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O acordao aqui em analise pode, no essencial, decompor-se em dois as-
pectos: o primeiro relativo a duas questdes processuais, a da inpugnabilida-
de da deliberagdo da Caixa Central de Crédito Agricola Mutuo pela qual
s8o0 designados directores provisorios para uma Caixa de Crédito Agricola
associada e suspensos das fungdes os membros da direc¢do desta institui-
cdo, e a da ilegitimidade passiva, por falta de demanda do Banco de Portu-
gal; o segundo aspecto, pressupondo resolvidas as duas questdes prévias,
incide sobre a existéncia ou ndo de um vicio de forma consubstanciado na
pretericdo de audiéncia dos interessados no procedimento.

Comecaremos por abordar as questdes processuais, para s6 depois nos
centrarmos no fundamento de invalidade da deliberagéo.

1. As questdoes prévias da inimpugnabilidade da deliberacio da
Caixa Central e da ilegitimidade passiva

1.1. A questdo processual suscitada em primeiro lugar, a da inimpugna-
bilidade' da referida deliberagio, relaciona-se, desde logo, com a qualifica-

1 o~ .
Apenas uma nota para esclarecer que no acérddo se emprega ainda a expres-
sdo recorribilidade da deliberacdo, em vez de impugnabilidade, por o processo ter
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¢a0 desta ultima como acto administrativo. Na verdade, em causa estd uma
deliberagao tomada pela Caixa Central de Crédito Agricola, a qual consti-
tui, como se sabe, uma pessoa colectiva de direito privado de tipo coopera-
tivo’. Independentemente da discussdo em torno da natureza das cooperati-
vas, ndo restam dividas, para o que aqui interessa, que a Caixa Central ndo
integra a Administracdo Publica portuguesa. E como a categoria do acto
administrativo ¢ usualmente delimitada também por referéncia ao sujeito
orgdo da Administracdo Publica (cfr. artigo 120.° do Cddigo do Procedi-
mento Administrativo, doravante CPA), tal deliberagdo afigura-se prima
facie excluida daquele conceito.

Nao obstante, quando se considera a norma ao abrigo da qual tal delibe-
racgdo foi tomada, o artigo 77.°-A, n.°s 1 e 3, do Regime Juridico do Crédito
Agricola Mutuo (de ora em diante, RICAM)’, logo se infere que a mesma
traduz o exercicio de especificos poderes de intervengdo no funcionamento
e actividade das caixas agricolas associadas, poderes que fazem recordar a
intervencdo reguladora na actividade financeira a cargo de outras institui-
¢oes, como sucede com o Banco de Portugal. Com efeito, embora esteja-
mos a falar de entidades de natureza juridica distinta, em ambos os casos
temos institui¢cdes que desempenham fungdes, legalmente reconhecidas, de
supervisdo da actividade financeira. Isto € corroborado pelos poderes de
orientacdo, fiscaliza¢do e sancionamento previstos no RJCAM em favor da
Caixa Geral, tipicos das entidades reguladoras. Apenas se destaca a particu-
laridade de a funcdo regulatoria estar aqui atribuida (também) a uma enti-
dade privada ao invés de ser exclusivamente desempenhada por uma enti-
dade publica, numa «partilha de responsabilidades [pela prossecugdo do
interesse publico] entre Estado e actores privados»®. Este fenomeno nio

tido inicio em 2003, antes da entrada em vigor do Codigo do Processo nos Tribu-
nais Administrativos, e, portanto, o meio processual empregue ter sido o do recurso
contencioso de anula¢do. Nao obstante, optamos por empregar em comentario ao
acorddo os conceitos consagrados na legislagdo hoje em vigor.

* As caixas de crédito agricola miituo revestem a forma de cooperativa e encon-
tram-se inseridas num sistema integrado do crédito agricola, em que a Caixa Cen-
tral, que ¢ ela propria uma instituicdo de crédito sob forma cooperativa, assume
funcdes de coordenacdo e regulagdo financeira.

? Aprovado pelo Decreto-Lei n.° 24/91, de 11 de Janeiro, com as alteragdes in-
troduzidas pelo Decreto-Lei n.° 230/95, de 12 de Setembro, e Decreto-Lei n.°
320/97, de 25 de Novembro.

* PEDRO GONCALVES, Entidades privadas com poderes piblicos. O exercicio

de poderes publicos de autoridade por entidades privadas com fungdes administra-
tivas, Almedina, Coimbra, 2005, p. 160.
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constitui novidade nos diferentes ordenamentos juridicos da Europa e em
particular no portugués, e caracteriza-se pelo exercicio privado da funcdo
administrativa ¢ de poderes publicos de autoridade’, justificado aqui ndo
apenas pelo facto de a actividade bancaria ser de interesse publico, mas,
mais do que isso, por a fun¢do da sua regulagdo ser uma fungdo administra-
tiva confiada, enquanto tal, a uma entidade privada®. Tal transferéncia ¢é,
pois, acompanhada pela delegacdo nos organismos privados de poderes
publicos (administrativos) de actuagdo necessarios a adequada prossecugdo
do interesse publico que se pretende, por esta via, salvaguardar, os quais se
podem concretizar na emissdo de normas juridicas, de actos administrativos
e em outras formas de actuacdo material e juridica — e que, quanto a Caixa
Geral, vém elencados nos artigos 73 a 77.°-A.° do RICAM'.

Assente que a Caixa Geral incumbe, por determinacdo legal, o desen-
volvimento de uma fungdo de regulacdo publica através do exercicio dos
correspondentes poderes de autoridade, facil é concluir que as decisdes uni-
laterais, tomadas por esta instituigcdo, para satisfacdo do interesse publico e
no exercicio do poder administrativo, com vista a producdo de efeitos juri-
dicos numa situagdo individual e concreta, integram o conceito de acto ad-
ministrativo — independentemente da natureza juridica do seu autor —, ou,
para quem adopte um conceito mais restrito de acto administrativo, corres-
pondem a um acto materialmente administrativo — categoria, de resto,
reconhecida no Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais (na alinea
d) do n.° 1 do artigo 4.°) para definir o ambito da jurisdi¢do administrativa®.

> Por todos, PEDRO GONCALVES, Entidades privadas..., cit., pp. 651 e ss.

8 VITAL MOREIRA, Administragdo Auténoma e Associa¢des Publicas, Coimbra
Editora, Coimbra, 1997, pp. 288-289.

" Reconhecendo que a Caixa Central de Crédito Agricola Mutuo corresponde a
um organismo privado com fungdes de regula¢do publica, que exerce poderes de
regulacdo por delegacdo do Estado, v. PEDRO GONCALVES, «Direito Administrativo
da regulac@o», in Estudos em Homenagem ao Professor Doutor Marcello Caetano
no centendario do seu nascimento, 11, Coimbra Editora, Coimbra 2006, pags. 535-
574 (p. 545, nota 43).

¥ Sobre o conceito de acto administrativo e a diferente relevancia atribuida na
doutrina a natureza juridica do sujeito, v., entre outros, MARIO ESTEVES DE OLI-
VEIRA / PEDRO GONCALVES / PACHECO DE AMORIM, Codigo do Procedimento Ad-
ministrativo comentado, 2.* ed., Almedina, Coimbra, 1997, pp. 558-559; DIOGO
FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, 11 (com a colaboragdo de
Pedro Machete ¢ Lino Torgal), 2.* ed., Almedina, Coimbra, 2011, pp. 245-346;
mais restritamente, MARCELO REBELO DE SOUSA/ ANDRE SALGADO DE MATOS,
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Destaque-se que esta questdo, ndao sendo objecto de juizo no acorddo em
apreco, esta nele pressuposta, tendo sido debatida anteriormente no proces-
so que o originou’, a propésito da apreciagdo da excepgio dilatoria da in-
competéncia do tribunal administrativo para conhecer da ac¢do (rectius, do
recurso contencioso de anulagdo): o STA concluiu serem os tribunais ad-
ministrativos competentes para conhecer dos actos materialmente adminis-
trativos praticados pela Caixa Central, por traduzirem o exercicio do poder
de imperium.

1.2. Esclarecida a natureza de acto (materialmente) administrativo da
deliberagdo da Caixa Central, aprecia-se agora a questao da impugnabilida-
de do mesmo. Argumentou a entidade recorrida que da circunstancia de,
nos termos do artigo 77.°-A, n.°s 1 e 3, do RICAM, tal deliberagdo ter de
ser precedida do «acordo prévio» do Banco de Portugal decorria que a
mesma ndo consubstanciaria o acto administrativo impugnavel. O qual cor-
responderia, afinal, ao referido «acordo prévio», de que esta deliberacdo
constituiria mero acto de execucao, sendo, consequentemente, inimpugna-
vel.

Andou, contudo, bem o STA quando concluiu nio representar tal «acor-
do prévio» mais do que um pressuposto de validade da deliberacdo da Cai-
xa Central, ndo relevando como pressuposto processual da ac¢do. Na ver-
dade, aquele «acordo prévio» corresponde a um acto administrativo autori-
zativo que legitima o 6rgdo administrativo, ou entidade legalmente compe-
tente para decidir, a exercer a referida competéncia, traduzindo um poder
de controlo preventivo sobre a legalidade ou mérito da concreta decisdo a
adoptar pelo titular da competéncia de actuag@o — constitui, na classificagdo
de Rogério Soares'’, uma autorizagdo constitutiva da legitimagdo da capa-
cidade de agir. Trata-se, pois, da expressdo de um controlo tutelar do Banco
de Portugal sobre a Caixa Central, facilmente compreensivel por ser aquele
a principal entidade reguladora da actividade bancaria. Assim, o acto admi-
nistrativo cujos efeitos lesivos se projectam na esfera do aqui recorrente
ndo pode deixar de ser a deliberagdo da Caixa Central.

Direito Administrativo Geral, Tomo III — Actividade Administrativa, 2.* ed., D.
Quixote, Lisboa, 2009, pp. 77-78.

? Cfr. acorddo do STA de 26/10/2006, P. 0370/06, que seguiu o acorddo do
STA de 18/05/2006, P. 0146/06 (no mesmo sentido, v. ainda os acorddos do STA
de 30/01/2007, P. 0561/06, e de 22/05/2007, P. 074/07).

' Direito Administrativo — Li¢ées ao Curso Complementar de Ciéncias Juridi-
co-Politicas da Faculdade de Direito de Coimbra no ano lectivo de 1977/78, Co-
imbra, 1978, pp. 114-115.
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1.3. Com isto se entende também a decisdo do Tribunal ao concluir pela
improcedéncia da excepcdo da ilegitimidade passiva — o Banco de Portu-
gal ndo € parte na relacdo juridica em litigio, uma vez que a deliberagdo que
afecta a esfera juridica do autor da accdo, aqui recorrente, ndo foi por si
tomada, ndo obstante um dos pressupostos legais desta decisdo ter sido pre-
enchido por via da actuacdo daquela entidade. Nao tendo por isso que ser,
tdo-pouco, demandado como contra-interessado.

2. Da releviancia invalidante da pretericio de audiéncia dos
interessados

Afastadas as questdes prévias suscitadas, o STA ocupou-se entdo do
fundamento da impugnacdo da deliberacdo da Caixa Central: a falta de au-
diéncia prévia dos interessados, em violagdo do disposto no artigo 100.° do
CPA.

Do referido preceito legal decorre o dever de todas as decisdes adminis-
trativas irem precedidas da audiéncia dos interessados, mesmo que aquelas
estejam inseridas em procedimentos regulados por normas especiais''. Co-
mo se sabe, a fun¢do adstrita a audiéncia consiste em «abrir o procedimento
a consideracdo dos interesses dos particulares em vista da sua ponderagdo
na decisdo final, contribuindo, desse modo, ndo s6 para um mais cabal es-
clarecimento dos factos € uma mais adequada e justa decisdo, como tam-
bém para uma melhor defesa (designadamente através de uma representa-
¢do mais objectiva e informada) dos direitos e interesses legalmente prote-
gidos do particular»'.

Tal dever apenas fica afastado nos casos previstos na lei, mais especifi-
camente nas hipoteses previstas no artigo 103.° do CPA — de todo o modo,
neste caso, nenhuma das hipdteses se verificou, até porque, para que se te-
nham por preenchidas, necessario € que a entidade autora do acto o declare,
explicitando os motivos da dispensa de audiéncia.

A argumentagdo expendida pela entidade recorrida prende-se com a ir-
relevancia da audiéncia na conformacao dos concretos efeitos juridicos da
deliberacdo. Um tal raciocinio tem subjacente o principio do aproveitamen-

1 Cfr., por todos, PEDRO MACHETE, «O direito de ser ouvido no ambito de pro-
cedimentos especiais — Ac. do STA de 30/10/1996, P. 38064», in Cadernos de Jus-
tica Administrativa 2, 1997, pp. 45 e ss.

2 PEDRO MACHETE, «Conceito de instrugio procedimental e relevancia invali-
dante da preteri¢do da audiéncia dos interessados — Ac. do STA de 17.12.1997, P.
36001», in Cadernos de Justica Administrativa 12, 1998, pp. 3 ¢ ss. (p. 14).
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to dos actos administrativos, o qual justifica, por vezes, a ndo consideracdo
da invalidade resultante da falta de audiéncia>. Mas a semelhante conclu-
sdo s6 pode chegar o Tribunal quando, através de um juizo de prognose
poéstuma, considere que a participagdo na audiéncia (antes de formada a
decis@o final) se revelaria totalmente incapaz de influenciar, por qualquer
forma, o sentido (conteudo) da decisdo a tomar'*. Tem sido uniformemente
advertido pela jurisprudéncia que o facto de se tratar de um acto vinculado
ndo implica necessariamente ser o vicio nao-invalidante, tal s6 sucedendo
se em concreto a decisdo nao puder ser outra sendo a efectivamente adopta-
da". Assim, para se ajuizar de tal relevancia, importa indagar se no caso
concreto em aprego se verificava «a possibilidade, ainda que ténue, do inte-
ressado vir a exercer influéncia, quer pelos esclarecimentos prestados, quer
pelo chamamento da atengdo para certos aspectos de facto e de direito, na
decisdo a proferir no termo da instrugdo»'®, portanto, a possibilidade de o
interessado «conduzir» a entidade recorrida a, no uso de poderes de con-
formacgdo, concluir ndo se justificar a suspensao dos membros da direc¢do
nem a prévia designacdo de directores provisorios. Tarefa que o STA, no
essencial, bem desempenhou, com uma conclusio de aplaudir.

Sintetizando, o Tribunal assentou na ideia de que a circunstancia de o
acto administrativo para o qual o procedimento tende corresponder a um
acto discricionario conduz ao reconhecimento da relevancia da participagio
dos interessados, 0o que em concreto procurou demonstrar. Para o efeito,
comegou por notar que o emprego no artigo 77.°-A do conceito de possibi-
lidade («pode») claramente confere poder discricionario aquela entidade'’.

13 Sobre este ponto, vide PEDRO MACHETE, A audiéncia dos interessados no
procedimento administrativo, Lisboa, 1996, pp. 525 e ss., ¢ in Cadernos de Justica
Administrativa 12, cit., pp. 17-18.

' Esta hipotese, que ndo é objecto de regulagio na lei portuguesa, mas vem ex-
pressamente prevista na Lei do procedimento administrativo alema (Verwaltungs-
verfahrensgesetz), no § 46, tem sido considerada pela nossa jurisprudéncia — cfr.,
por todos, o acorddo do STA, de 17/12/1997, P. 36001, in Cadernos de Justica
Administrativa 12, pp. 3 e ss.

15 Cfr., entre outros, os acorddos do STA, de 17/12/1997, P. 36001, cit., e de
12/12/2001, P. 034981, in http://www.dgsi.pt/jsta.nsf.

1 Acorddo do STA, de 17/12/1997, P. 36001, cit., p. 11.

" Dispde o n.° 1 do artigo 77.°-A: «Quando uma caixa agricola pertencente ao
sistema integrado do crédito agricola mutuo esteja em situa¢do de desequilibrio

financeiro grave, ou em risco de o estar, e incumprir as orientagdes definidas pela
Caixa Central nos termos do artigo 75.°, pode esta institui¢do, obtido o acordo
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Por outro lado, atendeu ao facto de a propria competéncia de suspensio
admitir variantes ou diferentes gradacdes na medida a adoptar, como decor-
re do n.° 3 do mesmo artigo, na parte final. Com efeito, o poder de «sus-
pender a direc¢do, no todo ou em parte» traduz o poder de escolher a medi-
da da sangdo aplicavel aos membros da direc¢do, medida essa susceptivel
de ter sido conformada pela Caixa Central de modo diferente tivessem os
seus membros (ou um deles) tido a oportunidade de demonstrar, por exem-
plo, tudo terem feito para impedir o desequilibrio financeiro da institui¢ao
que dirigiam. E se estes elementos, destacados pelo STA no acordao em
apreco, sdo suficientes para chegar aquela conclusdo, foi, todavia, descura-
do um outro aspecto, que julgamos relevante sublinhar.

Com efeito, o mesmo artigo integra outras referéncias que abrem espaco
de conformacdo proprio a Caixa Central, para a qual a intervengdo proce-
dimental dos interessados em sede de audiéncia pode sempre relevar, pre-
judicando a aplica¢do do principio do aproveitamento do acto, o que, de
resto, foi invocado pelo recorrente, sem que, em nosso entender, o STA lhe
tenha dado a devida atengdo. Na verdade, as circunstancias descritas na
norma, especificamente no n.° 1 do artigo 77.°-A, que sdo pressuposto pré-
vio da competéncia de suspensao dos membros da Direcgdo (como se retira
da referéncia contida na parte inicial do n.° 3), identificam um poder admi-
nistrativo proprio de conformagéo. Referimo-nos aqui aos conceitos impre-
cisos ou indeterminados «situacdo de desequilibrio financeiro grave, ou
risco de o estar» [italico nosso], que, na perspectiva por nos seguida, repre-
sentam ainda uma técnica de atribuicio de discricionariedade'® — recorde-
se, porém, que a jurisprudéncia portuguesa, acompanhando parte da doutri-
na, adopta um conceito mais restrito de discricionariedade, do qual estdo
excluidos estes espacos de conformacdo administrativa decorrentes do pre-
enchimento de conceitos imprecisos, para, ndo obstante, chegar ao mesmo
resultado pratico, ao admitir poder nestas hipoteses a participacao dos inte-
ressados ainda influir no contetido da decisao.

preévio do Banco de Portugal, designar para a caixa agricola em causa um ou mais
directores provisorios». E nos termos do n.° 3 do mesmo artigo: «Com a designa-
¢do dos directores provisorios, pode a Caixa Central, obtido o acordo prévio do
Banco de Portugal, suspender a direc¢do, no todo ou em partey.

18 Entre outros, v. ROGERIO E. SOARES, Direito Administrativo, Universidade
Catolica Portuguesa, Curso de Direito no Porto (sem data, mas de 1980), (policopi-
ado, inédito), pp. 57 e ss.; FRANCISCA PORTOCARRERO, «Notas sobre variagdes em
matéria de discricionariedadey, in Juris et de iure, Porto, 1998, pp. 660-661.
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De facto, a Caixa Central ndo verificou somente se a situagdo financeira
da caixa agricola associada estd em desequilibrio, mas, mais do que isso,
avaliou a gravidade do referido desequilibrio. E um tal juizo revela um po-
der (administrativo) de ponderagdo proprio daquela entidade, o qual tem
também de ser corroborado por uma outra entidade reguladora (o Banco de
Portugal), que ndo € mais do que poder discricionario. E também aqui, a
audiéncia dos membros a suspender, com os elementos que eventualmente
viessem a carrear para o procedimento, poderia ter permitido influenciar o
sentido da decisdo.

Questao diferente, aparentemente subjacente aos argumentos da entida-
de recorrida, é a de saber se o principio do aproveitamento do acto adminis-
trativo so pode ter aplicacdo no contexto de actos administrativos devidos,
i.e., actos cuja emissdo e conteudo se encontram determinados no plano
legal (actos totalmente vinculados), ou se também os actos discricionarios
podem, em certas circunstincias, admitir a sua concretizacdo. O problema
coloca-se especificamente nas hipoteses em que o poder discricionario con-
ferido por lei tem em concreto, por forca da vinculagdo aos principios fun-
damentais de direito administrativo, de ser exercido num especifico sentido
— reconduziveis aos casos denominados pela doutrina germéanica de «dis-
cricionariedade reduzida a zero». Simplesmente, na nossa perspectiva, ad-
mitir uma tal solugdo seria negar relevancia a audiéncia dos interessados.
Por outras palavras, os principios da proporcionalidade ou da igualdade s6
podem, em rigor, ser plenamente aplicados no procedimento decisorio,
quando a entidade decisora dispde de todos os elementos ou dados da reali-
dade sobre que tem de decidir — e tais elementos s6 estdo completos quando
integrem aqueles que os interessados introduzam em sede de audiéncia pré-
via. Pretender-se a aplicag@o destes principios antes de a base decisdria fac-
tual estar completa, e com isso argumentar ndo poder o caminho ser sendo
um, € inverter a ordem das coisas. Como dissemos noutra sede, relevante
sera apenas a circunstancia de os argumentos do interessado, se tivessem
sido ponderados antes da constituicdo do acto final, se revelarem capazes,
em abstracto, de influenciar o sentido da decisdo a tomar, independente-
mente, pois, do juizo que a entidade recorrida tenha formulado ou venha a
formular'®.

1 «A recorribilidade do acto administrativo sujeito a condigdo suspensiva. A
audiéncia do interessado como evento condicionante (Ac. do STA — 1.* Secc¢do, de
13/4/1999, P. 44105)», in Cadernos de Justica Administrativa 21, pp. 23 e ss. (pp.
31-32).
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Em sintese, a audiéncia dos membros suspensos era susceptivel de in-
fluenciar o resultado do exercicio da competéncia de suspensdo, nao sendo,
por essa razdo, irrelevante a pretericdo da formalidade legal de audiéncia
dos interessados. Donde a anulagéo judicial daquela deliberacdo decorrente
de um vicio de forma (no procedimento), por falta de audiéncia, merecer a
nossa concordancia®’.

2 Omitimos aqui, para ndo alargar excessivamente a presente anotagio, o debate
acerca do tipo de invalidade decorrente da pretericdo da audiéncia dos interessados,
que a jurisprudéncia administrativa ¢ do Tribunal Constitucional tem uniformemente
considerado corresponder a anulabilidade. Sobre o assunto, ¢ em sentido diferente,
MIGUEL PRATA ROQUE, «Acto nulo ou anulavel? — A jus-fundamentalidade do direi-
to de audiéncia prévia e do direito a fundamentagdo — Ac. do Tribunal Constitucional
n.° 594/2008, de 10.12.2008, P. 1111/07», in Cadernos de Justica Administrativa 78,
2009, pp. 17 e ss.






