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A justica sem forca é impotente;
a for¢a sem justica é tiranica(?)

1. Nota Introdutoria

Esta longe de ser pacifica a opgdo legislativa de positivar as “causas
legitimas de inexecucdo”, mais especificamente a formulagao textual da
“impossibilidade absoluta” e o “excecional prejuizo para o interesse
publico” como situacdes que legitimam a Administracdo em ndo executar

(") Doutorando em Ciéncias Juridico-Politicas na Faculdade de Direito da Universidade de
Lisboa; investigador colaborador no Lisbon Public Law Research Center.
(?) Cf. Braise PascaL, Pensées, trad. Sérgio Milliet, Nova Cultural, 1988, p. 62 (298).
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uma decisdo judicial ao abrigo do Cdodigo de Processo nos tribunais admi-
nistrativos (doravante, «CPTA»)(3). A auséncia do seu tratamento dogma-
tico-unitario, que questione aquelas opgdes a luz das normas e principios
vigentes no nosso ordenamento juridico, constitui o leitmotiv da nova
abordagem objeto do presente estudo.

Neste contexto, iremos revisitar a evolugado historica e comparada das
“causas legitimas de inexecug¢do” para, depois, analisarmos autonoma-
mente cada tipo em que esta figura se desdobra com base na doutrina mais
avalizada e numa andlise critica a jurisprudéncia mais recente. Com uma
visao detalhada das causas legitimas de inexecugdo no ordenamento juri-
dico portugués, chegamos ao tema central que nos propomos tratar rela-
tivo a necessidade, ou ndo, de o legislador consagrar a “impossibilidade
absoluta” e o “excecional prejuizo para o interesse publico”. Relativa-
mente a ultima, ndo deixaremos de analisar a conformidade constitucional
da sua formulagado no texto da lei.

2. Evolucao das “causas legitimas de inexecu¢io” no
ordenamento juridico portugués

Em Portugal, a evolugdo do instituto das causas legitimas de inexecu-
cao confunde-se, em certa medida, com a mudanca de paradigma de um
contencioso objetivista para um contencioso de plena jurisdicionalizagdo e
subjetivista(*). Como veremos, esta mudanga teve evidentes e naturais reper-
cussoes no “modelo de execugdo” de sentencas dos tribunais administrativos
existente e, mais especificamente, na concreta tipificagdo (em maior ou
menor numero) ¢ formulacio (de contetido mais ou menos genérico) das
causas que obstam o cumprimento das decisdes dos Tribunais pela Adminis-
tracdo, materializando as op¢des politico-legislativas de cada momento(®).

(®) Aprovado pela Lei n.° 15/2002, de 22 de fevereiro, publicada no Didrio da Republica
n.° 45/2002, Série I-A, 22 de fevereiro de 2002, pp. 1422-1457.

() Para uma evolugdo historico-juridica do contencioso administrativo, vide, entre outros,
Jost: ManueL Servuro Correla, Direito do Contencioso Administrativo, Vol. 1, LEX, 2005, pp. 441 a 781;
Maria pa GrLoria Garcia, Da justica administrativa em Portugal: sua origem e evolugdo, Universidade
Catolica Editora, 1994, passin.

(°) Para uma evolugdo historico-juridica das “causas legitimas de inexecugdo”, vide, entre
outros, Dioco Freimas po AmaraL, A Execu¢do das Sentengas dos Tribunais Administrativos, 2.* ed.,
Almedina, Coimbra, 1997, pp. 152 a 154; Jost Carros ViERa DE ANDRADE, 4 Justica Administrativa,
Ligoes, 19." ed., Almedina, 2021, pp. 381 a 384; GuiLuerMmE pa Fonseca Teixera, Execugdo das Senten-
¢as dos Tribunais Administrativos contra a Administragdo Publica, Almedina, 2022, pp. 170 a 171.



POSITIVACAO DAS CAUSAS LEGITIMAS DE INEXECUCAO NO CPTA 65

Num contencioso marcadamente objetivista, de inspiracdo francesa,
fruto de uma classica concecdo de separagdo de poderes, ndo se tolerava a
emissdo de pronuncias condenatorias jurisdicionais a Administragdo, no
sentido de a vincular a execugdo de determinadas prestagdes(®). O foco
estava na reposicdo da legalidade (objetivista) através de um contencioso
assente em decisdes de mera anulagio.

No ambito deste modelo de contencioso, a invocagao de causas legi-
timas de inexecugdo sujeitava-se ao livre-arbitrio da Administragao pre-
tender retirar as consequéncias das sentengas contra si proferidas, ainda
que de mera anulacdo, ou, pelo contrario, optar por uma compensagao
indemnizatdria(’): era um tempo de certa fungibilidade entre a execugao
(tutela primaria) e indemnizacao (tutela secundaria), o que levava a crer
que devia “deixar-se a Administragdo [...] a escolha entre a execugdo
direta e especifica da decisdo jurisdicional e a execug¢ao mediante o paga-
mento de indemnizagao, isto ¢ por sucedaneo”(?).

Ademais, a formulagao textual das causas que podiam ser invocadas para
a inexecucao das sentengas revelavam um contetido genérico, abrangendo um
maior numero de situagcdes em ordem a legitimar a possibilidade de a Admi-
nistragdo incumprir o dever de executar as sentencas contra si proferidas:

i) Nos idos anos de 1930, estabelecia-se que a inexecug¢do das
decisdes tinha como consequéncia uma pena de desobediéncia a
ndo ser que estivesse em causa uma “impossibilidade, grave
prejuizo, ou embaraco no seu cumprimento” [art. 6.°, § 1.°, do
Decreto n.° 18 017, de 28 de fevereiro de 1930(°)] e quando
algum membro do Governo ndo executasse uma sentencga do tri-
bunal, presumia-se que a inexecug¢ao era “sempre determinada
por impossibilidade” (art. 6.°, § 2.°). Esta solugdo da lei portu-
guesa, fonte de celeuma doutrinal(!?), ndo passou despercebida
pela vizinha doutrina espanhola(!!);

() Desta forma, entendia-se que “os tribunais, quaisquer que sejam, s3o impotentes para coa-
gir a Administragdo”, ou seja, estes “ndo condenam: reveem atos, afirmam a sua legalidade ou anulam-
nos por ilegais” (cf. MarceLLo Caerano, «Anotagdo ao Acordao do STA (1. secgdo) de 22 de fevereiro
de 1952 — Caso de Brandao Queimaday in O Direito, Lisboa, ano 84.°, 1952, p. 205 apud Dioco Frei-
A8 DO AMARAL, 4 Execugdo das Sentengas..., cit., p. 156.

(7)  Cf. GuinermE DA Fonseca TeixeRA, Execugdo das Sentengas..., cit., p. 23.

(8) Cf. MarceLLo Caerano, Tratado elementar de direito administrativo, Vol. 1, Coimbra Edi-
tora, 1943, pp. 372 ¢ 373.

(°) Cf. Diario do Governo n.° 49/1930, Série I, de 28 de fevereiro de 1930, pp. 383-385.

(19) Relativamente a esta presungao existia quem a considerasse ilidivel mediante prova em
contrario do Exequente, uma vez que “conceber a presungdo de impossibilidade como presungao juris
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ii) De igual forma, no regulamento do Supremo Conselho de Admi-
nistragao Publica, previa-se que os acorddos deste 6rgao seriam
cumpridos, sob pena de desobediéncia, pelas autoridades admi-
nistrativas a ndo ser que “a entidade que houver de dar cumpri-
mento ao acordao entender que ha grave prejuizo ou embaraco
na sua execug¢do, ou que esta se mostre impossivel” [art. 49.°,
§ 2.°, do Decreto n.° 19 243, de 16 de janeiro de 1931('2)]
seguindo-se a pronuncia sobre o Supremo Conselho que, em
caso de procedéncia, notificava os interessados para acordarem a
reparagao que fosse devida (art. 49.°, § 3.°);

iii) Posteriormente, com a extingdo do Supremo Conselho de Admi-
nistragdo Publica e criacdo em sua substituicao do Supremo Tribu-
nal Administrativo(!3), mantém-se as normas referidas anterior-
mente [art. 15.° do Decreto-Lei n.° 23 185, de 30 de outubro
de 1933('%)] e, no ambito do diploma que passa a regular o funcio-
namento Supremo Tribunal Administrativo, prevé-se que os seus
acérdaos “tornam-se executdrios logo que transitem em julgado, e,
salvo o caso de impossibilidade, grave prejuizo ou embaraco na
sua execucdo, a inexecugdo deles, por parte de quem deva cumpri-
los, quando a respetiva execucao for requerida pelas partes interes-
sadas, importa a pena de desobediéncia” [art. 28.° do Decreto-Lei
n.° 40 768, de 8 de setembro de 1956(1)];

iv) Em 1969, elimina-se pela primeira vez, mas apenas quanto ao
Conselho Ultramarino, a referéncia ao “embaraco” na execugao

et de jure, atribuindo portanto ao Governo o direito de ndo executar as sentengas fora dos casos de
auténtica impossibilidade ou grave prejuizo para o interesse publico, seria contrariar as disposigdes
legais que consagram o principio da obrigatoriedade das sentengas dos tribunais administrativos”
(cf. Dioco Frertas po Amarat, A Execugdo das Sentengas..., cit., p. 154) ou quem a intendesse como
iuris et de iure (cf. ManueL Awves Peixoro, A execugdo de sentengas contra a administra¢do — esbogo
de uma teoria e andlise do direito portugués, Dissertagao de Licenciatura em Ciéncias Juridicas apre-
sentada na FDUL, 1943, pp. 24,29 a 32,90 ¢ 91).

(') Cf. Aurerio Guarra, “Ejecucion de sentencias en el processo administrativo espafiol”
in Revista de Administracion Publica, n.° 9, Madrid, 1952, p. 98.

(') Cf. Diario do Governo n.° 13/1931, Série I, de 16 de janeiro de 1931, pp. 111-124.

(13)  De acordo com 0 MarcerrLo Caetano, esta extingao colocou termo a fase de “experiéncia e
incerteza” (cf. Manual de Direito Administrativo, Vol. 11, 10.* ed., Almedina, Coimbra, 1984, p. 1283).

(%) Cf. Diario do Governo n.° 247/1933, Série I, de 30 de outubro de 1933, pp. 1809-1811.

(%) Cf. Diério do Governo n.° 192/1956, Série I, de 8 de setembro de 1956, pp. 1375-1378.
De igual forma, o Regulamento do Supremo Tribunal Administrativo prevé a pena de desobediéncia
pela inexecugdo das decisdes por parte de quem deva cumpri-las “salvo o caso de impossibilidade,
grave prejuizo ou embarago” (art. 77.° do Decreto-Lei n.° 41 234, de 20 de agosto de 1957, aprovado
pelo Diario do Governo n.° 186/1957, Série I, de 20 de agosto de 1957, pp. 811-819).
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enquanto fundamento para a inexecucao [art. 23.° do Decreto-Lei
n.° 49 146, de 25 de julho de 1969('%)], em linha do defendido
anteriormente pela doutrina por ja se considerar incluido o “emba-
raco” no “‘grave prejuizo para o interesse publico”(17), e, por outro
lado, deixar transparecer a ideia de que uma “leve ou embaragosa
dificuldade” era suficiente para ndo executar a sentenca('®).

Com o novo periodo constitucional democratico passou-se para um
contencioso administrativo de pendor mais subjetivista, a que 0 processo
executivo nao ficou imune(!?). Esta mudanca de paradigma nao foi feita
num s dia, tendo estado presente nas diversas revisoes constitucionais(2°).
Dessa forma, embora se tenha passado a consagrar o principio da obrigato-
riedade e prevaléncia das decisdes judiciais [hoje, no art. 205.°, n.° 2, da
Constituicdo(?!)], so6 nas revisdes constitucionais subsequentes se proce-
deu a alteracdo do paradigma do modelo de contencioso de mera anulagao
abrindo o acesso ao recurso contencioso para as situagdes nas quais se pre-
tendesse obter o reconhecimento de um direito ou interesse legalmente
protegido, no art. 368.°, n.° 4, da Constituicdo [revisdo operada pela Lei
Constitucional n.® 1/1982, de 30 de setembro(?2/2)], e a consagragdo
expressa do principio da tutela jurisdicional efetiva, nos arts. 20.°, n.4 ¢ 5
e 268.°, n.os 4 ¢ 5, da Constituicdo [quarta revisdo constitucional operada
da Lei Constitucional n.° 1/1997, de 20 de setembro(24)].

A subjetivacdo do modelo de contencioso administrativo veio igual-
mente acompanhada, a nivel infraconstitucional, da positivacdo de algu-
mas garantias dos particulares ao nivel do processo executivo. Com a
entrada em vigor do Decreto-Lei n.° 256-A/77, de 17 de junho(%), que

(') Cf. Diario do Governo n.° 173/1969, Série I, de 25 de julho de 1969, pp. 890-894.

(") Cf. MarceLro Caerano, Manual..., 11, cit., p. 1402, para quem o “embarago” era uma espé-
cie do género “grave prejuizo”.

(18)  Cf. Freitas po AMaRAL, A execucdo de sentencas dos tribunais administrativos, Atica,
1967, pp. 192 e 193.

() Sobre esta evolugdo, cf., por todos, CeciLia ANacoreta CorrEla, 4 tutela executiva dos par-
ticulares no codigo de processo nos tribunais administrativos, Almedina, 2013, pp. 25 a 140.

(29)  Cf. CeciLia ANacoreta CorrEla, 4 tutela executiva..., cit., pp. 98 a 140.

(2") Com correspondéncia, na versao originaria, ao art. 210.°, n.° 1, da Constituicao.

(?2) Cf. Diario da Republica n.° 227/1982, Série I, de 30 de setembro de 1982, pp. 3135-3206.

(2*) Sobre a importancia desta revisdo constitucional no modelo de contencioso administra-
tivo, cf. Jost CarLos VIEIRA DE ANDRADE, «A protec¢ao dos direitos fundamentais dos particulares na jus-
tica administrativa reformada» in Revista de Legislagdo e Jurisprudéncia, ano 134, n.° 3929, Coimbra
Editora, 2001, p. 227.

(?*) Cf. Diario da Republica n.° 218/97, Série I-A, de 20 de setembro de 1997, pp. 5130-5196.

(%) Cf. Diario da Repuiblica n.° 138/1977, 1.° Suplemento, Série I, de 17 de junho de 1977, pp. 1-3.
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“reforga as garantias de legalidade administrativa e dos direitos indivi-
duais perante a Administragao Publica”, deu-se um avanco significativo
no sentido de garantir a autoridade e o efetivo cumprimento das decisdes
jurisdicionais.

Por oposigdo ao periodo anterior, além de este diploma passar a pre-
ver expressamente o conceito de “causa legitima de inexecucdo”, cristali-
zando um longo trabalho doutrinal que o antecedeu(?¢), a sua formulagao
veio denotar uma exigéncia acrescida para a sua verificagao. Desta forma,
passam a incluir esse conceito a “impossibilidade” e o “grave prejuizo
para o interesse publico”, eliminando-se do seu rol a referéncia a “emba-
rago” (art. 6.°, n.° 2, ad contrario)(*).

Seja como for, os aspetos positivos introduzidos pelo referido diploma
nao conseguiram, no imediato, assegurar uma plenitude no processo executivo
de sentengas contra a Administragdo. Por exemplo, embora se abandone a pre-
suncdo de que a inexecugdo revela uma impossibilidade, exige-se ao particular
que tenha de recorrer ao tribunal para obter uma sentenca que declare a ndo
verificacdo da causa legitima de inexecucao(2®). Fica-se a meio caminho(??).

Na viragem do século, o0 CPTA passou a prever como “causas legiti-
mas de inexecugdo” da prestagdo de factos ou coisas e de sentengas de anu-
lacdo de atos administrativos, o “grave prejuizo para o interesse publico”
e a “impossibilidade absoluta” (art. 163.°, n.° 1). Esta “absolutizacdo” da
impossibilidade, consagrada na esteira do que vinha sendo defendido pela
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Administrativo(*?), foi interpretada no
sentido de impedir a “mera dificuldade ou onerosidade da prestacao”(3!)

(%) No sentido do contributo doutrinal para este diploma, cf. Dioco Frertas po Amarat, Direito
Administrativo, Vol. 1V, 1988, p. 230; MArio Aroso bE ALMEIDA, «A execucdo das sentengas dos tribu-
nais administrativos no pensamento de Diogo Freitas do Amaral» in Em Homenagem ao Professor
Doutor Freitas do Amaral, Almedina, 2010, pp. 134 a 141.

(27)  Para uma visdo geral sobre a tramita¢ao do “processo de execuga@o de julgados” ao abrigo
do Decreto-Lei n.° 256-A/77, cf. Acordao do Tribunal Constitucional n.° 281/2004, de 21 de abril de 2004,
disponivel in <www.tribunalconstitucional.pt>.

(%) Evidenciando uma “obrigatoriedade enfraquecida tipica das sentencas anulatorias”
(cf. Jost Carros ViErRa DE ANDRADE, 4 Justica..., cit., p. 382).

(%) O autor Vierra bE ANDRADE elenca varios pontos que, no seu entender, constituem uma evi-
déncia de o Decreto-Lei n.° 256-A/77, de 17 de junho, constituir um instrumento limitado quanto as
decisdes proferidas contra a Administragao (cf. 4 Justica..., cit., pp. 382 e 383).

(3%) Desta forma, o Supremo Tribunal Administrativo ja referia que a “impossibilidade de
executar a decisdo terd de ser absoluta, ndo relevando uma mera dificuldade na execugédo do julgado,
ou o seu caracter eventualmente oneroso” (cf. Acordao do Supremo Tribunal Administrativo, de 2 de
abril de 1998, proferido no ambito do processo n.° 19815A, disponivel in <www.dgsi.pt>).

(3")  Cf. MArio Aroso pe ALmea / Carcos Fernanpes Capina, Comentdrio ao Codigo de Pro-
cesso nos Tribunais Administrativos, 5.* ed., Almedina, 2021, p. 1277; no mesmo sentido, cf. Robrico
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como impossibilidade de execu¢ao das sentengas dos tribunais administra-
tivos.

S6 com a reforma do contencioso administrativo de 2015, operada
pelo Decreto-Lei n.° 214-G/2015, de 2 de outubro(32), ¢ que se abandona e
substitui o adjetivo “grave” por “excecional prejuizo para o interesse
publico”(3%), cuja alteracao evidenciou a inten¢do de o legislador preten-
der dificultar a sua verificagao e reforgar a forga executiva perante a Admi-
nistracao(4).

Sucede que, a par do processo executivo, o CPTA alterou a “légica
tradicional”(3%) de invocagdo e verificacdao das causas legitimas de inexe-
cucao, tendo incorporado uma solugao inovadora(3°) de antecipagao da
invocacao das causas legitimas de inexecug@o no processo declarativo
(art. 45.°,n.° 1, do CPTA), cuja positivagao nao deixou de suscitar algumas
duvidas na sua conformidade com a Constitui¢cio(3”). A semelhanga do
que o legislador efetuou em sede de processo declarativo, também sé nas
revisoes legislativas subsequentes se passou a exigir o “excecional” (e ndo

Esteves pe OLiveira, «Processo Executivo: Algumas Questdes» in A Reforma da Justi¢a Administrativa,
Boletim da Faculdade de Direito de Coimbra- Studia luridica, 86, Coimbra Editora, 2005, p. 252.

(32) Cf. Diario da Republica n.° 193/2015, 3.° Suplemento, Série I, de 2 de outubro de 2015,
pp. 12-108.

(33) Louvando igual redagao para o art. 45.°, do CPTA, cf. Vera Eiro, «O regime de antecipa-
¢do da sentenga por causa legitima de inexecucaoy» in Comentdarios a Legisla¢do Processual Adminis-
trativa, Vol. 1, 5.* ed., AAFDL, 2020, p. 920; atenta a diferenciagdo de terminologia existente até 2015,
existia quem legitimamente questiona-se as suas implicagdes ao nivel do regime de invocagéo das cau-
sas legitimas de inexecugdo (cf. Joao Tiaco Suvera, Mecanismos de agilizagdo processual e principio
da tutela jurisdicional efetiva no contencioso administrativo, Tese de Doutoramento em Direito na
especialidade em Ciéncias-Juridico Politicas, Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, Vol. I,
2017, p. 658).

(3*) Cf. Jost Carros ViERA DE ANDRADE, 4 Justica..., cit., p. 388 (1013); no sentido de que a
alteracdo nao introduziu qualquer inovagdo «na medida em que ja se entendia que o “excecional pre-
juizo para o interesse publico” apenas devia ser reconhecido em situagoes-limite» (cf. MArio Ar0So DE
Armema / Carcos Fernanpes Capina, Comentdario..., cit., p. 1278).

(3%) Cf. Joro Tiaco Sivera, Mecanismos de agilizagdo..., cit., p. 631

(3¢)  Cf. Acordio do Supremo Tribunal Administrativo, de 25 de margo de 2010, proferido no
ambito do processo n.° 913/08, disponivel in <www.dgsi.pt>.

(37) Neste sentido, Vasco Pereira pa Siva, «Todo o contencioso administrativo se tornou de
plena jurisdi¢do» in Cadernos de Justica Administrativa, n.° 34, p. 30, considerava o normativo
inconstitucional por violagao dos principios da separagdo de poderes, do pedido e da plenitude da
tutela do particular — «em caso de colisdo com um interesse publico mais “gravemente lesado”, pode
levar a transformagdo do contencioso administrativo num “processo de mera indemnizagao”»; reba-
tendo ponto por ponto cada um dos argumentos de inconstitucionalidade invocados, cf. Ceciria ANaco-
ReTA CORREIA, 4 tutela executiva..., cit., p. 326; note-se, tal como ja se referiu a titulo de enquadramento,
que antes vigorava uma conceg¢ao do direito indemnizatorio do Exequente, ficando nas maos da Admi-
nistrac@o a “liberdade” para executar (tutela primaria) ou indemnizar (tutela secundaria) (cf. MarceLLo
Caemano, Tratado elementar..., cit., pp. 372 ¢ 373).
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apenas “grave”) prejuizo para o interesse publico, uniformizando-se os
conceitos no processo declarativo e executivo(3®).

Uma vez efetuada a resenha historico-legislativa da positivacao das
causas legitimas de inexecu¢ao subjacente a mudanga de paradigma para
um contencioso subjetivista, ¢ ainda devida uma palavra a consagracio
expressa do instituto noutros diplomas avulsos.

Sendo vejamos, no ambito do direito do urbanismo, o art. 62.°, n.° 8,
do regime de licenciamento de obras particulares, aprovado pelo Decreto-
Lei n.° 445/91, de 20 de novembro(?°), na sua versao inicial, estabelecia
ser inadmissivel invocar causas legitimas de inexecugdo nas sentengas que
(i) reconhecessem os direitos constituidos em caso de deferimento tacito
do pedido de licenciamento de obras e de utilizagdo de edificios (art. 62.°,
n.° 2) ou (i7) reconhecessem o direito a emiss@o do alvara (art. 62.°, n.° 7).
De igual forma, o art. 68.°, n.° 5, do regime juridico dos loteamentos urba-
nos, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 448/91, de 29 de novembro(#), na sua
versdo inicial, estabelecia ndo ser admissivel invocar causa legitima de
execucdo das sentencgas que reconhecessem os direitos constituidos em
caso de deferimento tacito do pedido de licenciamento de operagdo de
loteamento ou de obras de urbanizagdo (art. 68.°, n.° 2). Entretanto, ambos
os artigos foram revogados.

Mais recentemente, no ambito do direito financeiro, também se pas-
sou a prever expressamente o instituto das causas legitimas de inexecugao.
Assim, em execu¢do de sentenca anulatoria de quaisquer atos praticados no
ambito do Capitulo III, do Regime Geral das Institui¢des de Crédito e
Sociedades Financeiras(*!), onde se incluem as medidas de resolu¢ido ban-
caria, o Banco de Portugal “pode invocar causa legitima de inexecugao, nos
termos conjugados do n.° 2 do art. 175.° ¢ do art. 163.° do Cddigo do Pro-
cesso dos Tribunais Administrativos, iniciando-se, nesse caso, de imediato,
o procedimento tendente a fixacdo da indemnizacao devida de acordo com
os tramites previstos nos arts. 178.° e 166.° daquele mesmo Codigo”
(art. 145.°-AR, n.° 3). De igual forma, mas quando esteja em causa a execu-
¢do de sentenca anulatéria do ato de revogacdo da autorizagdo para o exer-

(*%) Denotando esta diferenciac@o, cf. Robrico Esteves pe OLiveira, «Processo Executivo...,
cit., p. 259.

(3%) Cf. Diario da Republica n.° 267/91, Série I-A, de 20 de novembro de 1991, pp. 5996-
-6010.

(49)  Cf. Diario da Republica n.° 275/91, Série I-A, de 29 de novembro de 1991, pp. 6240-
-6254.

(*1)  Aprovado pelo Decreto-Lei n.° 298/92, de 31 de dezembro, publicado no Diério da Repu-
blica n.® 301/1992, Série I-A, 31 de dezembro de 1992, pp. 24-51.



POSITIVACAO DAS CAUSAS LEGITIMAS DE INEXECUCAO NO CPTA 71

cicio da atividade das institui¢des de crédito, o Banco de Portugal pode
invocar causa legitima de inexecucdo, nos termos conjugados do n.® 2
do art. 175.° ¢ do art. 163.° do CPTA, “iniciando-se, nesse caso, de ime-
diato, o procedimento tendente a fixacdo da indemnizagao devida, de
acordo com os tramites previstos nos arts. 178.° e 166.° daquele mesmo
Codigo” [art. 15.°-A, do Decreto-Lei n.° 199/2006, de 25 de outubro(*2/43)].

Em sintese, ap6s recortadas as grandes linhas de evolugao legislativa
desde o inicio do século XX, € possivel extrair algumas conclusdes:

i) Desde o inicio do século XX até a atualidade, a formulagao ini-
cial das causas legitimas de inexecu¢@o, muito questionaveis
num verdadeiro Estado de Direito(*#), evoluiu no sentido de tor-
nar mais exigente a sua verificagdo: do mero “embarago” ao
“excecional prejuizo para o interesse publico”;

ii) Esta evolucdo teve subjacente uma outra que foi a da passagem
de uma concegdo objetivista do contencioso administrativo para
uma outra mais subjetivista e protetora dos direitos dos particu-
lares;

iii) Paralelamente, o legislador optou por consagrar o instituto das
causas legitimas de inexecug@o em diplomas setoriais.

Com este pano de fundo, a analise da evolucdo das causas legitimas
de inexecug¢ao nao ficaria completa se nao se aludisse a uma perspetiva de
Direito comparado. Eis o que importa analisar.

3. Uma visdo comparada

Ainda neste ambito introdutorio, para melhor se poder entender o ins-
tituto em analise, convém passar em revista alguns ordenamentos juridi-
cos. Como se vera, as linhas seguintes serdo determinantes para a com-
preensdo e questionamento que, a cada momento, se faga das solugdes do
legislador portugués.

(*2)  Que regula a liquidagdo de institui¢cdes de crédito e sociedades financeiras com sede em
Portugal e suas sucursais criadas noutro Estado-Membro, publicado no Diario da Republica,
n.° 206/2006, Série 1, de 25 de outubro de 2006, pp. 7382-7389.

(¥) Ambas as normas foram introduzidas pelo Decreto-Lei n.° 31-A/2012, de 10 de fevereiro,
publicado no Diario da Repuiblica n.® 30/2012, Série I, 10 de fevereiro de 2012, pp. 2-101.

(*)  Cf. Dioco Frermas po Amaral, Direito..., cit., p. 242.
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Em nosso entendimento, no plano do direito comparado, os ordena-
mentos juridicos podem dividir-se em dois grandes grupos: os que nao
tipificam expressamente as causas que impedem a Administragdo de exe-
cutar as sentengas, como os ordenamentos juridicos alemao e francés, e
aqueles que consagram expressamente as causas que impedem a Adminis-
tracdo de executar as sentencas (entre nos, denominadas, causas legitimas
de inexecucao), como os ordenamentos juridicos italiano, e dos paises de
lingua oficial portuguesa ou espanhola.

No grupo de ordenamentos juridicos que nio contém qualquer
previsao legislativa sobre as situacdes que podem legitimar o incum-
primento de uma sentenca judicial, encontramos o ordenamento juridico
francés, cujo Codigo de Justica Administrativa(*’) comeca por dispor lapi-
darmente que “[1]es jugements sont exécutoires” (artigo L11). Embora ndo
esteja expressamente consagrada qualquer regra relativamente a impossi-
bilidade ou excecional prejuizo para o interesse publico, ja ha muitos anos
a esta parte(*), o Conselho de Estado tem vindo a reconhecer que, em
alguns casos, a execugao de sentencas redundaria numa grave perturbacao
da ordem publica ou do funcionamento dos servigos publico. Por exemplo,
no reconhecimento do principio da intangibilidade das obras publicas(*"),
onde assenta o entendimento de que nao pode o tribunal ordenar a destrui-
¢do da obra publica [sem prejuizo de algumas inflexdes surgidas posterior-
mente(*®)] ou no reconhecimento do principio da continuidade dos servi-
¢os publicos, segundo o qual ndo se pode executar sentengas que
coloquem em causa o funcionamento dos servicos e interesses da coletivi-
dade. Por outro lado, a Administragdo recorre as denominadas validations
legislatives de atos invalidos que, embora ndo seja considerado um meca-
nismo injustificado ou inconstitucional(#?), ¢ um mecanismo sujeito a

(%) Disponivel in <www.legifrance.gouv.fr>.

(#¢)  Neste sentido, desde o arrét Couiteas, de 30 de novembro de 1923, que a jurisprudéncia
francesa tem vindo a admitir que a Administragdo ndo execute as sentengas por razdes de ordem
publica (sobre este caso, cf. DioGo Frermas po AmaraL, A Execugdo das Sentengas..., cit., pp. 147 e 148,
¢ doutrina ai citada).

(#7)  Cf. MA4rio Aroso pe ALmepa, 4 Anulagdo..., cit., p. 714.

(“8)  Cf. Decisoes de 5 de margo de 2002 e 29 de janeiro de 2003, onde ndo se encontrou qual-
quer obstaculo na demoli¢ao de uma obra publica (cft., respetivamente, Erwan Rover, «Le fin du prin-
cipe d’intangibilité de 1"ouvrage public?» in L Actualité Juridique n.° 5, Paris, 2003; NoeL GuiLLAUME,
«La démolition d 'un ouvrage public mal implanté peut étre ordonnée» in La Semaine Juridique, n.° 28,
Paris, 2003, pp. 1313-1316).

(#9) Cf. Decisao n.° 80-119, de 22 de julho de 1980 do Conseil constitutionnel, disponivel
in <www.conseil-constitutionnel.fr>, no qual se referiu que o principio da separagdo de poderes “ne
s’opposent pas a ce que, dans I’exercice de sa compétence et au besoin, sauf en matieére pénale, par la
voie de dispositions rétroactives, le législateur modifie les régles que le juge a mission d’appliquer;
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determinados requisitos para a sua operacionalizagdo (respeito pelo caso
julgado, ndo retroatividade das leis penais, a consecugdo de um objetivo de
interesse geral, etc.)(%?).

No direito alemao também ndo existe qualquer consagragao expressa(®!).
Existe, em contrapartida, uma constante no cumprimento espontaneo das
sentencas pela Administracao, seja pela confianca depositada nos tribunais
para a resoluc@o dos conflitos, no dever de controlo das decisdes adminis-
trativas a cargo dos tribunais ou, até, pela existéncia de agentes adminis-
trativos de formagao essencialmente juridica(°?). Mas nem sempre ¢ assim.
Situagdes existem em que se revela impossivel a execugao de sentengas
condenando a prestacao de quantias pecunidrias, quando possa colocar em
causa o funcionamento da propria Administragao (v.g., ferrovia) ou contra-
rie o fim publico (v.g., obras de arte, bibliotecas, etc.), ndo obstante se
assumir como pressuposto a solvéncia do Estado(°?). Noutros casos, a
resolucdo da questdo passa ainda pela ponderacdo casuistica do interesse
publico e da posicao do beneficiario do ato ilegal, numa clara alusao ao
principio da proporcionalidade (a Folgenbeseitigungsanprunch).

Ainda assim, ndo se ignora uma ligeira inflexao nesta constante, evi-
denciada por um caso recente, no ambito do direito do ambiente, em que
existe uma recusa persistente do Land da Baviera no cumprimento de uma
decisdo judicial que ordena a adogdo proibicdes de circulagdo para certos
veiculos a motor diesel em varias zonas urbanas da cidade de Munique, a

qu’ainsi le fait que la loi soumise a ’examen du Conseil constitutionnel intervient dans une matiére
ayant donné lieu a des recours actuellement pendants n’est pas de nature a faire regarder cette loi
comme non conforme a la Constitution”.

(39)  Sobre esses requisitos, cf. Ouvier GoniN, Contentieux Administratif, Litec, 1996, pp. 326
a 330, para quem se trazduzem em (i) “1’interdiction de reconstituer par validation legislative 1’acte
administratif définitivement annulé et, par voie de conséquence, la limitation du champ de la valida-
tion, a titre exclusivement préventif, aux actes encore susceptibles d’annulation contentieuse par le
juge de 1’exces de pouvoir”, (i) “1’interdiction de toute modification rétroactive du droit applicable
en matiére répressive” e (iii) “la prise en consideration d’un motifd’interet general suffisant de nature
ajustifier la mesure de validation preventive”; vide, ainda, Marc Guinara, «Les causes d’ inexécution
des décisions du juge administratif et leurs remeédes» in Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu,
Vol. 52,n.° 1, 2015, p. 76.

(") Para uma visdo do ordenamento juridico alemao nesta matéria (cf. MArio Aroso DE
AwmEDA, A Anulagdo..., cit., pp. 713 a 716, e doutrina ai citada) tendo em consideragdo que a lei pro-
cessual administrativa ndo regula o processo executivo, remetendo para a lei processual civil com
algumas especificidades [cf. Josi CarLos Viera bE ANDRADE, A Justi¢a..., cit., p. 382 (989)].

(°?)  Cf. EBeruarp SumipT-Assmann, «A Jurisdicdo Administrativa na Alemanha: Entre Tarefas
Classicas e Desafios Actuais» in Revista de Direitos Fundamentais & Justi¢a, Ano 8, n.° 29, Out-Dez.
2014, pp. 16 ¢ 21.

(*3)  Cf. Santiaco GonzaLez-Varas IBAREz, La jurisdiccion contencioso-administrativa en Ale-
mania, Madrid, Editorial Civitas, S.A., 1993, pp. 314 ¢ 317.
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fim de que fosse respeitado o valor-limite fixado em legislacdo euro-
peia(54).

No segundo grande grupo, entrou recentemente a Italia apos alguns
anos de auséncia de positivagdo de situagdes que legitimassem a inexecu-
cdo de sentencas pela Administracdo, ndo obstante o instituto giudizio di
ottemperanza, com o objetivo de obter a execu¢do de uma sentenca pela
Administra¢ao(®’). Com a reforma processual administrativa de 2011, o
Codigo do Processo Administrativo Italiano passou a prever expressamente
a possibilidade de recorrer aos tribunais de execugdo para solicitar uma
indemnizagao pela impossibilidade de inexecugao [art. 103.%, n.° 3(39)], a
titulo de responsabilidade civil objetiva, ndo sendo claro se o preceituado
abrange situacoes de excessiva onerosidade para o interesse publico da
entidade executada(®7).

(%) Chegado o caso as instancias jurisdicionais europeias, no sentido de saber se pode existir
uma detengdo coerciva dos titulares publicos, o Tribunal de Justica da Unido Europeia referiu que essa
matéria deve ser analisada pelo 6rgdo jurisdicional de reenvio ao abrigo das disposi¢des de direito ale-
mao respetivas alegando que “[o] direito da Unido, designadamente o art. 47.°, primeiro paragrafo, da
Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia, deve ser interpretado no sentido de que, em cir-
cunstancias caracterizadas por uma recusa persistente de uma autoridade nacional de se conformar
com uma decisdo judicial que a intima a dar cuamprimento a uma obrigagao clara, precisa e incondicio-
nal decorrente do referido direito, designadamente da Diretiva 2008/50/CE do Parlamento Europeu e
do Conselho, de 21 de maio de 2008, relativa a qualidade do ar ambiente e a um ar mais limpo na
Europa, incumbe ao 6rgdo jurisdicional nacional competente impor a detengdo coerciva de titulares de
uma fun¢ao abrangida pelo exercicio da autoridade publica quando exista, nas disposig¢des do direito
interno, uma base legal para a adogdo dessa detenc@o que seja suficientemente acessivel, precisa e pre-
visivel na sua aplica¢@o e desde que a limitagdo ao direito a liberdade, garantido pelo art. 6.° da Carta
dos Direitos Fundamentais, ao ter sido decretada essa detenc?o, respeite as restantes condi¢des impos-
tas a este respeito no art. 52.°, n.° 1, da referida Carta. Em contrapartida, na falta dessa base legal no
direito interno, o direito da Unido ndo habilita esse 6rgdo jurisdicional a recorrer a essa medida”
(cf. Acordao do Tribunal de Justica da Unido Europeia, de 19 de dezembro de 2019, proferido no
ambito do processo n.° C-752/18, disponivel in <www.curia.europa.eu>).

(°%) Sobre este instituto, cf., entre outros, Rucciero Dieack, «Il giudizio di ottemperanzay in
Giustizia Amministrativa, 8.* ed., G. Giappichelli Editore, 2020, pp. 633 a 658; Sesastiano CassARINO,
Manueale di Diritto Processuale Amministrativo, Giuffré Editore, 1990, pp. 548 a 566; Vicenzo Caia-
NiELLo, «Lésecuzione dell setenze del giudice amministrativo: il caso italiano» in Reforma do conten-
cioso administrativo — o debate universitario (trabalhos preparatorios), Vol. I, Ministério da Justiga,
Coimbra Editora, Coimbra, 2003, pp. 619 e ss.

(%°)  Nele se prevé que “[p]uo essere proposta, anche in unico grado dinanzi al giudice dell’ot-
temperanza, azione di condanna al pagamento di somme a titolo di rivalutazione e interessi maturati
dopo il passaggio in giudicato della sentenza, nonché azione di risarcimento dei danni connessi all’im-
possibilita o comunque alla mancata esecuzione in forma specifica, totale o parziale, del giudicato o alla
sua violazione o elusione”; sobre esta norma, cf. Rucaiero Dieack, «Il giudizio..., cit., pp. 645 ¢ 646.

(57)  Cf. Stereano Tarurro, «Il giudizio di ottemperanza» in Giustizia Amministrativa, 7.* ed.,
G. Giappichelli Editore, 2017, p. 643, para quem “non ¢ chiaro, invece, se 1’ottemperanza sia da
ammetere qualora la situazione di fatto sia tale per cui 1’esecuzione risulterebbe accessivamente one-
rosa (per l'interesse pubblico o per 1'interesse della p.a. inottemperante)”.
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Deve ainda destacar-se o ordenamento juridico espanhol, cuja tradi-
¢do evidencia bem a intengao do legislador em imprimir seguranga juridica
na tipifica¢do exaustiva de situagdes impeditivas de execugdo das sentencas
pela Administragdo. Desta forma, a reforma introduzida Ley de 5 de abril
de 1904, manteve a reconducao da inexecucao de sentencas a quatro situa-
¢oes distintas:

1.° Peligro de trastorno grave del orden publico;

2.° Temor fundado de guerra con otra potencia, si hubiera de cum-
plirse la sentencia;

3.° Quebranto en la integridad del territorio nacional, y

4.° Detrimento grave de la Hacienda publica (art. 84.°)(%8).

A par destas situacdes, a Ley de 18 de marzo de 1944(*°) aditou uma
quinta causa: “cualquier outra que entrafie idéntica gravedad a juicio del
Gobierno” (art. 5.°).

Até aos dias de hoje, o legislador espanhol manteve-se fiel a necessi-
dade de garantir um minimo de seguranca juridica na tipificacdo das cau-
sas legitimas de inexecugao, evitando formula¢des textuais demasiado
genéricas. Assim, desde 1998, a lei espanhola prevé expressamente
5 situagdes que podem fundamentar uma inexecucao de sentencas pela
Administracdo: seja por (i) “impossibilidad material o legal” [art. 105.°,
n.° 2, da Ley 29/1998, de 13 de julho(®?)]; ou quando a inexecugao assente
em causas de utilidade publica como o (i) “peligro cierto de alteracion
grave del libre ejercicio de los derechos y libertades de los ciudadanos”,
(iii) o “temor fundado de guerra” ou, ainda, (iv) o “quebranto de la integri-
dad del territorio nacional” (art. 105.°, n.° 3); por ultimo, (v) prevé-se ainda
prevé como motivo de incumprimento legal da sentenca que condene ao
pagamento de quantias pecuniarias o “transtorno grave” a Fazenda Publica
(art. 106.°, n.° 4)(°"). Desta forma, é de louvar a solugdo legal espanhola
assente num nivelamento dos interesses publicos e o direito dos particula-

(%) Para uma visao critica de cada uma destes casos de inexecugdo de sentengas, cf. AureLIo
Guarma, “Ejecucion de sentencias..., cit., pp. 93-95.

(3%) Cf. Boletin Oficial del Estado, n.° 83, de 23 de marzo de 1944, pp. 2399-2430.

(¢%)  Cf. Boletin Oficial del Estado, n.° 167, de 14 de julho de 1998.

(°1)  Nao estando esta solugdo legal ausente de criticas doutrinais — PasLo GonzALEZ MARINAS,
«Ejecucion de sentencias contencioso administrativas en Espafiay in Reforma do contencioso adminis-
trativo — o debate universitario (trabalhos preparatorios), Vol. I, Ministério da Justica, Coimbra Edi-
tora, Coimbra, 2003, pp. 501 e 502; Jost Luis Rouero IBANEz, «Ejejucion de sentencias en la Ley de la
jurisdiccion contencioso-administrativa» in Cuadernos de derecho local, n.° 8, 2005, pp. 41 e 42.
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res, por um lado, e identificado os concretos interesses publicos a serem
atendidos para o efeito, por outro lado, de forma a evitar a previsao de uma
clausula geral de salvaguarda do interesse publico, tal como sucede no
nosso ordenamento juridico(?).

Neste segundo grupo de situagdes encontram-se ainda, multiplos
ordenamentos juridicos dos paises de lingua oficial portuguesa ou espa-
nhola(), acompanhando um fenémeno de latinizacdo da positivagdo de
causas legitimas de inexecugdo e que, por assentarem nos ordenamentos
juridicos ibéricos ja analisados, nos escusamos de transcrever.

4. As causas legitimas de inexecucio

Com uma visao holistica da evolugdo das causas legitimas de inexe-
cucdo e do seu tratamento no plano do direito comparado, antes mesmo de
avangar para o tratamento de cada uma das figuras em que o instituto se
desdobra, parece-nos oportuno comecar por situa-lo no ambito da dogma-
tica juridica.

A mudanca do paradigma de contencioso marcadamente objetivista,
a que se aludiu anteriormente, veio concretizar a ideia de a execucdo das
sentencas constituir o ultimo reduto do recurso a via judicial, cuja utilidade
“vale apenas o que valer a sua repercussao final nas situacdes reais da
vida”(6%). E o “momento da verdade”(¢%) onde se prova ou nio a existéncia
de um Estado de Direito [material(®°)].

(62)  Cf. GuiLnerme pa Fonseca Teixera, Execugdo das Sentengas..., cit., p. 173.

(63)  Vejam-se os varios ordenamentos juridicos que consagram expressamente as situagdes
legitimas de inexecugdo de sentengas pelos Tribunais: Angola (arts. 109.° a 113.° do Regulamento do
Processo Contencioso Administrativo), Mogambique (art. 188.° da Lei que Regula os Processos da
Jurisdi¢do Administrativa), Cabo Verde (arts. 46.° ¢ 47.° do Decreto-Lei n.° 14-A/83, de 22 de margo),
Guiné-Bissau (art. 144.° do Cdodigo de Processo do Contencioso Administrativo), Argentina (art. 414.°
do Cddigo Contencioso Administrativo y Tributario de la Ciudad de Buenos Aires), Colombia
(art. 189.° do Codigo de Procedimento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo), Equador
(art. 63.°-B da Ley n.° 35, de 18 de margo de 1968), Costa Rica (arts. 173.° e 174.° da Ley n. 8.508,
de 28 de abril de 2006) e El Salvador (art. 41.° do Decreto n.° 81, de 24 de novembro de 1978) — para
uma visao geral dos ordenamentos referidos, cf. GuiLtermE pa Fonseca Teixera, Execugdo das Senten-
¢as..., cit., pp. 173 a 176.

(%) Cf. DioGo Frermas po AmaraL, 4 Execugdo das Sentengas..., cit., p. 9.

(65)  Neste sentido, Pauro Otero, Legalidade e Administragdo Publica, o sentido da vinculagdo
administrativa a juridicidade, Almedina, Coimbra, 2003, p. 965, afirma que toda a “efetiva subordina-
¢do a juridicidade se joga na fase da execucdo das sentengas dos tribunais administrativos, revelando
ser esse 0 «momento da verdade» de todo o ordenamento juridico-administrativo de um Estado de
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Desta forma, a lei processual administrativa ¢ lapidar em estabelecer
um dever de a Administragdo executar as sentencas dos tribunais adminis-
trativos: as decisdes dos tribunais administrativos “sdo obrigatorias para
todas as entidades publicas” (art. 158.°, n.° 1, do CPTA)(¢7), sob pena de se
reconduzirem a meras declaragdes de intengoes(6?).

Em contrapartida ao dever da Administracdo, o direito do particular a
execucao (e ndo apenas um interesse legitimo)(®’) pode ser encarado enquanto
decorréncia do principio da tutela jurisdicional efetiva(’’) ou como um direito
subjetivo publico autébnomo(’!). Mesmo nesta ultima perspetiva, ha quem o
considere com natureza jusfundamental anadloga aos direitos, liberdades e
garantias(”?), ainda que sem consagra¢ao constitucional expressa.

Direito: todas as proclamagdes constitucionais e constru¢des dogmaticas em torno do principio da juri-
dicidade da atuagdo administrativa serdo vas se, apesar de tudo, a Administragdo Publica sempre con-
seguir no fim fazer prevalecer a sua interpretacao do que seja a conduta administrativa conforme com
a legalidade, «comprando» pelo preco de uma qualquer indemnizagao a inexecugao ilicita do dever
constitucional de executar tais sentengas”.

(%) De acordo com JorGe MiraNDA, a obrigatoriedade da execugdo das sentengas dos tribunais
administrativos enquadra-se no Estado de Direito material por contraposi¢ao ao Estado de Direito for-
mal (cf. Aperfeicoar a Constitui¢do, Almedina, 2021, p. 29).

(¢7)  Falando de uma necessidade de garantir obediéncia as decisdes dos tribunais, cf. Vera
Ero, «O regime de antecipagdo...», cit., p. 912.

(6%)  Cf. Anpris Betancor, «Inejecucion de sentencias que condenan a la Administracion a des-
plegar una actuacion dirigida a la realizacion de un derecho subjetivo. El caso de la reintroduccion del
castellano como lengua vehicular en la ensefianza catalanay in Revista de administracion publica,
n.° 201, 2016, p. 147.

() Por isso, “ao dever de executar corresponde, do lado do particular que obteve vencimento
no recurso contencioso de anulagdo, um direito subjetivo, que ¢ o direito a execugdo” (cf. Dioco Frermas
Do AMARAL, Direito..., cit., p. 234; A Execugdo das Sentengas ..., cit., p. 27); sobre a ideia de a um dever
se associar sempre um direito (cf. Hans Kersen, «The Law as a Specific Social Technique» in The Uni-
vesity of Chicago Law Review, Vol. 9, n.° 1, 1941, p. 76, para quem o conteudo de um direito ¢, em
ultima analise, o cumprimento do dever de outro sujeito; vide ainda, cf. WesLey Newcoms HonrELD,
«Some fundamental legal conceptions as applied in judicial reasoning» in The Yale Law Journal, 23,
1913, pp. 30-32; Luis Duarte " Armea, «Fundamental legal concepts: the Hohfeldian framework» in
Philosophy Compass, 11/10, 2016, pp. 555-556; Gongaro pe ANprape Fasiio, «Posi¢des juridicas con-
feridas por normas de direitos fundamentais» in Lisbon Law Review, Vol. LVIII, 2017, pp. 75-77).

(%) Neste sentido, cf. Joao Tiaco Siveira, Mecanismos de agilizagdo..., cit., pp. 268 e 269,
para quem o direito de acesso aos tribunais (uma dimensao do principio da tutela jurisdicional efetiva)
pode ser caracterizado como abrangendo “o direito a execugao das decisoes judiciais” (no mesmo sen-
tido, cf. J.J. Gomes CanotiLko / VitaL Morera, Constitui¢do da Republica Portuguesa anotada, Vol. 1,
4.* ed., Coimbra Editora, Coimbra, 2007, p. 414). Também existe doutrina vizinha com o mesmo
entendimento (cf. Anpris Betancor, «Inejecucion de sentencias..., cit., pp. 147 e 148).

(1) Cf. Ricarno Branco, «As relagdes do CPTA com a conveng@o europeia dos direitos do
Homem e com a jurisprudéncia do tribunal europeu dos direitos do Homemy» in Comentarios a Legisla-
¢do Processual Administrativa, 5.* ed., Vol. I, AAFDL, 2020, p. 325; Maria AmaLia Santos, «O direito
constitucionalmente garantido dos cidaddos a tutela jurisdicional efectiva» in Julgar, 2019, p. 22.

(7?) Cf. GuiLnerME DA Fonseca TeixerA, Execugdo das Sentengas..., cit., pp. 35-41; Nuno Cunua
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E justamente neste reino da tensio que emergem as causas legitimas
de inexecugdo, cuja ocorréncia situa-se, no plano dogmatico-juridico,
entre a cedéncia do direito do particular a execugao (decorréncia do princi-
pio da tutela jurisdicional efetiva ou direito subjetivo autdbnomo) e a legiti-
macao do incumprimento do dever de a Administragdo executar as senten-
cas dos tribunais.

Desta forma, em face de uma sentenca, sob pena de nulidade dos atos
praticados e eventual responsabilidade civil, criminal e disciplinar dos
seus autores [art. 158.%, n.° 2, do CPTA(7?)], a entidade publica demandada
s6 pode fazer uma de duas coisas:

i) executa a sentenca praticando os atos a que foi condenada no
prazo legalmente previsto (arts. 158.°, n.° 1, 162.°, n.° 1, 170.°,
n.°1e175.°n.°1, do CPA); ou

ii) invoca a causa legitima de inexecugdo (arts. 163.°, n.° 3 ¢ 175.°,
n.° 2, do CPTA).

Neste ultimo caso, aludindo a defini¢do de “causa legitima de inexe-
cugdo” proposta por Freimas po Amarar, a Administragdo invoca uma situa-
¢do excecional que torna licita a inexecugdo das sentencas administrativas
mas que implica a obriga¢do de indemnizar o titular do direito a execu-
cao(’). Atualmente, a lei processual administrativa admite expressamente
a invocagdo de dois tipos de causas legitimas de inexecugdo — a impossi-
bilidade absoluta (causa natural) e o excecional prejuizo para o interesse
publico (causa administrativa)(7).

Vejamos, pois, em que se traduz cada uma destas figuras, tendo sem-
pre presente que sao realidades distintas e nao sobreponiveis(7°).

Roro, «A inexecugdo ilicita dos julgados administrativos e a responsabilidade civil da administracéo.
Justiae nuptiae? (algumas consideragdes principiantes)» in Coletdnea de Estudos em Memoria de
Francisco Lucas Pires, Universidade Autonoma de Lisboa, 1999, p. 231.

(*) Desta forma, o preceito em questdo estende o regime de responsabilidade as “situagdes de
rebeldia que se concretizem na pratica de atos administrativos desconformes com decisoes judiciais”
(cf. MArio Aroso pE ALMEIDA /CarLos FErnaNDEs CapiLua, Comentdrio..., cit., p. 1260).

(%) Cf. DioGo Frermas po AmaraL, 4 Execugdo das Sentengas..., cit., p. 123.

(%)  Esta distin¢@o de “causa natural” e “causa administrativa” deve-se as sugestivas palavras
de Robrico Esteves pe OLivera, «Processo Executivo..., cit., pp. 252 e 253.

(7¢)  Cf. Carros Arserro Fernanpes CapiLna, Diciondrio de Contencioso Administrativo, 2.% ed.,
Almedina, 2018, p. 153.
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4.1. A impossibilidade absoluta

Dada a evidéncia da ocorréncia desta causa legitima de inexecucdo, a
doutrina nao hesita em avangar com alguns exemplos, como as situagdes
em que ocorra o perecimento da coisa que o autor pretendia reaver por via
da acao(’7) ou quando haja sido impugnado um ato de formagdo do con-
trato e, na pendéncia da agdo, o contrato tenha sido celebrado e integral-
mente executado(’?). Também parece consubstanciar uma impossibilidade
a situacdo em que a Administragao tenha ordenado a demoligao de um
monumento nacional, ndo sendo possivel, ou ndo podendo ser possivel,
reconstituir esse monumento nacional ou, ainda, quando a Administragao
tenha ordenado o abate de um animal, ndo podendo executar a sentenga
que declarou ilegal esse abate fazendo reviver o animal(7).

Uma compreensao global deste impedimento “irremovivel”(!°) carece
de uma analise aos seus tragos mais caracteristicos.

Para que a sentenca ndo seja executada, € necessario que a sua execu-
cdo seja verdadeiramente impossivel, que exista uma impossibilidade
absoluta. Nem sempre parece ter sido assim, uma vez que a lei anterior, ao
referir-se apenas a “impossibilidade”, abria portas para uma interpretagao
mais ampla. Hoje, ao referir-se a “impossibilidade absoluta”, o legislador
pretendeu afastar expressamente a onerosidade ou mera dificuldade na
execuc¢ao da sentenca (difficultas praestandi)(8') — a impossibilidade
relativa ou economica(3*) — como causa legitima de inexecucao.

(77)  Cf. MArio Aroso be ALMEIDA / Carros FernanDes Capitia, Comentario..., cit., p. 305.

(78)  Cf. Vera Ero, «O regime de antecipagdo. .., cit., p. 920.

() Apresentando estes exemplos, cf. Dioco Frermas po Amarat, Direito..., cit., p. 244.

(89)  Cf. Dioco Freitas po AmaraL, 4 Execugdo das Sentengas..., cit., p. 125; CarLos ALBERTO
Fernanpes CabiLua, Diciondrio..., cit., p. 153; e, na jurisprudéncia, Acordao do Supremo Tribunal
Administrativo, de 16 de fevereiro de 2017, proferido no ambito do processo n.® 0420/16, disponivel
in <www.dgsi.pt>.

(1) Na jurisprudéncia, cf. o0 Acoérdao do Supremo Tribunal Administrativo, de 2 de abril
de 1998, proferido no ambito do processo n.° 19815A, disponivel in <www.dgsi.pt>; Acordao do
Supremo Tribunal Administrativo, de 18 de dezembro de 2002, proferido no ambito do processo
n.° 40494A, disponivel in <www.dgsi.pt>; Acordao do Supremo tribunal Administrativo, de 2 de outu-
bro de 2003, proferido no ambito do processo n.° 32415A, disponivel in <www.dgsi.pt>; Acordao do
Supremo Tribunal Administrativo, de 22 de setembro de 2004, proferido no ambito do pro-
cesso 42003 A, disponivel in <www.dgsi.pt>; Acorddo do Supremo Tribunal Administrativo, de 9 de
dezembro de 2004, proferido no ambito do processo n.° 030373, disponivel in <www.dgsi.pt>; Acor-
dao do Supremo Tribunal Administrativo, de 3 de maio de 2007, proferido no ambito do processo
n.° 030373A, disponivel in <www.dgsi.p>; Acordao do Supremo Tribunal Administrativo, de 14 de
julho de 2008, proferido no ambito do processo n.° 035910B, disponivel in <www.dgsi.pt>; Acordao
do Supremo Tribunal Administrativo, de 2 de dezembro de 2010, proferido no dmbito do processo
n.° 047579, disponivel in <www.dgsi.pt>; Acorddo do Supremo Tribunal Administrativo, de 17 de
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A impossibilidade é objetiva quando a inviabilidade de executar a
sentenga respeita a toda a Administragdo, parecendo-nos juridicamente
questionavel a admissibilidade de uma impossibilidade subjetiva(®®). Isto
porque, a extingdo ou incompeténcia do 6érgao administrativo executado, a
lei atribui a execugao ao 6rgao que lhe sucedeu ou sobre o qual tenha sido
atribuida aquela competéncia, atento o dever de execugdo das sentengas
que vincula toda a Administragao (art. 174.°, n.° 3, do CPTA)(®4).

E pacificamente reconhecido que a impossibilidade absoluta tanto
pode ser fisica, como juridica(®3), decorrendo esta de superveniéncias de
carater eminentemente juridico-normativo que tornem inviavel corporizar os
deveres resultantes da sentenga e praticar os atos e/ou operagdes que o seu
cumprimento implicaria. Neste caso, a impossibilidade juridica apenas se
considera “absoluta” no caso de se verificar que mesmo que a pretensdo do
particular tivesse sido satisfeita no momento proprio, esta seria limitada pela
decorréncia da alteracdo legislativa, a semelhanca do que veio a ser expres-
samente consagrado em sede de processo declarativo no art. 45.°-A, n.° 3, do
CPTA(®0). Nao basta, por isso, uma simples alteracao do paradigma legal(*7).

janeiro de 2013, proferido no ambito do processo n.® 01438C/03, disponivel in <www.dgsi.pt>; Acordao do
Supremo Tribunal Administrativo, de 16 de fevereiro de 2017, proferido no ambito do processo n.® 0420/16,
disponivel in <www.dgsi.pt>; Acordao do Supremo Tribunal Administrativo, de 31 de outubro de 2019,
proferido no ambito do processo n.° 640/07, disponivel in <www.dgsi.pt>; Acordao do Tribunal Central
Administrativo Norte, de 24 de margo de 2023, proferido no &mbito do processo n.° 00581/11, disponivel in
<www.dgsi.pt>; na doutrina, por todos, Dioco Frertas po AmaraL, A Execugdo das Sentengas..., cit., p. 128.

(32)  Sobre esta figura no ambito do cumprimento das obrigacdes, cf. JoAo bE Matos ANTUNES
VareLa, Das Obrigagoes Em Geral, Vol. 11, 2.* ed., Almedina, Coimbra, 1973, pp. 66 e 67, para quem
“nao basta que ela [a obrigacdo] se tenha tornado extraordinariamente onerosa ou excessivamente difi-
cil para o devedor, como pode suceder com frequéncia nos periodos de maior inflagao”.

(83)  Sobre esta distingdo no direito civil, cf. JoAo bE Maros ANTunNEs VArELA, Das Obrigagaes...,
cit., p. 66.

(%) Neste sentido, cf. o Acordao do Supremo Tribunal Administrativo, de 21 de margo
de 2019, proferido no ambito do processo n.® 01440/03, disponivel in <www.dgsi.pt>, no qual se esta-
belece que mesmo que ndo fosse competente o Secretario de Estado Adjunto e das Finangas para execu-
tar a sentenga, sempre se teria de langar mao do mecanismo estabelecido no n.° 3 do art. 179.° do CPTA.

(8%) Cf. os Acordaos do Tribunal Central Administrativo Sul, de 1 de julho de 2021, proferido
no ambito do processo n.° 272/15, disponivel in <www.dgsi.pt>, e do Supremo Tribunal Administrativo,
de 7 de dezembro de 2023, proferido no ambito do processo n.° 2727/15, disponivel in <www.dgsi.pt>,
nos quais se verifica a existéncia de “impossibilidade juridica”. Na doutrina, cf., MArio Ar0SO DE ALMEIDA
/ Carcos Fernanpes Capina, Comentario..., cit., p. 1222; Ceciia ANacoreta Correla, A tutela executiva...
, cit., p. 315; Marco CarvaLio GONGALVES, «A 0posigdo no processo executivo administrativoy in Comen-
tarios a Legislagdo Processual Administrativa, 5.* ed., AAFDL, Lisboa, 2020, p. 811.

(3¢)  Cf. Jost Carros Viera DE ANDRADE, 4 Justi¢a..., cit., p. 206, para quem a solug@o do n.° 3,
do art. 45.°-A, do CPTA, “¢é, portanto, expressamente equiparado pela lei as situacdes de “impossibili-
dade absoluta” ou de “excecional prejuizo para o interesse publico” (no mesmo sentido, cf. MArio
Aroso pE ALveDa / Carcos Fernanoes CapiLua, Comentario..., cit., p. 1278).

(87)  Com este entendimento, vide na jurisprudéncia (Acordao do Supremo Tribunal Adminis-
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Pode ser total ou parcial, consoante a impossibilidade se estenda a
toda a sentenga ou impega a sua execucao parcial, procedendo-se a indem-
nizacdo do restante(®?).

A impossibilidade deve ser definitiva(3°) e nao tempordria, como a
que resulte de constrangimentos financeiros temporalmente delimitados
para fundamentar a inexecugdo de uma sentenga que anulou a decisdo de
cessacdo do concurso para o recrutamento de funcionarios administrati-
vos(?). Resta saber se, quando a impossibilidade seja temporaria, nao se
justificaria uma suspensdo da instancia até que ela se tornasse definitiva
procedendo-se, depois, aos tramites subsequentes de fixacdo de indemni-
zagdo do exequente pela Administragdo. Embora ndo se duvida da bon-
dade da solugdo, numa posi¢do claramente mais favoravel ao particular
dir-se-a que a impossibilidade, ainda que temporaria, também justifica
uma reparagdo pecuniaria por sacrificar o direito do particular a inexecu-
¢do pontual da sentenga(®!).

A impossibilidade tem de ser ndo culposa, que nao resulte de factos
da responsabilidade da Administragdo, porque caso contrario nao havera
causa legitima(®?) e a inexecugdo sera ilegitima(®?). Neste sentido, ndo

trativo de 16 de fevereiro de 2017, proferido no ambito do processo n.® 0420/16, disponivel
in <www.dgsi.pt>) e na doutrina (MArio Aroso b ALMEDA, A Anulagdo..., cit., p. 689).

(%%) Na jurisprudéncia, cffr., Acoérdao do Supremo Tribunal Administrativo, de 16 de dezembro
de 2010, proferido no ambito do processo n.° 0648/10, disponivel in <www.dgsi.pt>; Acordao do Tri-
bunal Central Administrativo Norte, de 14 de julho de 2023, proferido no ambito do processo
n.° 1294/06, disponivel in <www.dgsi.pt>; na doutrina, cf. Dioco Frermas po AmaraL, 4 Execugdo das
Sentengas..., cit., p. 129.

(3%) Cf. o Acordao do Supremo Tribunal Administrativo, de 2 de abril de 1998, proferido no
ambito do processo n.° 19815A, disponivel in <<www.dgsi.pt>>; no mesmo sentido, Dioco Freimas o
AwmaraL, 4 Execugdo das Sentengas..., cit., p. 128, para quem “s6 a impossibilidade definitiva constitui
uma causa legitima de inexecug@o: a impossibilidade temporaria origina apenas uma causa legitima de
atraso na execugao”.

(%) Cf. Acordao do Supremo Tribunal Administrativo, de 24 de setembro de 2020, proferido
no ambito do processo n.° 089/10, disponivel in <www.dgsi.pt>, no qual se referiu que “[a] invocacao
de circunstancias relativas a situagdes temporarias ndo ¢ suscetivel de impedir o prosseguimento do
procedimento concursal para o preenchimento de postos de trabalho por tempo indeterminado”.

(°")  Cf. Dioco Frermas po AmaraL, 4 Execugdo das Sentengas..., cit., p. 128.

(92) Cf. 0 Acorddo do Supremo Tribunal Administrativo, de 5 de setembro de 2019, proferido
no ambito do processo n.° 0430/14, disponivel in <www.dgsi.pt>; neste sentido, Roprico Esteves pe OLi-
vera refere que “[a] impossibilidade absoluta nao causa problemas de maior, salvo quando a Adminis-
tragdo a provoque de forma dolosa, porque dai ndo havera em principio “causa legitima” (cf. «Processo
Executivo..., cit., p. 253; no mesmo sentido, cf. Marco Carvario GONGALVES «A OpOSi¢a0 NO processo
executivo administrativo» in Comentdrios a Legislagdo Processual Administrativa, 5.* ed., AAFDL,
Lisboa, 2020, p. 811). Em sentido contrario, por esta situa¢do deixar por garantir uma tutela secundaria
do direito do Exequente, cf. GuiLnerme DA Fonseca Teixera, Execugdo das Sentengas ..., cit., p. 184.

(%) Cf. Dioco Frermas po AmaraL, 4 Execugdo das Sentengas..., cit., p. 129.
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pode a Administracdo fazer valer-se de factos surgidos por sua responsabi-
lidade, ndo constituindo causa legitima de inexecugdo a “existéncia de
erros e enganos da responsabilidade exclusiva da Administracdo”(°*) ou
mesmo a alteracdo do paradigma regulamentar para legalizar os seus atos
invalidos. E que se a Administragdo decide alterar o paradigma legal, ndo
deixa de ser questionavel a legalidade dos proprios atos que a concretizem
quando destinados a satisfacdo de interesses dos particulares, em claro
desvio de poder.

4.1.1. Apreciagao critica da jurisprudéncia

A andlise da “impossibilidade absoluta”, enquanto causa legitima de
inexecucdo, ndo ficaria completa se ndo se aludisse ao entendimento dos
tribunais, uma vez que “s6 em relagdo a comportamentos certos ¢ determi-
nados faz sentido perguntar se a sua pratica é ou nao impossivel”(%5).

Tem sido jurisprudéncia constante o entendimento de que constituem
“impossibilidade absoluta” as situagdes de extingdo ou cessagao da relagdo
ou vinculo funcional ou de emprego devido a razoes exteriores ao ato anu-
lado, como a ocorréncia de reforma ou aposentacao(°°), salvo a sua ocor-
réncia anterior a pratica do ato(?7).

Por outro lado, as decisdes dos tribunais tém mantido o entendimento
em considerar existir impossibilidade absoluta na execu¢do de sentencas

(%) Cf. 0 Acordao do Tribunal Central Administrativo Sul, de 24 de junho de 2004, proferido
no ambito do processo n.° 00117/4, disponivel in <www.dgsi.pt>.

(%) Cf. 0 Acordao do Supremo Tribunal Administrativo, de 12 de novembro de 1997, profe-
rido no ambito do processo n.® 22444A, disponivel in <www.dgsi.pt>; no mesmo sentido, Acordao do
Supremo Tribunal Administrativo, de 13 de margo de 2003, proferido no ambito do processo
n.° 044140-A, disponivel in <www.dgsi.pt>.

(%¢)  Cf., por exemplo, 0 Acordao do Supremo Tribunal Administrativo, de 12 de abril de 2007,
proferido no ambito do processo n.° 0291/06, disponivel in <www.dgsi.pt>; Acordao do Tribunal Cen-
tral Administrativo do Norte, de 30 de novembro de 2012, proferido no ambito do processo n.° 00417-
-A/2002, disponivel in <www.dgsi.pt>; Acordao do Supremo Tribunal Administrativo, de 25 de setem-
bro de 2014, proferido no ambito do processo n.° 01710/13, disponivel in <www.dgsi.pt>; Acérdao do
Supremo Tribunal Administrativo, de 12 de julho de 2017, proferido no ambito do processo
n.° 0817/14, disponivel in <www.dgsi.pt>; Acoérddo do Supremo Tribunal Administrativo, de 28 de
fevereiro de 2018, proferido no ambito do processo n.° 01221/17, disponivel in <www.dgsi.pt>.

(°7) O Supremo Tribunal Administrativo entendeu ndo se verificar uma causa legitima de ine-
xecugdo da sentenga que anulou o indeferimento do pedido do funcionario para a tomada de posse para
uma nova categoria, uma vez que se aposentou antes de ser emitido o ato de indeferimento — estava-
-se perante uma situagdo de legitimidade cuja ocorréncia da causa legitima de inexecugdo ndo devia
ser o tema central do aresto (cf. Acordao do Supremo Tribunal Administrativo, de 5 de junho de 2008,
proferido no ambito do processo n.° 040201A, disponivel in <www.dgsi.pt>).



POSITIVACAO DAS CAUSAS LEGITIMAS DE INEXECUCAO NO CPTA 83

que anulem decisoes de adjudicacdo por ja ndo ser possivel retomar o pro-
cedimento concursal de um contrato totalmente cumprido(®®), como acon-
tece, por exemplo, quando se encontra “executada integralmente a emprei-
tada e recebida definitivamente a obra”(*?).

Noutros casos, o tribunal entendeu constituir uma impossibilidade
juridica as situagdes decorrentes de novas prescrigdes normativas que
modificaram um concreto loteamento('%0) ou, ainda, a execu¢do de uma
sentenga nos termos da qual devia ser concedida uma autorizagdo quando,
a data da execucdo, o regime legal aplicavel ja ndo sujeitava o acesso a tal
atividade a obtencao de qualquer autorizagao administrativa(!0?).

No dominio urbanistico, foi declarada causa legitima de inexecugdo a
situacdo de inexisténcia, dada a impossibilidade de separagdo ou autono-
mizacao fisica ou juridica, da parcela ou terreno alvo de ato expropriativo,
uma vez que apos a expropriacdo parte da parcela ja tinha sido aplicada a
espagos publicos (estacionamentos, ruas, etc.) e parte restante vendida e
nela construidos edificios para habitagdao e comércio(102).

(%) Cf., entre outros, o Acordao do Supremo Tribunal Administrativo, de 17 de outubro
de 1996, proferido no dmbito do processo n.° 28237B, disponivel in <www.dgsi.pt>; Acordao do
Supremo Tribunal Administrativo, de 9 de junho de 1998, proferido no ambito do processo
n.° 29166B, disponivel in <www.dgsi.pt>; Acordao do Supremo Tribunal Administrativo, de 21 de
fevereiro de 2001, proferido no ambito do processo n.® 41885A, disponivel in <www.dgsi.pt>; Acor-
dao do Supremo Tribunal Administrativo, de 13 de margo de 2003, proferido no ambito do processo
n.° 044140-A, disponivel in <www.dgsi.pt>; Acordao do Supremo Tribunal Administrativo, de 17 de
janeiro de 2006, proferido no ambito do processo n.° 0404/05, disponivel in <www.dgsi.pt>; Acordao
do Supremo Tribunal Administrativo, de 17 de margo de 2005, proferido no ambito do processo
n.° 043423B, disponivel in <www.dgsi.pt>; Acordao do Supremo Tribunal Administrativo, de 2 de
junho de 2010, proferido no ambito do processo n.® 01541A/03, disponivel in <www.dgsi.pt>; Acor-
dao do Supremo Tribunal Administrativo, de 16 de dezembro de 2010, proferido no ambito do pro-
cesso n.° 0648/10, disponivel in <www.dgsi.pt>; Acordao do Supremo Tribunal Administrativo, de 8 de
fevereiro de 2011, proferido no ambito do processo n.° 0891/10, disponivel in <www.dgsi.pt>; Acor-
dao do Supremo Tribunal Administrativo, de 20 de novembro de 2012, proferido no ambito do pro-
cesso n.° 0949/12, disponivel in <www.dgsi.pt>; Acérddo do Supremo Tribunal Administrativo, de 8
de maio de 2015, proferido no ambito do processo n.° 047307A, disponivel in <www.dgsi.pt>; Acor-
dao do Supremo Tribunal Administrativo, de 15 de junho de 2023, proferido no ambito do processo
n.° 1087/16, disponivel in <www.dgsi.pt>.

(%) Cf. o Acordao do Supremo Tribunal Administrativo, de 13 de marco de 2003, proferido
no ambito do processo n.° 044140-A, disponivel in <www.dgsi.pt>.

(190)  Cf. o Acérdao do Supremo Tribunal Administrativo, de 25 de setembro de 2014, profe-
rido no ambito do processo n.° 0226/14, disponivel in <www.dgsi.pt>.

(1) Cf. 0 Acérdao do Tribunal Central Administrativo Sul, de 1 de julho de 2021, proferido
no ambito do processo n.° 272/15, disponivel in <www.dgsi.pt>; Acordao do Supremo Tribunal Admi-
nistrativo, de 7 de dezembro de 2023, proferido no ambito do processo n.° 2727/15, disponivel
in <www.dgsi.pt>.

(192)  Cf. 0 Acordao do Supremo Tribunal Administrativo, de 17 de janeiro de 2013, proferido
no ambito do processo n.° 01438C/03, disponivel in <www.dgsi.pt>.
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No sentido do ndo reconhecimento de uma impossibilidade absoluta, o
Supremo Tribunal Administrativo afastou a ocorréncia de uma causa legitima
de inexecucdo do julgado que anulou o indeferimento de pedido de reversao
quando tenha existido a simples transmissao do prédio expropriado a tercei-
ros, uma vez que “o prédio continua a existir, fisica e juridicamente, como
objeto possivel de direito de propriedade privada(193/1%4). Num outro aresto,
0 mesmo tribunal entendeu também nao configurar causa legitima de inexe-
cugdo a execugdo de sentenca que condena a Administragdo a iniciar um pro-
cedimento expropriativo necessario para garantir um muro de suporte, tendo
em mente que a condenac¢ao ja tinha ocorrido ha quase seis anos(!%) o que, a
nosso ver, ndo deixa de suscitar sérias duvidas de conformidade com o direito
a tutela jurisdicional efetiva pelo atraso prolongado na execugao de sentenca,
tal como reconhecido pela jurisprudéncia do Tribunal de Estrasburgo('%).

4.2. O excecional prejuizo para o interesse publico

A Administragdo pode ndo executar a sentencga, ainda que seja possi-
vel fazé-lo, quando a execucdo possa gerar um efetivo, ndo virtual(197),
excecional prejuizo para o interesse piiblico. E considerada a valvula de
seguranga do sistema(!08),

Embora seja duvidosa a necessidade da sua positivagao — tal
como se vera infra('%) —, ela exprime uma opgao politica do legisla-

(193)  Cf. Acoérdao do Supremo Tribunal Administrativo, de 11 de abril de 2002, proferido no
ambito do processo n.° 37646A, disponivel in <www.dgsi.pt>; 0 Acordao do Supremo Tribunal Admi-
nistrativo, de 23 de fevereiro de 2023, proferido no ambito do processo n.° 01438/03, disponivel
in <www.dgsi.pt>.

('%4)  Surpreendentemente, ja muitos anos antes, Freitas do Amaral alertava para o facto destas
situagdes ndo constituirem uma impossibilidade absoluta, quando muito um grave prejuizo para o inte-
resse publico, criticando a decisdo do caso de Maria da Visitagao Lourengo (cf. DioGo Frermas po Ama-
RAL, A Execugdo das Sentengas..., cit., pp. 129 e 130; 161 e 162).

(195)  Cf. 0 Acordao do Supremo Tribunal Administrativo, de 19 de novembro de 2020, profe-
rido no ambito do processo n.° 093/12, disponivel in <www.dgsi.pt>.

(1) Cf. o Acordao do Tribunal Europeu dos Direitos do Homem, Burdov c. Russia [n.° 2],
de 15 de janeiro de 2009, disponivel in <www.hudoc.echr.coe.int>; Acérdao do Tribunal Europeu dos
Direitos do Homem, Raylyan c. Russia, de 15 de fevereiro de 2007, disponivel in <www.hudoc.
echr.coe.int>; Acordao do Tribunal Europeu dos Direitos do Homem, Scolla c. Italia, de 28 de setem-
bro de 1995, disponivel in <www.hudoc.echr.coe.int>.

(197)  Cf. 0 Acordao do Tribunal Central Administrativo Sul, de 17 de margo de 2011, proferido
no ambito do processo n.° 07287/11, disponivel in <www.dgsi.pt>.

(198)  Cf. Rut Macwete, «Processo Executivo» in Temas e Problemas de Processo Administra-
tivo, 2.* ed., ICJP, Lisboa, 2011, p. 177.

(19)  Vide ponto 5.2.
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dor(%) que traduz uma ponderagdo entre o direito do particular a execu-
¢do das sentengas e o interesse publico que no caso concreto sofre um
excecional prejuizo se a execucao for por diante. H4, portanto, um condi-
cionamento do direito [autonomo ou decorrente do direito da tutela jurisdi-
cional efetiva('')] que cede perante o interesse publico(!!2): os prejuizos
que, para a comunidade, adviriam da realizagdo da prestacdo devida
seriam claramente superiores ao sacrificio que para o interessado represen-
taria a ndo satisfacdo dos direitos emergentes da decisdo.

Numa outra perspetiva, o legislador teve de atender a presenca de
outros interesses publicos que concorrem igualmente entre si: o interesse
publico que impede a execugdo da sentenca e, por outro lado, o interesse
publico de que reveste a necessidade de garantir que a Administracao
(entidade demandada) cumpre a lei(!!3) ou o interesse publico na realiza-
¢do da justiga('4). No caso de ocorrer um excecional prejuizo para o inte-
resse publico, ¢ o primeiro que prevalece face aos segundos. Por outro
lado, estes interesses publicos opdem-se ao interesse do particular na exe-
cucdo da sentenga(!15).

Estas ponderacdes que o legislador efetuou, em abstrato, no ambito
da sua liberdade de conformacao legislativa ndo exclui a ponderagdo, em
concreto, de um “excecional prejuizo para o interesse publico”. Existem,
portanto, trés niveis de ponderacao(!1¢):

i) Na positivacdo (a montante);

("9)  Falando em “juizo politico-administrativo do legislador” (cf. RobriGo EsTevEs DE OLIVEIRA,
«Processo Executivo..., cit., pp. 252 e 253).

(") Cf. Joao Tiaco Sivera, Mecanismos de agilizagdo..., cit., p. 260, para quem “os direitos
fundamentais que decorrem da tutela jurisdicional efetiva ndo sdo, em regra, absolutos”. Também Isa-
BeL CeLeste Fonseca entende que, em geral, os direitos decorrentes da tutela jurisdicional efetiva ndo sao
absolutos, podendo ser restringidos perante outros valores constitucionais (cf. Processo temporal-
mente justo e urgéncia. Contributo para a autonomiza¢do da tutela jurisdicional de urgéncia na jus-
tica administrativa, Coimbra Editora, Coimbra, 2009, p. 258).

("12)  Cf. Dioco Frermas po AmaraL, A Execugdo das Sentengas ..., cit., p. 141; Joao Tiaco Si-
VEIRA, Mecanismos de agilizagdo..., cit., p. 683.

(13)  Cf. Vera Ero, «O regime de antecipacdo..., cit., p. 911.

("4)  Cf. Dioco Frermas po AvaraL, 4 Execugdo das Sentengas..., cit., p. 142

(%) No sentido de que esta em causa uma ponderagdo de interesses publicos vs. interesses
privados, cf. Acordao do Tribunal Central Administrativo Norte, de 24 de margo de 2023, proferido no
ambito do processo n.° 00581/11, disponivel in <www.dgsi.pt>.

(116)  Mais ndo sdo do que a eterna triplice ponderag@o de interesses transversal aos conflitos
existentes no Direito Administrativo: “a necessidade da sua harmonizagio conduz a delicados proces-
sos ponderativos de interesses a nivel legislativo, em primeiro lugar, e num segundo momento, de
“arbitragem” a nivel administrativo, sempre passiveis de gerar um derradeiro nivel de ponderacao a
cargo dos tribunais” (cf. Pauro Otero, Direito do Procedimento Administrativo, Vol. 1, Almedina,
2016, p. 159).
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if) Na invocacdo pela Administra¢do, apds a sua ponderacdo de
existirem razoes para o fazer(7);

iii) Na verificago pelo julgador, da ocorréncia da causa legitima de
inexecugdo (a jusante).

Neste ultimo caso, o alcance residual do “excecional prejuizo para o
interesse publico” e a sua dificil determinagdo(!8), explica a exigéncia de
uma fundamentagdo especial. Naturalmente que todas as decisdes judiciais
devem a partida ser fundamentadas. A propria Constituicdo o impoe
(art. 205.°, n.° 1). Mas a exigéncia de uma especial fundamentagao significa
que, quando se valora o interesse publico para nao executar a sentenca, o Tri-
bunal deve indicar claramente o interesse que se pretende acautelar com a
restri¢do dos efeitos e 0os motivos concretos que impdem uma tal medida(!'9).

Antes mesmo de avangar para a resenha jurisprudencial sobre o tema,
importa atermo-nos a questao de saber se as dificuldades financeiras cor-
porizam um excecional prejuizo para o interesse publico, a semelhanca do
que que se prevé noutros ordenamentos juridicos, como em Espanha(!20)
ou, mesmo, naqueles em que vigora a presuncao da solvéncia do Estado,
como na Alemanha(!2!). Veja-se o exemplo em que a execucado se traduz na
demoli¢ao de um prédio e pagamento das correspondentes indemnizagdes
aos proprietarios das fragdes para habitacdo e comércio('22).

No sentido da sua inadmissibilidade, ha quem entenda que seria
negar o proprio Estado de Direito('??) ou, por outro lado, uma questdo de

(117)  Cf. J. M. Servuro Correla, «A efetivag@o processual da responsabilidade civil extra-con-
tratual da Administragdo por atos de gestao publica» in La responsabilidade patrimonial de los pode-
res publicos, Madrid, 1999, pp. 310 e 311.

(118)  Cf. DioGo Freitas po AMaraL, 4 Execugdo das Sentengas..., cit., p. 146, para quem se
revela tarefa dificil a determinagao judicial de um excecional prejuizo para o interesse publico.

(119)  Com o mesmo entendimento por referéncia a invocagdo de um “interesse publico de
excecional relevo” nos termos do n.° 4 do art. 282.° da Constituigdo, cf. Rur MepEiros, «anotagdo ao
artigo 282.% in Constitui¢do Portuguesa anotada (J. Miranda/R. Medeiros), Vol. 111, 2.* ed., UCE, Lis-
boa, 2020, p. 742.

(120)  Como se viu anteriormente, a lei espanhola prevé como motivo de incumprimento legal
da sentenga que condene ao pagamento de quantias pecunidrias o “transtorno grave” a Fazenda Publica
(art. 106.°, n.° 4, da Ley 29/1998, de 13 de julho).

(121)  Cf. Santiaco GonzALEz-Varas IBANEZ, La jurisdiccion..., cit., pp. 314 e 317.

('22)  Cf. Roprico Esteves e OLiveira, «Processo Executivo..., cit., p. 255; Jost CarLos VIEIRA DE
ANDRADE, 4 Justica..., cit., p. 388 (1014); com entendimento contrario, cf. MArio Aroso DE ALMEDA /
Carcos Fernanoes Capina, Comentario..., cit., p. 1278 (1573).

(') Frerras po AMaraL entende ndo ser possivel integrar um dano grave de natureza financeira
no excecional prejuizo para o interesse publico sob pena de negar o Estado de Direito e “protelar a solu-
¢do da dificuldade, transferindo-a para o momento da indemnizagao, com o risco de os prejuizos pode-
rem vir a ser superiores ao valor da prestagao em divida” (cf. 4 Execugdo das Sentengas..., cit., p. 135).
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justica e ndo de numeros aparentemente resolvida com a fixagdo de um
valor fixo('?*). Pela nossa parte, ndo estamos tdo seguros de que assim
seja, por trés grandes ordens de razao:

i) Esta solug@o ndo ¢ estranha ao Direito Constitucional que, atra-
vés do n.° 4 do art. 282.°, da Constituicdo, permite expressa-
mente que se atenda as consequéncias financeiras da decisao de
inconstitucionalidade de quaisquer normas('2%). Alias, os juizes
do palacio de Ratton mostram-se particularmente sensiveis a
circunstancia de estarem em causa receitas publicas em grande
parte ja recebidas nos cofres do Estado ou que, quando previsi-
veis, integram as suas expectativas or¢amentais(!26),

ii) Nada disto ¢ incompativel com o Estado de Direito porque, em
épocas de crise do Estado-Providéncia marcadas por apertados
limites orgamentais, salta a vista que a preocupacgdo em evitar
custos financeiros excessivos assume inequivoca relevancia
juridica('?7).

iii) A propria jurisprudéncia dos tribunais superiores secunda esta
possibilidade, ao considerar que “um excessivo custo a cargo da

('24)  Neste sentido, Aurerio Guarra refere que “[e]n cuanto al quebranto de la Hacienda
publica, realmente no tiene justificacion alguna, no porque no diga la ley, numéricamente y en cifra,
cual ha de ser el quebranto, sino por la razén aducida por los autores y ya citada, de que la indemniza-
cion que establece la ley, si es justa y quiere borrar el dafio de la inejecucion, supondra el mismo que-
branto que la propia ejecucion de la sentencia” (cf. «Ejecucion de sentencias...», cit., p. 94)

(125) A preocupagdo em criar mecanismos suscetiveis de impedir que uma decisdo de incons-
titucionalidade causasse uma rutura financeira do Estado esteve, alids, bem presente, tanto durante a
discussdo parlamentar em torno do n.° 4 do art. 282.° da nossa Constitui¢do, como no estrangeiro
(cf. Rut MepEIros, 4 Decisdo de Inconstitucionalidade, Lisboa, 1999, pp. 714 e 715).

(126)  Assim, entenderam restringir os efeitos da declaragdo de inconstitucionalidade por forma
anao haver restituicdo das taxas ja pagas pela “conveniéncia de evitar qualquer perturbagdo financeira
ou do bom funcionamento dos Servigos” (cf. Acordao do Tribunal Constitucional n.° 24/83, de 23 de
novembro de 1983, disponivel in <www.tribunalconstitucional.pt>; vide ainda Acérdao do Tribunal
Constitucional n.° 92/85, de 18 de junho de 1985, disponivel in <www.tribunalconstitucional.pt>;
Acoérdao do Tribunal Constitucional n.° 209/87, de 25 de junho de 1987, disponivel in <www.tribunal
constitucional.pt>; Acordao do Tribunal Constitucional n.° 76/88, de 7 de abril de 1988, disponivel in
<www.tribunalconstitucional.pt>; Acérdao do Tribunal Constitucional n.° 494/2009, de 29 de setem-
bro de 2009, disponivel in <www.tribunalconstitucional.pt>; Acérdao do Tribunal Constitucional
n.° 545/2021, de 14 de julho de 2021, disponivel in <www.tribunalconstitucional.pt>, para quem se
deviam restringir os efeitos da inconstitucionalidade sob pena de causar enormes transtornos financei-
ros aos particulares com a correspondente obrigagdo de restitui¢ao dos valores recebidos).

('27)  Por isso, a Constitui¢do procura assegurar “a satisfagdo das necessidades financeiras do
Estado e de outras entidades publicas” (103.°, n.° 1, da Constitui¢ao) e garantir, num orgamento equili-
brado (art. 105.°, n.° 4, da Constitui¢do), “a aplicagdo dos meios financeiros necessérios ao desenvol-
vimento econémico e social” (art. 101.° da Constitui¢ao).
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Administragdo pode consubstanciar grave prejuizo para o inte-
resse publico”(28%) ou que a “capacidade financeira” da Admi-
nistragdo pode impedir a reabertura de um concurso('??), assim
como, o facto de ja ndo ter garantido o financiamento comunita-
rio aquando da execugao(!39).

Isto mesmo nao dispensa, obviamente, que a Administragao tenha de
acarretar com o esforco financeiro decorrente da indemnizacgao devida
pela ocorréncia da causa legitima de inexecugdo, pagamento que se carac-
teriza insuperavel.

4.2.1. Apreciagdo critica da jurisprudéncia

No plano jurisprudencial, dada a natureza do proprio “excecional
prejuizo para o interesse publico”, cujo preenchimento dependera sempre
das concretas circunstancias que estejam em causa, nao € possivel extrair
uma dada orientacdo geral sobre o que tém entendido os nossos tribunais.
Como tal, releva exemplificar algumas situagdes em que se decidiu estar
ou ndo perante a ocorréncia desta causa legitima de inexecucao.

No grupo de situacoes em que os tribunais entenderam verificar-
-se a existéncia desta causa legitima de inexecucio, destaca-se a inexe-
cucao de uma sentenca declarativa da nulidade de despachos de nomea-
¢do, sem precedéncia de concurso, uma vez que a reconstituicdo das
carreiras dos particulares nele visadas e, consequentemente, das restantes
pessoas que seriam afetadas em cadeia ao longo desse periodo de tempo,
“criaria grande instabilidade nos servigos e na situagdo dos respetivos fun-
cionarios, podendo atingir grande parte da sua estrutura operacional, o
que, afetando a seguranca dos funcionarios e a sua confianga na institui¢ao
que servem, poderia sempre criar situagdes de injustica, lesivas da eficién-
cia e operacionalidade dos Servigos, decorrendo dai grave lesdo para o
interesse publico”(131).

(128)  Cf. Acordao do Supremo Tribunal Administrativo, de 29 de novembro de 1994, proferido
no ambito do processo n.° 035115, disponivel in <www.dgsi.pt>.

(12%)  Cf. o Acordao do Tribunal Central Administrativo Sul, de 17 de setembro de 2015, pro-
ferido no ambito do processo n.° 05176/09, disponivel in <www.dgsi.pt>.

(139)  Cf. 0 Acérdao do Supremo Tribunal Administrativo, de 5 de setembro de 2019, proferido
no ambito do processo n.° 0430/14, disponivel in <www.dgsi.pt>

(131)  Cf. 0 Acordao do Supremo Tribunal Administrativo, de 29 de janeiro de 2002, proferido
no ambito do processo n.° 029818A, disponivel in <www.dgsi.pt>.
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Em situagdes analogas, o tribunal entendeu que ao exigir retomar um pro-
cedimento concursal para o provimento de postos de trabalho estaria a imiscuir-
se e intrometer-se “na alea de autonomia contratual e decisdria da Administra-
¢do, pelo que sempre se teria que considerar que a mesma afronta o falado
principio da separagdo de poderes”(132), até porque, quando a decisao de encer-
ramento desse procedimento se tenha fundado em consideracoes de impossibili-
dade financeira, ndo podia ser “objeto de sindicancia jurisdicional [...] em que a
competéncia decisoria remete para valoragdes proprias da atividade administra-
tiva”(133). Desta forma, constitui excecional prejuizo para o interesse publico o
facto de em sede de execugdo da sentenga de anulagdo de ato de adjudicacao, a
entidade adjudicante ja nao ter garantido o financiamento comunitério, uma vez
que isso iria tornar insuportavel a nivel financeiro a execugdo do contrato(!34).

No dominio urbanistico, o Supremo Tribunal Administrativo conside-
rou provocar um excecional prejuizo para o interesse publico a execugdo de
restitui¢ao de um terreno, ilegalmente expropriado, quando o beneficidrio da
expropriagdo ja tivesse construido no terreno um complexo desportivo com
comparticipacdes financeiras publicas e ali desenvolvendo a sua ativi-
dade('*) ou quando ja tivesse sido construida uma avenida com abertura ao
transito rodoviario ha varios anos('3°).

Vejamos agora as situacoes em que os tribunais entenderam nio
se verificar o “excecional prejuizo para o interesse piblico”. O Supremo
Tribunal Administrativo ja entendeu dever executar-se a decisdo que
declara a ineficacia de um ato de provimento de 30 adidos consulares uma
vez que, ao contrario do alegado pela Administracdo, “ndo se compreende
como possa haver elevada escassez de meios humanos” atenta a taxa de
ocupagao do quadro proxima dos 100 %(137).

(132)  Cf. 0 Acordao do Tribunal Central Administrativo Norte, de 27 de setembro de 2019,
proferido no ambito do processo n.° 00089/10, disponivel in <www.dgsi.pt>.

(133)  Cf. 0 Acordao do Tribunal Central Administrativo Sul, de 17 de setembro de 2015, pro-
ferido no ambito do processo n.° 05176/09, disponivel in <www.dgsi.pt>.

(134)  Cf. 0 Acordao do Supremo Tribunal Administrativo, de 5 de setembro de 2019, proferido
no ambito do processo n.° 0430/14, disponivel in <www.dgsi.pt>.

(13%)  Cf. 0 Acdrdao do Supremo Tribunal Administrativo, de 24 de janeiro de 2012, proferido
no ambito do processo n.° 040141A, disponivel in <www.dgsi.pt>; desta forma, a jurisprudéncia espa-
nhola, também considerou ndo existir uma impossibilidade, nem material nem legal, a demoli¢ao de
um polidesportivo em execucdo de sentencga [cf. Ana Perera pE Sousa, As Causas Legitimas de Inexe-
cugdo no Contencioso Administrativo, AAFDL, Lisboa, 2021, p. 27 (69)], quando muito pode provo-
car um prejuizo para o interesse publico.

(13¢)  Cf. 0 Acordao do Supremo Tribunal Administrativo, de 14 de julho de 2008, proferido no
ambito do processo n.° 047693 A, disponivel in <www.dgsi.pt>.

(137)  Cf. 0 Acérdao do Tribunal Central Administrativo Sul, de 17 de janeiro de 2008, profe-
rido no ambito do processo n.° 02604/07, disponivel in <www.dgsi.pt>.
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Neste grupo de casos, mas no dominio urbanistico, o tribunal enten-
deu que a remocdo da vedagdo colocada ilegalmente em propriedade
alheia, constituia uma causa legitima de inexecucdo “meramente virtual”,
atenta a inexisténcia de qualquer excecional prejuizo para o interesse
publico('3%). De igual forma, o Supremo Tribunal Administrativo entendeu
nao constituir excecional prejuizo para o interesse publico a restitui¢do ou
reposi¢do do terreno ocupado ilicitamente com a colocacdo de uma caixa
de saneamento e de tubos de encaminhamentos de aguas, sem o prévio
procedimento expropriativo, uma vez que “ndo se descortina que se trate
de intervencdo que envolva grandes dificuldades materiais e/ou problemas
técnicos e cujos necessarios recursos humanos, materiais e equipamentos a
empregar impliquem elevados custos a ponto de poderem implicar um
excecional prejuizo para o interesse publico”(139).

5. A (des)necessidade de positivacdo das causas legitimas
de inexecucao

5.1. Idem: a impossibilidade absoluta

A propria natureza da impossibilidade absoluta, cuja consagracao
legal remonta, como se viu, ao inicio do século XX('%), suscita desde logo
a questdo da necessidade da sua positivacdo. A nosso ver, varias razoes
militam a favor da desnecessidade da sua positivacao(!4!):

i) A impossibilidade absoluta, enquanto “‘causa natural” que ¢
imposta pela forga dos factos('42), secundariza a sua positivagao
para o plano da evidéncia, que se impde pela natureza das coi-
sas, do que objeto de grande criatividade legislativa;

(138)  Cf. 0 Acordao do Tribunal Central Administrativo Sul, de 17 de margo de 2011, proferido
no ambito do processo n.° 07287/11, disponivel in <www.dgsi.pt>.

(39)  Cf. 0 Acordao do Supremo Tribunal Administrativo, de 11 de setembro de 2017, profe-
rido no ambito do processo n.° 0237/15, disponivel in <www.dgsi.pt>.

(140)  Vide ponto 2, a legislacdo de 1930 aprovada ainda no contexto da ditadura militar.

(41)  Também Viera e Anprabe entende que as “hipoteses obvias de impossibilidade abso-
luta, fisica ou legal, ndo necessitam sequer de estar expressamente previstas” (cf. 4 Justiga..., cit.,
p- 390) e MA4rio Aroso pe Aumeia refere que € “pacificamente reconhecido que a situagdo de impossi-
bilidade nem sequer careceria de previsao legal” (cf. 4 Anulagdo..., cit., pp. 718 e 719).

(142)  Cf. Roprico Esteves pe OLivERRA, «Processo Executivo...», cit., p. 252; Dora Lucas NEeto,
«Execucdo de sentencgas e causas legitimas de inexecugdo: linhas mestras tragadas pela jurisprudén-
cia» in Nos 20 anos dos CJA, 2017, p. 103.
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ii) Por isso, a sua verificagdo judicial [indispensavel e constitucio-
nalmente imposta pelo principio da separagdo ¢ interdependén-
cia dos poderes(!4?)] trata-se de uma mera “verificagao objetiva
que ndo envolve qualquer juizo valorativo”(144);

iif) A impossibilidade de executar a sentenca sempre resultaria da apli-
cacgdo da regra geral de que “a obrigacao de realizar uma prestacao
s0 existe se e na medida em que a prestagao for possivel”’(!#), fun-
dada no brocardo latino ad impossibilita nemo tenetur('*°), ou seja,
ninguém ¢é obrigado a fazer aquilo que ¢ impossivel,

iv) Desta forma, a tutela indemnizatoria do particular sempre ficaria sal-
vaguardada, num plano mais elevado, através da aplicagdo das
regras da teoria geral das invalidades, onde se prevé que “se a resti-
tuigdo em espécie ndo for possivel” deve ser pago o valor correspon-
dente('47), tal como ja reconhecido pela nossa jurisprudéncia('4®).

Por tudo isto, seriam sempre objeto de controvérsia quaisquer normas
que o vedassem expressamente a inexecugdo por impossibilidade, numa
espécie de rigida compreensdo do principio de separacdo de poderes e de
epiteto contranatura. Foi essa a op¢do do legislador espanhol que, em
determinados momentos, foi longe de mais, ao determinar que “nao se
podera suspender nem declarar inexequivel uma sentenga por causa de

(143)  Cf. osarts. 2.°¢ 111.°, n.° 1, da Constitui¢o.

(1#4)  Cf. Joao Tiaco Sivera, Mecanismos de agilizagdo..., cit., p. 682.

('45)  Cf. MArio Aroso bk ALmEDA, A Anulagdo..., cit., p. 719.

(146)  Cf. DioGo Frermas po AMaraL, 4 Execugdo das Sentengas..., cit., p. 126. Sobre a importan-
cia do Direito Romano para o estudo e compreensdo do Direito atual cfr., por exemplo, FErnanno
Arauwso, «Actualidade dos estudos romanisticos na formagao do jurista», in R. be ALBuQuErQUE (org.),
Estudos de direito romano, 11, 1989-1991, pp. 5, ss.

(147)  Cf.oart. 289.°,n.° 1, do Codigo Civil; Brannio Proenca salienta, de forma impressiva, que
sera devido o valor correspondente “em caso de impossibilidade material essencial (a coisa recebida
pelo contraente que suporta a resolugdo, pode ter sido consumida, perdida, destruida, deteriorada, con-
fundida, ou ter desaparecido culposa ou «ndo culposamente») ou juridica (pela existéncia de direitos de
terceiros nos termos do art. 435.° do CC), ocorrida anteriormente a «declaragdo» resolutiva ou quando
essa restituigdo seja «exigida» pela natureza da prestagdo em causa (prestagdes de facto que se esgota-
ram numa presta¢ao de servigos, na execugdo de certo trabalho ou na concessao da utilizagdo de certa
coisa ou do gozo de certo local)” (cf. 4 Resolucdo do Contrato no Direito Civil, 1996, p. 168).

(148)  Apds discorrer sobre a existéncia da expropriagdo do direito a execugdo, o Supremo Tri-
bunal Administrativo, conclui que “se foi reconhecido na sentenca anulatdria que o exequente tinha
um determinado direito subjetivo ou um determinado direito sobre uma coisa, direito que viu frustrado
pela impossibilidade de execug¢ao, a indemnizagdo devida pela inexecucdo devera corresponder ao
valor desse direito ou dessa coisa” (cf. Acordao do Supremo Tribunal Administrativo, de 20 de janeiro
de 2010, proferido no ambito do processo n.° 047578A, disponivel in <www.dgsi.pt>).
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impossibilidade material ou legal de executa-la”, solu¢ao que teve origem
na reforma legislativa de 1904 ¢ mantida pelo art. 107.° da Ley de 27 de
deciembre de 1956. S6 mais recentemente, na senda do que vinha ser
defendido pela doutrina('4), a lei espanhola acabou por admitir as situa-
coes de impossibilidade enquanto situagdes que legitimam a inexecugao
das sentencas pela Administragao('0).

5.2. Idem: o excecional prejuizo para o interesse publico

A semelhanga da “impossibilidade absoluta”, a necessidade de posi-
tivagdo do “excecional prejuizo para o interesse publico” tem-se revelado
um tema evidentemente discutivel e discutido. A nosso ver, varios funda-
mentos militam a favor da sua desnecessidade dada a sua densidade e
natureza pré-constitucional(!5"):

i) A atuagdo da Administracdo (ou a falta dela) sempre se encon-
traria fundada na teoria do estado de necessidade, enquanto
principio geral de direito administrativo(32) e mecanismo cha-
mado a funcionar em situagdes de emergéncia como no caso de
“o mal causado pela execucdo a interesses dignos de tutela
[possa] ser claramente superior ao beneficio colhido com a
materializagdo da injuncdo jurisdicional”(1%3);

(149)  Sem prejuizo desta norma ser objeto de critica pela doutrina espanhola (cf. AureLio
Guarma, «Ejecucion de sentencias...», cit., pp. 97 e 98) o seu impacto atravessou as fronteiras e também
foi duramente criticada pela doutrina portuguesa (cf. Dioco Freimas po Amarat, A Execugdo das Senten-
¢as..., cit., p. 127).

(130)  Assim, o n.° 2, do art. 105.°, da Ley 29/1998, de 13 de julho, passou a prever que “[s]i
concurriesen causas de imposibilidad material o legal de ejecutar una sentencia, el érgano obligado a
su cumplimiento lo manifestard a la autoridad judicial a través del representante procesal de la Admi-
nistracion, dentro del plazo previsto en el apartado segundo del articulo anterior, a fin de que, con
audiencia de las partes y de quienes considere interesados, el Juez o Tribunal aprecie la concurrencia o
no de dichas causas y adopte las medidas necesarias que aseguren la mayor efectividad de la ejecuto-
ria, fijando en su caso la indemnizacion que proceda por la parte en que no pueda ser objeto de cumpli-
miento pleno”.

(151)  Cf.,, no mesmo sentido quanto ao “interesse publico de excecional relevo” previsto no
n.° 4, do art. 282.°, da Constitui¢do, cf. J.J. Gomes CanoriLro / Vitar Morera, Constitui¢do da Repii-
blica Portuguesa anotada, Vol. 11, 4.* ed., Coimbra Editora, Coimbra, 2010, p. 980.

(12)  Cf. J. M. Sirvuro Correia, Legalidade e autonomia contratual nos contratos administra-
tivos, Coimbra, 1987, p. 282. Para uma critica a esta posi¢ao, cf. Dioco Frerras po AmaraL, «Apreciagdo
da dissertagdo de doutoramento do Mestre Mario Aroso de Almeida (“Anula¢@o contenciosa de actos
administrativos e relagdes juridicas dai emergentes™)» in Themis, ano II, n.° 3, 2001, pp. 310 e 311.

(153)  Neste sentido, cf. J. M. Servuro CorrEia, Legalidade e autonomia..., cit., p. 282, que
equipara o excecional prejuizo para o interesse publico a uma ramificagdo do estado de necessidade.
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ii) Outros principios juridicos, de natureza substantiva, reconduzi-
riam a execuc¢do da sentenca a uma situa¢do inadmissivel,
quando pusesse em causa a continuidade dos servigos publi-
cos(3*) ou a intangibilidade das obras publicas('>);

iif) O sacrificio do direito do particular (2 execucdo da sentenca)
para a tutela ou protecdo de um bem juridico ptblico de valor
superior, sempre ficaria tutelado pela aplicacao do principio da
igualdade na reparti¢do dos encargos publicos(1*°). Esta apro-
ximagao das causas legitimas de inexecu¢do a expropriacao, nao
¢ um assunto que passe despercebido na lei espanhola —
“expropiacion de los derechos o interesses legitimos reconoci-
dos frente a la administracion”(**7) — como denota a nossa dou-
trina vizinha(!%%);

Este principio determina, em caso de perigo iminente e atual que ameace interesses coletivos essen-
ciais protegidos pelo Direito, ser licito a Administragdo praticar, com inobservancia dos preceitos juri-
dicos normalmente aplicaveis, os atos que se devam considerar verdadeiramente necessarios ou indis-
pensaveis para assegurar a satisfagdo de necessidades coletivas (cf. MarceLLo Caerano, Manual..., 11,
cit., p. 1305).

(13%)  Sobre este principio, cf., entre outros, Econ Bockmany Moreira, Direito das Concessoes
de Servigo Publico, 2.* ed., Forum, 2022, pp. 252 e 253; Jean Rivero, Direito Administrativo, Alme-
dina, Coimbra, 1981, p. 501.

(155)  Cujo tratamento ndo ¢ estranho a nossa jurisprudéncia: Acordao do Supremo Tribunal
Justi¢a, de 9 de janeiro de 2003, proferido no ambito do processo n.° 02B3575, disponivel
in <www.dgsi.pt>; Acordao do Supremo Tribunal de Justica, de 29 de abril de 2010, proferido no
ambito do processo n.° 1857/05, disponivel in <www.dgsi.pt>; Acorddo do Tribunal da Relagdo de Lis-
boa, de 19 de maio de 2011, proferido no ambito do processo n.° 666/03, disponivel in <www.dgsi.pt>;
Acordao do Supremo Tribunal de Justiga, de 15 de abril de 2015, proferido no ambito do processo
n.° 100/10, disponivel in <www.dgsi.pt>; salienta-se este Glltimo aresto, onde se refere que “uma limi-
tacdo ao exercicio do direito de reivindicagao, substituindo-o pela atribui¢do de uma indemnizagdo cor-
respondente ao valor expropriativo do prédio, ponderando o principio da intangibilidade da obra
publica que mais ndo ¢ do que uma versao administrativista das figuras do abuso de direito ou da coli-
sdo de direitos previstas nos arts. 334.° e 335.° do CC. Principio que conquanto ndo esteja expressa-
mente consagrado pode encontrar sustentagao no disposto nos arts. 159.° e ss. do CPTA, normas que
permitem afastar a execugdo de julgado em casos em que esta provoque grave lesdo do interesse
publico”.

('%%)  Que “compensa” a situagdo de desigualdade criada, mas ndo a “apaga” (neste sentido,
cf. Fernanno Awves Correia, As garantias do particular na expropria¢do por utilidade publica, Coim-
bra, 1982, p. 128 (217), referindo-se a aplicag@o do principio as compensac¢des pecunidrias devidas ao
expropriado). De igual forma, os nosso tribunais superiores também ja reconheceram que a indemniza-
¢ao se trata em rigor de uma “compensagao pelo facto da inexecugdo”: a “expropriagdo do direito a
execucdo” (cf. Acordao do Supremo Tribunal Administrativo, de 20 de janeiro de 2010, proferido no
ambito do processo n.° 047578A, disponivel in <www.dgsi.pt>).

(157)  Cf. art. 105.°, n.° 3, da Ley 29/1998, de 13 de julho.

(138)  Neste sentido, vide bibliografia citada na nota 96 da obra de AureLio Guarra, «Ejecucion
de sentencias...», cit.
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iv) A aplicacdo do principio da proporcionalidade a definigdo do
quadro das relagdes juridicas que podem resultar de uma sen-
tenca administrativa(!3?), sempre resolveria as questoes relacio-
nadas com a necessidade de execu¢do da sentenga no confronto
com o direito do particular a execugdo ou outros interesses
publicos absolutamente fundamentais('?), ponderagdo que ¢
feita noutros ordenamentos juridicos ao abrigo do referido prin-
cipio, tal como se viu anteriormente('6?).

A conclusio alcangada sobre a necessidade de positivacdo das causas
legitimas de inexecucdo encontra-se intrinsecamente relacionada com a
compreensdo (e legitimacao) dos limites que se impdem a invocacao das
causas legitimas de inexecucdo. Sendo vejamos, o n.° 3, do art. 163.° do
CPTA, estabelece que a Administragdo s6 pode invocar causas legitimas
de inexecucao quando estejam em causa: “circunstancias supervenientes”
(limite temporal ou de ciéncia) ou circunstancias que, embora ndo super-
venientes, “a Administragdo ndo estivesse em condi¢des de invocar no
momento oportuno do processo declarativo” (limite de oportunidade).
Confrontando estes limites com as proprias causas legitimas de inexecu-
¢do que se impdem pela natureza das coisas (impossibilidade absoluta) ou
resultam da ponderacdo possivel dos direitos e/ou interesses em conflito
(excecional prejuizo publico) dispensando-se a sua positivagdo, ja se
alcanca o resultado de os limites da lei processual administrativa terem de
ser interpretados cum grano salis sob pena de subverter a propria natureza
das causas legitimas de inexecugao.

5.2.1. A (in)constitucionalidade do excecional prejuizo para o inte-
resse publico

A formulacio legal desta causa legitima de inexecugao cinde doutrinal-
mente os que estdo a favor dos que estdo contra. Por um lado, alega-se que se

(%) Por isso, alguns autores aludem ao principio enquanto fundamento (cf. MArio Aroso DE
AwmEeDA, A Anulagdo..., cit., pp. 714 e 715) ou critério de verificagdo do “excecional prejuizo para o
interesse publico” (cf. GuiLuerME pa Fonseca TEixera, Execucdo das Sentengas..., cit., pp. 195 e 196).

(1) Cf. 0 Acordao do Tribunal Central Administrativo Norte, de 14 de julho de 2023, profe-
rido no ambito do processo n.° 1294/06, disponivel in <www.dgsi.pt>, no qual se refere que, para aferir
se se esta perante uma situagdo de “excecional prejuizo para o interesse piblico” deve proceder-se a
“ponderacdo necessaria de todos os interesses envolvidos” e uma “ponderagdo ao nivel dos principios,
designadamente, do principio da proporcionalidade”.

('6Y)  Vide ponto 4.2.
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trata de um mecanismo de salvaguarda do interesse publico subjacente, con-
siderado util e imprescindivel(12), cujo conteudo se revela “maleavel” com a
virtualidade de, recorrendo ao “senso comum do juiz”(1%3), acolher a ponde-
racao de uma multiplicidade de interesses em jogo. Do lado oposto, recon-
duz-se o “excecional prejuizo para o interesse publico” a um conceito dotado
de demasiada indeterminabilidade, suscetivel de ser objeto de utilizagdo abu-
siva e justificar a inércia de inexecugdo das sentengas pela Administragao
através de argumentagdo habilidosa(!%*), questiondvel na sua conformidade
com o principio da proporcionalidade, na sua vertente da necessidade, por
esse juizo ja poder ter sido feito, a montante, pelo Tribunal(16%).

Expostas as diferentes posi¢des sobre o assunto que nos ocupa, ¢ che-
gado o momento de procurar tomar posi¢cdo no debate. Pela nossa parte,
ndo vemos como se possa aderir integralmente a uma ou outra posicao,
defendendo, por isso, uma posi¢ao eclética que v€ vantagens na existéncia
desta “valvula de seguranga”, mas também existe espago de melhoria,
designadamente na sua formulagdo. Esta tomada de posi¢do ndo nos
parece contraditoria com aqueloutra da desnecessidade da consagracao
legal desta causa legitima de inexecucio. E que uma vez tendo sido a
opcao de o legislador fazé-lo, entdo ndo podemos deixar de questionar o
modus como o fez por estar no “limiar da constitucionalidade”(16°).

Ninguém duvida existir um excecional prejuizo para o interesse
publico a execucdo de sentenca que impega ou suspenda a prestagao de um
servigo publico essencial. Ou, ainda, quando possa ter por consequéncia a
privacdo de um bem afeto a coletividade, como acontecera com a demolig¢do
de um edificio publico (principio da intangibilidade de obras publicas), ja
nao sendo inteiramente consensual as situagdes em que possa existir um
excecional prejuizo para os cofres do Estado, tal como vimos anteriormente.

Nao nos repugna, por isso, o legislador avancar com a concretiza-
cdo legal, e exemplificativa('¢7), das situacées reconduziveis ao exce-

(162)  Cf. MArio Aroso pE ALMEDA, A Anulagdo..., cit., p. 717.

(193)  Cf. Jost Carros VieiRA DE ANDRADE, A Justi¢a..., cit., p. 389.

('%4)  Cf. Robrico Esteves pe OLivera, «Processo Executivo...», cit., p. 254; Vasco PErREIRA DA
Siva, «Todo o contencioso..., cit., p. 30 (embora referindo-se ao art. 45.° do CPTA); CkciLia ANACORETA
CorrElA, 4 tutela executiva..., cit., pp. 323 e 324; Carcos Fiire Cosma, «A execugdo de julgado anulato-
rio no contencioso administrativo: algumas consideragdes a partir do Processo “Shopping do Bom
Sucesso» in O Direito, ano 148.°, 11, 2016, Almedina, p. 313.

(15)  Cf. GuiLuerME DA Fonseca Texera, Execugdo das Sentengas..., cit., pp. 189 e 190.

(1%%)  Cf. Robrico Esteves e OLivera, «Processo Executivo..., cit., p. 253.

('¢7)  Em sentido contrario, alegando que a solugdo passaria por uma enumeragio “taxativa”,
cf. GuiLnerve pa Fonseca Teixera, Execugdo das Sentengas..., cit., p. 192. O esforco pela exemplificag@o
nao nos leva a crer ou defender algumas linhas de pensamento juridico transversais ao reacionarismo
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cional prejuizo para o interesse publico, tal como o fez recentemente em
sede de processo declarativo no art. 45.°-A, do CPTA. Em objegao a esta
posigdo, poder-se-ia contrapor que a doutrina e jurisprudéncia se encarre-
gariam de elaborar as situa¢des reconduziveis a esta causa legitima de ine-
xecugdo, dispensando a sua concretizagdao('%%). Sucede que, se isso fosse
suficiente, ja se teriam ultrapassado as situacdes de causas legitimas de
inexecugdo “virtuais”('%%) e ndo reais invocadas pela Administragdo, tal
como a pratica dos tribunais nos vem demonstrando.

Esta posicdo assenta, assim, em trés grandes argumentos.

Em primeiro lugar, o depoimento do Direito Internacional e Direito
da Unido Europeia em vigor confirma, pois, o entendimento que se vem
sustentando: um numerus apertus das situagdes reconduziveis ao excecio-
nal prejuizo para o interesse publico. Com efeito, o conteudo essencial do
direito a um recurso jurisdicional efetivo, consagrado no art. 47.° da Carta
dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia(179), j& foi considerado vio-
lado no caso de o Direito nacional conduzir a uma situa¢ao na qual a deci-
sdo de um tribunal seja inoperante, por ndo dispor este de nenhum meio
para a fazer respeitar('7!). Por outro lado, a jurisprudéncia tem referido que
o direito de a¢do do particular seria ilusorio se a ordem juridica de um
Estado-Membro permitisse que uma decisdo judicial definitiva e obrigato-
ria fosse inoperante em detrimento de uma das partes(!72). Ora, a concreti-
zagao legal das situagdes de excecional prejuizo para o interesse publico
parece-nos uma solug¢do que assegura aos particulares maior protecao
quanto ao ambito do seu direito de agao.

De outra banda, o direito a tutela jurisdicional efetiva, previsto no
art. 6.°, n.° 1, da Convengao Europeia dos Direitos do Homem, integrado

pds-modernista, especificamente, ndo cremos na ultrapassagem da produgao de resultados dogmaticos
pelos acasos ou rotinas doutrinais; reconhece-se, no entanto, a importancia do particularismo e da
casuistica que se opde a generalidade das coisas/situagdes, falando-se, a este proposito, no mundo do
quotidiano como um mundo de produc@o de normas (cf. Antonio Manuer Heseanna, Cultura Juridica
Europeia, sintese de um milénio, Almedina, Coimbra, 2017, p. 565).

(18)  Neste sentido, cf. ANa Pereira pE Sousa, As Causas Legitimas..., cit., p. 32 (89).

(') Cf. Acérdao do Tribunal Central Administrativo Sul, de 17 de margo de 2011, proferido
no ambito do processo n.° 07287/11, disponivel in <www.dgsi.pt>.

(170)  Cf. Jornal Oficial da Unido Europeia, de 7 de junho de 2016, C 202/389-C 202/405, dis-
ponivel in <www.eur-lex.europa.eu>.

(171)  Cf., neste sentido, Acordao do Tribunal de Justi¢a da Unido Europeia, de 29 de julho
de 2019, proferido no ambito do processo n.° C-556/17, n.° 72, disponivel in <www.curia.europa.eu>.

(') Acoérdao do Tribunal de Justiga da Unido Europeia, de 30 de junho de 2016, proferido no
ambito do processo n.° C-205/15, n.° 43 e jurisprudéncia referida, disponivel in <www.curia.europa.ecu>;
Acdrdao do Tribunal de Justica da Unido Europeia, de 19 de dezembro de 2019, proferido no ambito
do processo n.° C-752/18, disponivel in <www.curia.europa.eu>.



POSITIVACAO DAS CAUSAS LEGITIMAS DE INEXECUCAO NO CPTA 97

pelo direito a execugdo das decisdes judiciais('73), encontra-se mais bem
realizado numa opgdo de concretizagdo de situagdes em que efetivamente
pode ndo ser executada uma sentenga. Assim, a jurisprudéncia de Estras-
burgo tem reconduzido a exigéncia da execucao de sentengas a um princi-
pio do proprio Estado de Direito(!74).

Em segundo lugar, ainda que se reconhega um esforco legislativo
em levar o conceito para um campo mais restritivo — do “embarago” ao
“excecional prejuizo para o interesse publico” —, a atual formulag¢do ndo
deixa de suscitar duvidas na sua conformidade com as exigéncias de cla-
reza ¢ densidade que decorrem do principio da determinabilidade das leis,
postulado do principio constitucional da seguranca juridica(!7). Em rigor,
o particular ndo tem um parametro solidamente consolidado nem um
minimo de previsibilidade que lhe permita antever a presenga de um
“excecional prejuizo para o interesse publico” para inexecugdo da sen-
tenca do tribunal(17¢), tendo o legislador delegado no aplicador da norma a

(173)  Cf. Acordao do Tribunal Europeu dos Direitos do Homem, Sharxhi e Outros c. Albania,
de 11 de janeiro de 2018, disponivel in <www.hudoc.echr.coe.int>; o paradigmatico Acérdao do Tribu-
nal Europeu dos Direitos do Homem Hornsby c. Grécia, de 19 de margo de 1997, disponivel in
<www.hudoc.echr.coe.int>, no qual se refere que o direito a tutela jurisdicional efetiva seria uma “ilu-
530 se o ordenamento juridico interno de um Estado parte permitisse que uma decisdo judicial defini-
tiva e obrigatoria resultasse inoperante em detrimento de um parte [...] a execu¢do de uma resolucao
ou sentenga, independentemente da jurisdi¢do, deve, portanto, considerar-se como parte integrante do
“processo” no sentido do art. 6.° [...] Ao interpor um recurso de anula¢@o perante a mais alta instancia
administrativa do Estado, o objetivo ndo ¢ apenas o desaparecimento do ato impugnado, mas também,
e sobretudo, a anulagdo dos seus efeitos. No entanto, a protegao efetiva do demandado e o restabeleci-
mento da legalidade implicam a obriga¢ao de a administragdo dar cumprimento a uma sentenga ou a
um acordao proferido por esse 6rgao jurisdicional. A este respeito, o Tribunal de Justica recorda que a
administra¢do ¢ um elemento do Estado de direito e que o seu interesse se identifica, portanto, com o
da boa administragdo da justi¢a. Se a administragdo recusar ou omitir a execugdo, ou mesmo atrasar a
execugdo, das garantias do art. 6.° de que o demandado beneficiou durante toda a fase judicial do pro-
cesso, perdera toda a sua razdo de ser”’; Acordao do Tribunal Europeu dos Direitos do Homem, Golder
c. Reino Unido de 21 de fevereiro de 1975, disponivel in <www.hudoc.echr.coe.int>.

(') Cf. Acordao do Tribunal Europeu dos Direitos do Homem, Antonakopoulos, Vortsela e
Antonakopoulou c¢. Grécia, de 14 de dezembro de 1999, disponivel in <www.hudoc.echr.coe.int>;
Acdrdao do Tribunal Europeu dos Direitos do Homem, Antonetto c. Italia, de 20 de julho de 2000, dis-
ponivel in <www.hudoc.echr.coe.int>; Acoérdao do Tribunal Europeu dos Direitos do Homem, Logot-
heis c. Grécia, de 12 de abril de 2001, disponivel in <www.hudoc.echr.coe.int>; Acordao do Tribunal
Europeu dos Direitos do Homem, Burdov c. Russia, de 7 de maio de 2002, disponivel in <www.
hudoc.echr.coe.int>.

(175)  Cf. 1.J. Gomes CanoriLno, Direito Constitucional e Teoria da Constituigdo, 7.* ed., 2003, p. 258.

(170)  Suscitando a mesma questdo de que o conceito indeterminado “excecional prejuizo para
o interesse publico” coloca problemas de conformidade constitucional com as exigéncias decorrentes
do principio da seguranga juridica — cf. Robrico Esteves pe OLivera, «Processo Executivo...», cit.,
p- 254; Ceciia ANacoreta Correia, 4 tutela executiva..., cit., pp. 323 € 324; Carvos Fiviee Costa, «A exe-
cugdo...», cit., p. 313.
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escolha da via interpretativa a seguir e, como tal, o ambito objetivo da
aplicagdo do regime das causas legitimas de inexecugao.

Em terceiro e ultimo lugar, embora ndo seja objetivo do presente
texto resvalar para dominios morais e politicos (e ndo técnico-juridicos), a
solugdo para que acenamos € também uma via de refor¢ar a confianca dos
cidadaos nas instituigdes.

Por um lado, facilita-se a tarefa de subsuncdo a Administragao evi-
tando que se aleguem “graves problemas” — sem se explicar minima-
mente quais os que estdo em causa — ou um “fim fundamental” — sem
que se referencie clara e concretamente qual o fim a prosseguir com a ine-
xecugdo da sentenga —, exigindo-se um esforco acrescido “na densifica-
¢do do conceito integrador das causas legitimas de inexecugao”(!77). Isto
tudo nao dispensando, obviamente, um reforgo de qualificagdes juridicas
do corpo administrativo('7®) que, por vezes, vé “o interesse publico em
tudo e o direito dos administrados em nada”(!7?). Ora, se ¢ geralmente
reconhecido — e bem sentido por todos os praticos do Direito — que
mesmo a um jurista experimentado tem particular dificuldade em com-
preender o preenchimento de certos conceitos indeterminados, ja se vé
que, por maioria de razdo, nao pode deixar de ser reconhecida a dificul-
dade ou mesmo a impossibilidade pratica de os 6rgaos da Administragao
conhecerem, na generalidade das situacdes, o exato alcance e verificagdo
destes conceitos.

Por outro lado, a tarefa dos Tribunais também ficaria mais facilitada
na verificagdo da ocorréncia desta causa legitima de inexecug¢do, contri-
buindo para a seguranga juridica e paz social('8°). Evitar-se-ia igualmente
0 uso, por vezes exagerado, da argumentagdo de se resvalar para dominios
proprios administrativos (art. 179.%, n.° 1, do CPTA), falando-se a este pro-
posito de uma heterolimitagdo dos poderes de especificacdo executiva do
juiz('8h).

(177)  Cf. Acordao do Supremo Tribunal Administrativo, de 11 de abril de 2002, proferido no
ambito do processo n.° 37648A, disponivel in <www.dgsi.pt>.

(') Cf. EBernARD SumiDT-AssmanN, «A Jurisdicdo Administrativa...», cit., pp. 16 e 21, para
quem a tradigdo de execucdo espontanea pela Administragdo alema também se funda na existéncia de
um corpo administrativo de formagao essencialmente juridica.

(') Cf. ManueL Awves Peixoto, 4 execugdo de sentengas..., cit., p. 16.

(180)  Cf. ManueL e ANDRADE, Nogdes Elementares de Processo Civil, nova edi¢do revista e
atualizada por Herculano Esteves, com a colaboragdo de Antunes Varela, Coimbra Editora, 1976,
pp- 305 e 306, para quem “a finalidade do processo nao ¢ apenas a justica — a realizagdo do direito
objetivo ou a atuagio dos direitos subjetivos privados correspondentes. E também a seguranga — a paz
social (Schonke)”.

('81)  Cf. Robrico Esteves bk OLivera, «Processo Executivo...», cit., p. 242.
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6. Conclusoes

A formulagdo textual das causas legitimas de inexecugdo evoluiu no
sentido de tornar mais exigente a sua verificagao que, sendo uma opgao do
legislador portugués, ndo foi acolhida noutros ordenamentos juridicos
onde as situagdes que legitimam a inexecugdo de uma deciséo judicial pela
Administra¢ao sao analisadas com base noutras normas e principios juridi-
cos que oferecem plasticidade a sua verificacao.

Por um lado, ao impor-se pela natureza dos factos, a positivacdo da
“impossibilidade absoluta” é secundarizada para o plano da evidéncia e
sempre resultaria da aplicacdo de regras gerais com raizes romanisticas,
sem descurar a salvaguarda da tutela indemnizatéria do particular com a
aplicagdo das regras da teoria geral das invalidades, onde se prevé que
deve ser pago o valor correspondente caso a restitui¢cdo em espécie nao
seja possivel. Por outro lado, também se concluiu existirem fortes razoes
que fundamentam a desnecessidade de uma consagracdo expressa do
“excecional prejuizo para o interesse publico”, porque este sempre resulta-
ria da aplicagdo da teoria do estado de necessidade, a tutela indemnizatoria
do particular estaria garantida pelo principio da igualdade perante encar-
gos publicos e, por fim, a fundamentagao da verificagdo da ocorréncia de
uma causa legitima de inexecug¢do, pelo Tribunal, sempre encontraria
arrimo no principio da proporcionalidade, dada a necessaria ponderagado
de interesses em causa.

Apesar de existirem fortes argumentos a favor ou contra a atual for-
mulagdo legal do “excecional prejuizo para o interesse publico”, preco-
niza-se uma solucao eclética que ndo a elimine, mas concretize, exemplifi-
cando as situagdes que lhe podem ser reconduziveis, tal como se fez em
sede de processo declarativo no art. 45.°-A, do CPTA. Esta ¢ a solugdo que
melhor se conforma com o do Direito Internacional e Direito da Unido
Europeia em vigor, ultrapassa as davidas legitimamente suscitadas quanto
a conformidade com as exigéncias de clareza e densidade que decorrem do
principio da determinabilidade das leis e, por ltimo, refor¢a a confianca
dos cidadaos nas instituigoes (facilitando a tarefa subsuntiva da Adminis-
tracdo e tribunais).



