagéo de atos admi-
nistrativos pela Administracéo corresponde ao exercicio de um poder discricio-
nario ou, pelo contrario, traduz uma obrigacéo incondicional, decorrente de um
poder vinculado. Tradicionalmente, a adesao a primeira tese significava que a
Administrag&o teria 0 poder de escolher revogar, caso a satisfacao concreta do
interesse publico assim o reclamasse, nao tendo, no entanto, o dever juridico
de o fazer''. Ja para quem acolhe a segunda posicao, a vinculacdo da Adminis-
tracao a lei (principio da legalidade) nao consentiria que esta pudesse deixar de
anular atos administrativos invalidos, independentemente de consideracoes de
interesse publico ou de oportunidade.

10 Neste sentido, cf. P. Fracoso MarTINS, 0p. cit., p. 127.

11 Neste sentido, cf. Rocterio Soares, 1955, Interesse Publico, Legalidade e Mérito, Coimbra, p. 456;
MarceLLo Caetano, 2001, Manual de Direito Administrativo, Tomo |, 10.2 edigao (7.2 reimpressao), Almedi-
na, Coimbra, pp. 544 e ss.; J. C. VIERA DE ANDRADE, «Discricionaridade e reforma de atos administrativos
vinculados desfavoraveis», in CJA, n.° 11, pp. 13 e 14; Fiura CawAo, op. cit., pp. 36 e 37; P. Moniz Lopes,
op. cit., pp. 400 e ss., e «<Ponderagéo na revogagao de actos administrativos invalidos», in Estudos em
Homenagem ao Prof. Doutor Jorge Miranda, Vol. IV, Coimbra Editora, Coimbra, 2012, pp. 769 e ss.; ANDRE
FoLaug, 2016, Notas Sobre a Revisdo do Ato Administrativo no Novo Cddigo, Almedina, Coimbra, p. 11.

12 Neste sentido, cf. J. RosiN DE ANDRADE, op. cit., pp. 251 e ss.; PauLo OTero, 1995, O Poder de Substi-
tuicdo em Direito Administrativo — Enquadramento Dogmatico-Constitucional, Vol. Il, Lex, Lisboa, pp. 581
e ss.; J. J. Gomes CanotiHo, 2003, Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo, 7.2 edicdo, Aimedina,
Coimbra, p. 266; M. ReseLo DE Sousa/A. SaLcabo be Matos, 2010, Direito Administrativo Geral, Tomo lll, 2.2
edicao (reimp.), D. Quixote, Lisboa, pp. 200 e 201; M. Aroso be ALMEIDA, 2018, Teoria Geral..., op. cit., pp.
375 e ss.; D. Fremas bo AMARAL, 2016, Curso de Direito Administrativo, Vol. Il, 3.2 edicao, com a colaboragao
de Pedro Machete e Lino Torgal, Almedina, Coimbra, pp. 404 e ss.
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Entretanto, apesar da manutencao da dicotomia discursiva entre as teses
do poder discricionario ou do poder vinculado de anulacéo, assistiu-se a uma
evolugéo de ambas as perspetivas.

Do lado de quem sustenta que a anulacao € um poder discricionario, nao
se trata agora de reclamar uma simples faculdade da Administracéo no sentido
de escolher anular em funcao da prossecucao do interesse publico. De modo
mais sofisticado, sustenta-se antes que aquela discricionariedade se analisa na
«ponderacédo dos interesses publicos e privados envolvidos, por aplicacao dos
principios da proporcionalidade e da boa-fé» (FiLpa CALVAO) OU nuM «juizo pon-
derativo entre 0s principios reguladores da funcéo que sejam convocados para
0 caso administrativo concreto, designadamente através de uma ponderacao,
a luz do principio da proporcionalidade, entre eventuais situacdes de confianca
criadas e um interesse publico concreto e atual no sentido da revogacao do
ato administrativo invalido» (P. Moniz Lores)'®. De modo menos ambicioso, pare-
cendo referir-se apenas a anulacao ocorrida para la do prazo de impugnacao,
apresenta-se a anulagédo como poder discricionario de exercicio oficioso «em
certas circunstancias — em fun¢do do interesse publico e com respeito pelos
principios gerais de direito, em especial, pelos principios da proporcionalidade e
da protecdo da confianca» (VIEIRA DE ANDRADE)'.

Simetricamente, também guem sustenta que a anulagdo corresponde ao
exercicio de um poder vinculado, néo deixa de admitir a abertura para a possi-
bilidade da ratificagdo, sanagéo ou convalidacdo do ato invalido, no sentido em
que a Administracédo s6 deve anular se ndo puder salvar a legalidade do ato'®.
Mais ainda, sustenta-se hoje, no contexto da tese da anulagédo como poder vin-
culado, a existéncia de uma «clausula de salvaguarda», que funcionaria perante
circunstancias excecionais, para preservar direitos fundamentais dos beneficia-
rios do ato, numa situagéo caracterizada como de «impossibilidade juridica de
anulagéo» (M. ArRoso DE ALMEIDA)®,

Deve comecar por dizer-se que a resposta a este problema nao parece
repousar decisivamente na letra do artigo 168.°, embora a utilizagdo do verbo
poder, em vez de dever ou de ter de, pareca inculcar nao ter sido intencéo do
legislador prever uma obrigacao incondicional, estritamente vinculada, de anu-
lagéo'. Pensa-se, ao invés, que a questao da natureza do poder de anulacéo

13 Cf. P. Moniz Lores, Principio da Boa fé..., op. cit., p. 404.
14 Cf. J. C. ViERA DE ANDRADE, Discricionaridade..., op. cit., p. 14.

15 Neste sentido, cf. M. Aroso pe AwvEDA, Teoria Geral..., op. cit., p. 353; D. Fremas bo AvaraL, op. cit.,
p. 406; PauLo OteRro, 2016, Direito do Procedimento Administrativo, Vol. |, Aimedina, Coimbra, pp. 375 e 376.

16 Cf. M. Aroso pe AwvEDA, 2017, Teoria Geral do Direito Administrativo — O novo regime do Cddigo do
Procedimento Administrativo, 4.2 edicao, Alimedina, Coimbra, pp. 375 a 378.

17 No sentido da néo atribui¢do de relevancia a utilizagdo do verbo poder no artigo 168.°, cf. M. Aroso be
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ou de revogacao anulatoria depende do entendimento que se adote quanto ao
sentido da vinculagéo da Administracao Publica ao Direito — que ndo somente a
lei —, condensada na formula feliz do principio da juridicidade!.

Com efeito, o poder de anulagéo de atos administrativos ndo pode ser en-
carado como um puro poder discricionario, na medida em que a subordinagéo
da Administracao a lei ndo pode ficar na dependéncia do entendimento que, em
concreto, a Administracao sustente acerca da realizacao de interesses publicos
que estdo em contradicao com a lei. Na verdade, ocorreria violagao insuportavel
do principio da legalidade, sem arrimo em qualquer valor constitucionalmente
tutelado, se a Administragéo se pudesse furtar ao respeito da lei, invocando ja
nao existir interesse publico na sua salvaguarda. Em Estado de Direito, salvo
ocorréncia de circunstancias excecionais mediadas pelo principio da propor-
cionalidade, ndo compete a Administracéo averiguar se os interesses publicos
tutelados pela lei devem ou nao ser realizados no caso concreto.

Afastada esta hipétese, por ser constitucionalmente incompativel com o
principio da legalidade, deve merecer o mesmo destino aqueloutra que en-
cara o poder de anulagcao como um puro poder vinculado, ou seja, como se
nao restasse a Administracao outra alternativa que nao fosse a de anular o ato

ALMEIDA, Teoria Geral..., op. cit., 5.2 edigao, p. 375, para quem o escopo do artigo 168.° € exclusivamente
o de estabelecer condicionalismos aplicaveis a anulagao e nao o de dar resposta a questao de saber se
0 ato de anulag&o tem natureza discricionaria ou vinculada. Contrariamente, ainda a luz do CPA de 1991
(art. 141.°), no sentido de que «a detecdo de um elemento de discricionariedade na norma habilitante é da
maior importancia», cf. P. Moniz Lopes, Principio da Boa Fé..., op. cit., p. 403. Ainda mais remotamente, a
luz do artigo 83.° do Cédigo Administrativo, cf. MarceLLo CAETANO, Op. cit., p. 544.

18 Sobre o principio da juridicidade, cf. J. C. Viera b ANDRADE, 2005, O Dever de Fundamentacdo Ex-
pressa de Actos Administrativos, Reimp., Almedina, Coimbra, p. 14; M. pa GLORIA GaRcia, 1994, Da Justica
Administrativa em Portugal, Universidade Catolica Editora, Lisboa, p. 639, afirmando, perentoriamente,
que «o principio da juridicidade da administragdo substitui o principio da legalidade, englobando-o»; M.
pA GLORIA GarciA/ANTONIO CoRTEs, 2007, «Anotagao ao artigo 266.%, in Jorce Miranba/Rul Mepberos, Cons-
tituicdo Portuguesa Anotada, Tomo lll, Coimbra Editora, Coimbra, p. 563, concluindo, na mesma linha,
que «podemos porventura manter o conceito de legalidade, mas teremos de ampliar, em larga escala, o
seu sentido, de forma a fazé-lo coincidir com o de “juridicidade”»; PauLo Otero, O Poder de Substituicdo
em Direito Administrativo..., op. cit., pp. 551 e ss., referindo-se ao «Estado de Juridicidade», que estaria
«vinculado a ideia de Direito justo que lhe é superior, anterior e indisponivel»; idem, Legalidade e Adminis-
tracdo Publica — O Sentido da Vinculagdo Administrativa a Juridicidade, Almedina, Coimbra, 2003, p. 15,
nota 1, admitindo que «o principio da legalidade administrativa se converteu em principio da juridicidade,
expressando um modelo de Administragcdo Publica sujeita ao Direito». Embora ndo adotando a designagéao
principio da juridicidade, cf. D. FRemas bo AvARAL, Op. cit., p. 44, defende, a propodsito do alcance do princi-
pio da legalidade, que «a ideia de subordinacéo a lei é completada pela ideia de subordina¢do ao Direito»;
V. Pereira DA Siva, 1998, Em Busca do Acto Administrativo Perdido, Alimedina, Coimbra, pp. 84 e 85,
dando conta de que, independentemente da preferéncia pela referéncia a juridicidade ou a legalidade, o
importante é ter presente que «se estd perante uma nogao positiva de legalidade, enquanto modo de rea-
lizag&o do direito pela Administracdo, e ndo apenas como limite da actuacdo administrativa, e que por lei
se entende nédo apenas a lei formal, mas também todo o Direito»; M. ReseLo DE Sousa/A. SALGADO DE MATOS,
Direito Administrativo Geral, Tomo |, 3.2 edicao (reimp.), D. Quixote, Lisboa, 2016, pp. 159 e ss., referindo,
no plural, «os principios de juridicidade da atividade administrativa», entre os quais incluem, naturalmente,
0 principio da legalidade.
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administrativo ilegal dentro do prazo legalmente previsto, independentemente
das consideracdes impostas pelo principio da tutela da confianga ou pelo prin-
cipio da proporcionalidade. Semelhante construgéo néo resistiria as exigéncias
constitucionais impostas pelo principio da tutela da confianca, que se projetam
sobre o legislador, em primeira linha, mas também sobre a Administragao’.
Mesmo a perspetiva segundo a qual s6 existe dever de anulacédo em face da
impossibilidade de ratificacéo, sanacao ou convalidacao do ato invalido, conti-
nua a laborar exclusivamente num quadro valorativo, para o qual a anulacéo do
ato visa apenas salvaguardar o principio da legalidade, o que ndo parece ser
sustentavel em face do principio constitucional da tutela da confianga®.

Entendimento contrario a este, ou seja, persistir numa leitura excessiva-
mente legalista do principio da juridicidade, conduziria a inconstitucionalidade
das normas do artigo 168.°, n.>s 2 e 4, do CPA. Com efeito, uma solugao que
admitisse sem restricdes a anulagdo de atos administrativos favoraveis no prazo
de um ano (em geral) ou até ao prazo de cinco anos (para os casos de atos com
vista a obtencao de prestagdes periddicas numa relacao continuada ou de atos
de contetido pecuniario)?!, sem considerar a situacdo de confianga legitima do
particular de boa-fé que nele confiou e formou o0s seus planos de vida e que,
para além disto, remetesse, sem ponderacao, a situacao deste particular para a
mera tutela indemnizatéria, nédo poderia deixar de ter-se por desconforme com
a Constituicao.

Ja relativamente a tese que qualifica 0 poder de anulacao como poder dis-
cricionario, embora traduzido na realizacdo de uma operagao de ponderacao
entre os principios que regem a atividade administrativa, também nao parece
retratar fielmente o alcance do poder de anulacédo. Por um lado, porque uma
operacao de ponderagao entre principios em colisdo ndo parece assimilar-se ao
exercicio do poder discricionario. Do que se trata €, antes, de aplicar o princi-
pio da proporcionalidade a resolugao de uma antinomia entre principios, a luz
das circunstancias do caso concreto, mas do qual é possivel extrair uma Unica

19 Sobre esta matéria, com argumentos para os quais remetemos, cf. Tiaco MACERINHA, Tutela da Con-
fianca..., op. cit., pp. 574 e ss.

20 Neste sentido, cf. M. Aroso DE ALMEIDA, Teoria Geral..., op. cit., pp. 383 e 384; D. FReTAs DO AMARAL,
op. cit., p. 406.

21 Relativamente aos atos constitutivos de direitos, a possibilidade de ocorrer anulagéo para la do prazo
de um ano ficou balizada pelo prazo de cinco anos a contar da sua emissao, 0 que nao sucedia no Projeto
de revisao relativamente aos atos cujos beneficiarios estivessem de ma-fé ou em relagéo aos atos consti-
tutivos de direitos a obtencao de prestacdes periddicas. Segundo parece, a auséncia deste prazo poderia
conduzir, nesta Ultima hipdtese, a consagracdo de uma solugdo aberrante, na medida em que permitiria
afetar para sempre as expectativas dos beneficiarios, mesmo daqueles que estivessem de boa-fé. Diga-
-se, aliés, que seria dificil de aceitar a conformidade a Constituicdo de semelhante solugéo, por traduzir
violagdo do principio da tutela da confianga. Neste sentido, pronunciei-me em Notas..., op. cit., p. 102.
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solucao juridicamente correta. Eventualmente, s6 em situacdes de empate na
ponderacéo, poderia caber a Administragao o poder de optar por anular ou nao
anular. Contudo, mesmo nas situacbes de empate, parece dever prevalecer o
principio da legalidade.

Por outro lado, embora os autores que sustentam esta tese se refiram a
aplicacao dos principios juridicos que regem a atividade administrativa, nao dei-
xam de sublinhar que o elemento decisivo da anulagcao € o de saber se existe
um interesse publico atual e concreto que justifique o exercicio daquele poder.
Ora, segundo se pensa, esta conclusdo nao pode ser extraida. O principio da
legalidade reclama que a Administragéo anule os atos administrativos invalidos
que praticou. Nao se trata, portanto, do exercicio de uma competéncia dirigida,
em primeiro lugar, a satisfacao do interesse publico ou decorrente do exercicio
de uma competéncia dispositiva??. Alias, nao deixa de ser contraditorio que
quem reclamou a separacao conceptual entre revogacado e anulagéo, venha
agora sustentar que a anulacao pode, afinal, dirigir-se a satisfacao de interes-
ses publicos. O que pode suceder € que, na sequéncia do exercicio de uma
competéncia de autocontrolo da legalidade das suas decisdes, a Administracao
constate que o dever de reposigéo da legalidade violada se confronta com a
emergéncia de outros valores que merecem tutela. Neste caso, e s6 neste caso,
ocorrera o dever de ponderacao. Alias, a demonstracao mais eloquente do que
acaba de dizer-se quanto a natureza do poder de anulagao é a exigéncia de
eliminagao de atos administrativos invalidos desfavoraveis, que se traduzam na
violacao de posicoes juridicas dos particulares, que nao pode ficar na depen-
déncia da existéncia de interesses publicos.

Portanto, em vez da atribuicdo de um poder discricionario, destinado a rea-
lizar o interesse publico (ainda que limitado pelo respeito aos principios gerais
da atividade administrativa)?®, ou de um poder vinculado, orientado para o cum-
primento da legalidade estrita, as normas do artigo 168.°, n.>s 2 e 4, ao tratarem
da anulacao de atos constitutivos de direitos, devem ser lidas como atribuindo a

22 Contrariamente, Rocerio SoARes, op. cit., pp. 457 e 458, no sentido de que «tém, portanto, razdo
aqueles autores que apontam a necessidade de um certo interesse publico na anulagédo, pois s6 deste
modo pode salvar-se a diferenca entre julgar e administrar». Na mesma linha, sustentando que «anular
ainda administrar», cf. ANDRE FoLQUE, op. cit., p. 68. Refutando a ideia de que existiria equiparagao entre a
fungéo de julgar e administrar, cf. M. Aroso be ALMEIDA, Teoria Geral..., op. cit., pp. 380 e 381, no sentido de
que «a anulagcdo administrativa traduz apenas o exercicio de um poder vinculado, o que ainda se inscreve
no exercicio da fungdo administrativa, que ndo se define pela sua necessaria discricionariedade».

23 Neste sentido, cf. J. C. Viera be ANDRADE, LicOes de Direito Administrativo..., op. cit., p. 241, referin-
do-se a anulagdo de atos administrativos ndo constitutivos de direitos.
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Administracédo um poder vinculado a juridicidade, ou seja, um comando dirigido
a Administracao para, no caso concreto, na tarefa de reconstituicao da legalida-
de violada, harmonizar os principios juridicos que vinculam a atividade adminis-
trativa, no &mbito da vinculagéo genérica da atividade administrativa ao Direito.

2.3. Anulacao de atos constitutivos de direitos - compatibilizacao
entre reposicao da legalidade e tutela da confianca

No caso da anulacao de atos constitutivos de direitos, cabe a Administra-
cao compatibilizar as exigéncias do principio da legalidade com as decorrentes
do principio da tutela da confianca, no respeito pelo principio da proporcionali-
dade. Deixa-se, de seguida, algumas pistas sobre 0 modo como se deve levar
a cabo esta ponderacao.

Em primeira linha, perante atos administrativos em relacao aos quais nao
houve ainda investimento da confian¢a, a Administracéo tem o dever de anular,
produzindo-se o efeito tipico ex tunc da anulacao. Tendo ja ocorrido investimen-
to da confianga, tudo depende da intensidade deste investimento e da natureza
dos interesses publicos e privados envolvidos. Se a intensidade da confianga
nao se sobrepuser a normal exigéncia da reposicao da legalidade violada, a
Administracao deve anular e indemnizar os beneficiarios de boa-fé (Vermdgen-
schutz). Em relagao aos atos com eficacia duradoura, é ainda admissivel uma
outra forma de compatibilizacao dos principios em colisdo, que se traduz na
anulacdo apenas com eficacia para o futuro. Ja se os particulares investiram
confianga em termos que 0s colocam numa situacao de extrema onerosidade
ou impossibilidade de reverséo da situacao de confianca, pode configurar-se
um dever de manutencao dos atos constitutivos de direitos invalidos (Bestand-
schutz)?*. Ainda assim, relativamente a esta Ultima hipotese, se a dignidade dos
interesses publicos reclamar o afastamento do ato ilegal, pode admitir-se a anu-
lacdo do ato acompanhada de tutela indemnizatéria que cubra o chamado in-
teresse contratual positivo.

Pensa-se, portanto, que, consoante a intensidade da confianca depositada
na manutencgéo do ato, a sua tutela — reclamada constitucionalmente — se deve
fazer a trés niveis: manutencéo do ato invélido (o que alias o proprio Codigo
admite expressamente em relacao aos efeitos produzidos pelos atos nulos) para

24 Neste sentido, propus, ainda no momento da discusséo do Projeto de revisdo do CPA, que pudesse
constar do Cédigo a possibilidade de manutengéo de atos invalidos, por razdes ligadas a tutela da confian-
ca. Sobre isto, cf. Tiaco MACIEIRINHA, Notas..., op. cit., pp. 103 e 104. A auséncia desta previsdo expressa
nao inviabiliza, contudo, a mesma conclusao, se perspetivarmos o exercicio do poder de anulagdo como
vinculado a juridicidade e nao apenas ao principio da legalidade.
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as situagdes de confianca de grau maximo; anulagdo com eficacia apenas para
o futuro para as situagdes de confianca de grau intermédio; e tutela indemniza-
téria para 0os casos em que a tutela da confianca néo se sobreponha a normal
exigéncia de reposicao da legalidade violada. Evidentemente que estas grada-
¢cbes devem ser temperadas pelo principio da proporcionalidade?.

Topicamente, a ponderacdo deve, por uma lado, pesar a intensidade da
confianca depositada no ato administrativo, avaliando a onerosidade ou possi-
bilidade de reversibilidade da situacao criada com a emissao do ato e, desig-
nadamente, a importancia dos bens juridicos em jogo para os particulares. Por
outra banda, a importancia dos interesses subjacentes a reposicao da legali-
dade pode bem reforcar a necessidade da anulagdo, designadamente quando
estdo em causa interesses publicos com dignidade constitucional.

Relativamente a possibilidade de modelacao dos efeitos da anulagéo, viu-se
ja que o CPA admite expressamente a eficacia ex nunc apenas em relagéo aos
atos que se tornaram inimpugnaveis por via jurisdicional (cf. art. 171.°,n.° 3) e
impde-a em relagao aos atos constitutivos de direitos a prestacoes periddicas
[cf. art. 168.°, n.° 4, alinea b)], embora sem cuidar de saber, quanto a esta hipo-
tese, qual o grau de confianca investido pelos particulares. Apesar disto, uma
leitura constitucionalmente adequada do regime da anulac&o administrativa — a
Unica, alias, compativel com o respeito pelo principio da tutela da confianca —
abre espaco, como se demonstrou, para admitir solucdes mais flexiveis, mes-
mo fora destas hipdteses expressamente admitidas pela letra dos preceitos, no
sentido de exigir uma verdadeira ponderacao entre as exigéncias da tutela da
confianca e da reposicao da legalidade violada.

3. Indemnizacao do dano da confianca
3.1. Danos anormais

Nos termos do artigo 168.°, n.° 6, o beneficiario de ato administrativo ilegal
administrativamente anulado tem direito a ser indemnizado, desde que desco-
nhecesse sem culpa a invalidade do ato e tenha investido confianca na sua ma-
nutencao, ou seja, «auferido, tirado partido ou feito uso da posicao de vantagem
em que o ato os colocava».

Tal como se disse supra, o principio da juridicidade nao tolera que se anule
o ato constitutivo de direitos, ainda que acompanhado de indemnizagéo, sem
antes ponderar, no caso concreto, se o valor da reintegracao da ordem juridica

25 Sobre as formas da tutela da confianga e os respetivos graus de intensidade, cf. Tiago MACIEIRINHA,
Tutela da Confianca..., op. cit., pp. 586 e ss.
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prevalece sobre o da tutela da confianga traida. Numa palavra, a deciséo de
anular ndo pode ser tomada sem antes confrontar as exigéncias do principio
da legalidade com as exigéncias proprias do principio da tutela da confianca.

Como é bom de ver, nem sempre a tutela ressarcitéria € suscetivel de com-
pensar a quebra de confianga dos particulares na atuacao da Administracao,
designadamente quando estao em causa expectativas juridicas relativas a sa-
tisfacao de bens pessoais — por ex.: ato de naturalizacdo ou um ato de autori-
zacao de residéncia — ou no caso de ser excessivamente onerosa ou impossivel
a reversibilidade da situagéo de confianga. Nestas circunstancias, a tendencial
inidoneidade da tutela indemnizatéria deve ser um elemento a ponderar no juizo
de proporcionalidade que a Administracéo deve necessariamente levar a cabo.

Na hipdtese de ocorrer anulacéo de ato constitutivo de direitos compativel
com a tutela da confianca, o CPA limita o alcance da indemnizacéo a reparagéo
dos chamados danos anormais. Buscando iluminagéo na norma do artigo 2.°
do Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e das demais
Entidades Publicas (Lei n.° 67/2007, de 31 de dezembro), no qual certamente
o legislador da reforma do CPA se inspirou, encontra-se a seguinte definicao
de danos anormais: «0s que, ultrapassando os custos proprios da vida em so-
ciedade, merecam, pela sua gravidade, a tutela do direito.» Como facilmente
se antolha, o recurso ao conceito de dano anormal sugere que o legislador, ao
gizar o regime da indemnizacdo pela anulagéo de atos favoraveis, tomou por
base o regime da indemnizacao pelo sacrificio, apesar de nao Ihe fazer referén-
cia expressa, tal como sucede com a norma equivalente aplicavel a revogacao
(art. 167.°, n.° 5)%6,

Tomando isto por assente, ndo parece que a anormalidade possa ser cri-
tério adequado de indemnizabilidade dos danos sofridos pelos particulares na
sequéncia da anulacdo de um ato administrativo. Com efeito, a anormalidade
do dano, no sentido que Ihe é atribuido no quadro do regime da indemnizagéao
pelo sacrificio, visa estabelecer um limite a partir do qual a atividade licita dos
poderes publicos nao pode ser desacompanhada de ressarcimento, a luz da
ideia de que os danos que decorram da normal insercao dos particulares na
comunidade politica ndo sao indemnizaveis®’. Nesta linha, sé seriam indemniza-

26 Assim, cf. Marco CALDERA, op. cit., p. 1070, nota 112, sublinhando que o legislador parece ter pre-
tendido apelar a figura da responsabilidade por atos licitos, apesar da auséncia da mengao expressa a
especialidade do dano, que o Autor imputa ao facto de o legislador poder ter assumido que este requisito
estaria aqui automaticamente preenchido.

27  Acerca do fundamento da indemnizagao pelo sacrificio com base no principio da igualdade perante
0s encargos publicos, cf., entre outros, J. C. ViERA DE ANDRADE, «Responsabilidade indemnizatéria dos
poderes publicos em 3D: Estado de direito, Estado fiscal, Estado Social», in RLJ, n.° 3969, pp. 353 e ss.;
F. Awves Correa, <A indemnizacdo pelo sacrificio: contributo para o esclarecimento do seu sentido e alcan-
ce», in RLJ, n.° 3966, pp. 144 e ss.
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veis 0s danos graves ou desproporcionais e ja nao aqueles que seriam conside-
rados normais ou conaturais a prossecucao licita da atividade administrativa®.

Em rigor, os danos que resultam da traicdo da confianga depositada num ato
administrativo favoravel — o dano da confianga — nunca podem ser vistos como
custos proprios da vida em sociedade, nem ficar sujeitos ao crivo da respetiva
gravidade, adotado no contexto da indemnizagao pelo sacrificio. A indemni-
zacao dos danos causados pela anulacdo de atos constitutivos de direitos €,
antes, uma exigéncia constitucional que resulta da consagracao do principio da
boa-fé (art. 266.°, n.° 2) e da protegdo da confianga, enquanto decorréncia do
principio do Estado de Direito (art. 2.°) € ja nao uma decorréncia do principio da
igualdade perante os encargos publicos.

Se algum préstimo podera ter o critério da normalidade ou anormalidade
dos danos, funcionaria num sentido bem diferente daquele que decorre do ar-
tigo 2.° do Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado, qual
seja o de considerar normais — logo, ndo indemnizaveis — aqueles danos que o
particular teria sempre sofrido, independentemente da atuacao ilegal da Admi-
nistracao. Ou seja, mesmo que a Administracao tivesse atuado de acordo com
a lei, ndo criando as expectativas no particular, este teria sempre de ter supor-
tado um custo ou um dano, decorrente da normal relacao da Administragéo
com os particulares, designadamente, formulando requerimentos, preparando
e instruindo processos ou contratando certos servicos. Portanto, de acordo
com o entendimento aqui proposto, seriam normais os danos que nao resulta-
ram especificamente da confianca criada nos particulares, mas antes decorrem
fatalmente da sua relacdo com a Administracéo. Ja os danos anormais — para
utilizar as palavras da lei — sdo aqueles que resultam da traicdo da confianca
depositada numa certa atuacao da Administracao.

Quanto a extenséo dos danos indemnizaveis, tipicamente, a indemnizagéo
do dano de confianga visa colocar o lesado na situacdo em que estaria se néo
tivesse confiado na Administracéo (tutela negativa da confianca), mas ja nao
coloca-lo na situacdo em que estaria se 0 ato administrativo produzisse plena-
mente 0s seus efeitos. Ainda assim, nao se exclui a possibilidade de, excecio-
nalmente, o grau de investimento de confianca ser de tal monta que, analisadas
todas as circunstancias do caso, se atribua o equivalente patrimonial ao valor
do beneficio atribuido pelo ato administrativo. Estar-se-a, neste Ultimo caso, a

28 Sobre o conceito de dano anormal acolhido no Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do
Estado e demais Entidades Publicas, cf., entre outros, C. FErnanDES CabiLHA, 2008, Regime da Responsa-
bilidade Civil Extracontratual do Estado e demais Entidades Publicas, Coimbra Editora, Coimbra, pp. 65 e
ss.; Pebro MAcHETE, 2013, «Anotagao ao artigo 2.%», in Comentario ao Regime da Responsabilidade Civil do
Estado e demais Entidades Publicas, Universidade Catdlica Editora, Lisboa, p. 81, no sentido de que sao
anormais os danos que «ultrapassem o caracter de um onus natural decorrente da vida em sociedade, e
que, pela sua gravidade (entenda-se a sua importancia ou peso), merecam a tutela do direito».
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pensar naquelas situacdes de excessiva onerosidade ou impossibilidade de re-
versao da situacao de confianca, embora nao suficientes, em confronto com o
principio da legalidade, para determinar a manutengéo do ato no ordenamento
juridico.

3.2. Investimento da confianca

Relativamente ao chamado investimento da confianga, compreende-se a
sua insercao como pressuposto da tutela indemnizatéria no &mbito do regime
de anulagéo de atos administrativos?®. Com efeito, se as expectativas legitimas
dos particulares na manutencéo do ato administrativo néo se traduziram ainda
na adocao de um conduta ou na realizacdo de uma escolha, permanecendo
como mera convicgao, nao ha titulo suficiente para ocorrer a reparacao dos
danos.

Nos termos da lei, é, portanto, necessario que os beneficiarios do ato «te-
nham auferido, tirado partido ou feito uso da posicao de vantagem em que o ato
0s colocava». A formulacao legal é suficientemente ampla para acolher aquelas
situacdes em relacao as quais o beneficiario do ato exerceu o direito que Ihe foi
atribuido, como também aqueloutras em que o beneficiario adotou comporta-
mentos, realizou escolhas, que ndo se traduziram no uso efetivo da vantagem
ou do bem que o ato lhe pds a disposicao, mas que sao consequéncia direta
daquela atribuicao. Tanto ali, como aqui, ha investimento da confianca. Em ulti-
ma andlise, o investimento da confianca pode mesmo traduzir-se num compor-
tamento omissivo, ou seja, ter como resultado a nao realizagdo de um negdcio,
a aquisicao de um bem, a ndo aceitacao de uma oferta de emprego. Também
nestes casos, foram feitas escolhas em fungéo da pratica de atos administrati-
vos e podem divisar-se danos a merecer indemnizacao.

Como € bom de ver, o grau de investimento da confianga é determinante
para o apuramento dos danos efetivamente sofridos pelo beneficiario do ato.
Ainda assim, tal como acima se procurou demonstrar, ndo tem apenas esse
propdsito no ambito do regime de anulagao dos atos constitutivos de direitos.
Pode suceder que o grau de investimento de confianga coloque o particular em
situagéo tal que torne impossivel ou demasiado onerosa a reversibilidade da

29 Sobre o investimento da confianga como pressuposto da tutela da confianga cf., no contexto do
Direito Administrativo, M. ReseLo bE Sousa/A. SaLGapo DE Matos, Direito Administrativo Geral, Tomo |, op.
cit., p. 223; J. TaBorpA DA GamA, 2008, Promessas Administrativas — Da decisdo de autovinculagdo ao acto
devido, Coimbra Editora, Coimbra, p. 161; Tiaco MACIERINHA, Tutela da confianga..., op. cit., pp. 582 e ss.
Ja no sentido de que o investimento da confianga nédo releva como requisito da tutela da confianga, mas
antes apenas para configurar e quantificar o interesse protegido pela indemnizacéo, cf. P. Moniz Lores,
Principio da Boa Fé..., pp. 281 € ss.
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situacao de confianca. Nestes casos, como se demonstrou supra, néo deve ter
lugar a anulagéo, nao sendo suficiente a mera tutela indemnizatéria.

3.3. Desconhecimento nao culposo da invalidade do ato

Entendeu ainda o legislador que aquele que conhece (ou devesse conhecer)
a invalidade do ato administrativo ndo deve depositar confianga na sua manu-
tencado na ordem juridica®.

O problema do alcance deste requisito (negativo) ndo reside naquelas si-
tuagcdes em que se demonstra que o beneficiario do ato conhecia efetivamente
a respetiva invalidade, mas projeta-se sobretudo na delimitacdo do critério do
desconhecimento culposo. Com efeito, ndo é exigivel ao comum dos parti-
culares que se relaciona com a Administracdo um conhecimento aturado de
todo o «bloco de legalidade», nem muito menos que domine a técnica juridica.
Neste sentido, nao é exigivel que um cidadao comum desconfie da validade dos
atos administrativos que |lhe sé&o dirigidos unilateralmente por uma autoridade
publica, na qual é inteiramente compreensivel que confie. Portanto, na grande
maioria das situagoes, ndo se podera exigir ao particular que conheca a invali-
dade do ato.

Admite-se que nao seja assim, contudo, em relacao aos operadores eco-
némicos, agentes ou profissionais de um determinado sector, que conhecem
normalmente a legislacao (lato sensu) que regula a sua atividade e possuem
capacidade financeira para consultar opinido juridica avalizada em determinada
matéria. Uma prevencéao é, contudo, devida: a exigibilidade do conhecimento
SO se revela perante ilegalidades inequivocas e ja nao perante problemas juridi-
cos controversos ou de dificil captagdo. Na duvida ou perante a complexidade
dos problemas, é perfeitamente legitimo que as empresas ou 0s operadores
econdmicos em geral confiem na «palavra» da Administracao.

4. Conclusao

Esta-se agora em melhores condicdes de responder a interrogacao de par-
tida: o novo regime de anulacéo dos atos administrativos logrou estabelecer um
equilibrio virtuoso entre as exigéncias da reposicéo da legalidade violada e a
protecao da confianga dos particulares?

30 Em sentido critico quanto a adogao deste requisito, ainda na vigéncia do CPA de 1991, cf. Tiaco
MacCIEIRINHA, Tutela da confianca..., op. cit., p. 585.
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Sem prejuizo de se poder discordar de algumas opcdes, por razdes que
se procurou explicar supra — alargamento do prazo de anulagéo para cinco
anos em relagdo a certos atos constitutivos de direitos; da referéncia deslocada
a indemnizagao apenas dos danos anormais; auséncia de referéncia expres-
sa a tutela da confianca, como elemento a ponderar, na deciséo de anulagéo;
cristalizacéo desnecessaria da solugao decorrente da chamada jurisprudéncia
Khiine —, é inegavel que o novo regime da anulacao traduziu um esforco de
abertura a flexibilizacao de solugdes que decorrem inevitavelmente da situacéo
de coliséo entre principios juridicos que Ihe esta subjacente, mitigando a abor-
dagem de «tudo ou nada» que vinha do regime anterior — possibilidade de anu-
lacdo para la do decurso do prazo de impugnacao dos atos; a possibilidade de
modelacdo dos efeitos da anulagao relativamente aos atos administrativos que
se tornaram inimpugnaveis; previsao expressa da tutela indemnizatdria, bem
como a exclusao da protecao da confianca relativamente aos beneficiarios que
utilizaram artificio fraudulento com vista a obtencéo do ato.

Por outro lado, se devidamente compreendido, o poder de anulacdo de
atos administrativos traduz o exercicio de uma competéncia subordinada ao
principio da juridicidade, ndo se podendo espartilhar na dicotomia entre poder
vinculado — exclusivamente orientado a reposicao da legalidade — ou poder dis-
cricionario — orientado, ainda que através de ponderacao, para a salvaguarda
do interesse publico atual e concreto. Portanto, como se procurou defender,
mesmo agindo dentro dos prazos de anulacdo, a Administragdo tem o dever
de ponderar, em cada caso concreto, se 0 dever da reposicao da legalidade
violada nao deve claudicar perante as exigéncias decorrentes do principio da
tutela da confianca.

Finalmente, procurou-se clarificar a solugao indemnizatéria adotada no Coé-
digo, no sentido de a adequar a fungéo da reparagéo do chamado dano da con-
fianca, cujos pressupostos, funcao e alcance ndo devem ser confundidos com
0s da indemnizacao pelo sacrificio, como parecia sugerir a referéncia normativa
a indemnizacao dos danos anormais.
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