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PARTE D

Didrio da Republica, 2. série— N.° 126 — 3 de julho de 2014

MINISTERIO PUBLICO

Procuradoria-Geral da Republica

Parecer n.° 7/2014

ESPAP, 1. P., — Entidade de Servicos Partilhados da Administraciao
Publica, I. P., — Administracio Indireta do Estado — Instituto
Publico — Entidade Publica Empresarial — Ministério Publi-
co — Representagio do Estado — Representa¢io em Juizo — A¢ao
Administrativa — Contencioso Administrativo — Contencioso
Urgente Pré-Contratual — Conflito de Interesses — Defesa da Le-
galidade Democratica — Exercicio da Aciao Penal — Constitui¢io
de Advogado — Nomeacio de Patrono.

1 — A ESPAP, 1. P., — Entidade de Servigos Partilhados da Admi-
nistragdo Publica, 1. P. pertence a Administragdo indireta do Estado e é
um instituto publico de regime especial, nos termos do artigo 1.°, n.° 1,
da Lein.° 117-A/2012, de 14 de junho, e do artigo 48.°, n.° 3, alinea d)
da Lei-Quadro dos Institutos Puablicos.

2 — Da qualifica¢@o da ESPAP, I. P., — Entidade de Servigos Par-
tilhados da Administragdo Publica, I. P. como instituto publico decorre
que, além da sua propria Lei Organica, aprovada pela Lein.° 117-A/2012,
de 14 de junho, aplica-se a Lei-Quadro dos Institutos Publicos, cujo
regime juridico apenas sera derrogado, nos termos do artigo 48.°, n.° 3
deste diploma, na estrita medida necessaria a sua especificidade.

3 — O artigo 21.% n.° 4, da Lei-Quadro dos Institutos Publicos, que
prevé a possibilidade de os institutos publicos solicitarem a representacdo
em juizo pelo Ministério Publico ndo se integra no conjunto de normas
do regime comum dos institutos publicos que deva ser afastado em
fungdo da natureza especial da ESPAP, I. P., — Entidade de Servigos
Partilhados da Administragdo Publica, 1. P., pelo que aquele preceito €
aplicavel a esta entidade.

4 — A situagdo prevista no artigo 21.°, n.° 4, da Lei-Quadro dos Ins-
titutos Publicos ¢ uma forma de patrocinio judicirio dos institutos
publicos pelo Ministério Publico e ndo de representacdo em sentido
proprio.

5 — Alintervengao do Ministério Publico, quando solicitada ao abrigo
do artigo 21.°, n.° 4, da Lei-Quadro dos Institutos Ptblicos, ocorre nos
termos definidos para a representacdo em juizo do proprio Estado, de
acordo com o disposto no artigo 11.°, n.° 2, do Codigo de Processo nos
Tribunais Administrativos, ou seja, limitado as acdes de responsabili-
dade e de contratos.

6 — Esta solugdo é imposta, por um lado, pela unidade do ordena-
mento juridico, e também pelo facto de o alargamento das fungdes de
representagdo do Ministério Publico a outro tipo de agdes se revelar
incompativel com os poderes-deveres do Ministério Piiblico em matéria
de defesa da legalidade democratica, na medida em que é nas agdes
administrativas especiais que estd em causa de modo mais evidente a
legalidade da atuac@o administrativa.

7 — As agdes destinadas a impugnagio de atos pré-contratuais ndo se
enquadram no disposto no artigo 11.°, n.° 2, do Codigo de Processo nos
Tribunais Administrativos, pelo que o Ministério Piiblico ndo representa
o Estado nem os institutos publicos naquelas agdes.

8 — Caso se verifique um conflito, presente ou eventual, entre os
interesses do Estado e os de um instituto publico, o Ministério Piblico
deve optar pela defesa do primeiro, na medida em que os artigos 51.° do
Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais e 11.°, n.° 2, do Codigo
de Processo nos Tribunais Administrativos prevalecem sobre a regra do
artigo 21.°, n.° 4, da Lei-Quadro dos Institutos Publicos, por decorrerem
diretamente do indirizzo constitucional constante do artigo 219.°,n.° 1,
da Constituicao da Republica Portuguesa.

9 — Pelo contrario, se ocorrer um conflito, presente ou eventual,
entre a representacdo em juizo de um instituto publico e a defesa da
legalidade democrética ou o exercicio da ac¢@o penal, estas Ultimas
devem prevalecer, aplicando-se o mecanismo do artigo 69.° do Estatuto
do Ministério Publico, embora os 6rgaos dirigentes do instituto possam
constituir advogado, ndo tendo de aceitar aquele que seja designado pela
Ordem dos Advogados.

Senhora Procuradora-Geral da Republica
Exceléncia:

I. Apresentagao da Consulta

Solicitou V. Ex.* a0 Conselho Consultivo da Procuradoria-Geral da
Republica a emissdo de parecer(') sobre o “pedido de representagdo em
juizo por parte do Ministério Publico relativamente ao Instituto Publico
“ESPAP, I. P., — Entidade de Servigos Partilhados da Administragdo
Publica, 1. P.”, colocando, em especial as seguintes questdes:

“1) — O regime juridico consagrado na Lei-Quadro dos Institutos
Publicos (Lei n.° 3/2004, de 15 de janeiro) aplica-se ao instituto pu-
blico denominado “ESPAP, I. P., — Entidade de Servicos Partilhados
da Administracdo Publica, 1. P.”, ndo obstante a sua equiparacéo legal
a “entidade publica empresarial”?

2) — Arepresentagdo em juizo de um instituto publico, por parte do
Ministério Publico, ao abrigo do disposto no artigo 21.° da Lei-Quadro
dos Institutos Publicos, deve ter-se por limitada aos processos que
tenham por objeto relagdes contratuais e de responsabilidade (tal como
prevé o artigo 11.°,n.° 2, do Cédigo de Processo nos Tribunais Admi-
nistrativos, relativamente a representagdo do Estado pelo Ministério
Publico, por maioria de razdo), ndo abarcando os processos de agdes
administrativas especiais que tenham por finalidade o conhecimento
de pedidos de anulagdo ou de declaragdo de nulidade de atos admi-
nistrativos? Neste ultimo caso, se em tal exclusdo se compreendem
os atos administrativos pré-contratuais?

3) — Uma qualquer representagdo em juizo dos institutos ptblicos
por parte do Ministério Publico podera ser afastada por apelo a uni-
dade do sistema, tendo em considerac@o que tal pode comprometer a
necessaria isen¢ao para o prosseguimento de outros interesses que o
Ministério Publico, constitucional e legalmente, deve prosseguir, de-
signadamente ao nivel da investigacdo criminal e da agdo penal?”

A Consulta vem instruida com uma informagdo do Gabinete de Sua
Ex.* a Senhora Procuradora-Geral da Republica, na qual se procede ao
enquadramento do problema, salientando-se que o mesmo foi suscitado
pelo pedido da ESPAP, I. P., — Entidade de Servicos Partilhados da
Administragao Publica, 1. P. para ser representada em juizo pelo Mi-
nistério Publico ao abrigo do ja citado artigo 21.° da Lei-Quadro dos
Institutos Publicos.

Constam ainda do processo informagdes elaboradas pelas Ex.™ Se-
nhoras Magistradas do Ministério Publico com fung¢des de coordenacgéo
junto do Tribunal Central Administrativo Sul e dos Tribunais Admi-
nistrativos e Fiscais de Lisboa e de Sintra, nas quais se entende que o
Ministério Publico apenas deve representar os institutos publicos nas
acoes de responsabilidade e de contratos, aduzindo-se argumentos que
serdo analisados infra na presente Consulta.

Cumpre, assim, emitir o Parecer solicitado por V. Ex.* a este Con-
selho Consultivo, nos termos da alinea e) do artigo 37.° do Estatuto do
Ministério Publico (EMP).

Il. Razédo de ordem

Para tanto, o Parecer desenvolver-se-a em torno dos seguintes as-
petos:

(i) Natureza juridica da ESPAP, I. P., — Entidade de Servigos Parti-
lhados da Administragdo Publica, I. P. e aplicacdo da Lei-Quadro dos
Institutos Publicos;

(i1) Ambito da representagdo em juizo de um instituto publico por
parte do Ministério Publico no contencioso administrativo, em especial
no contencioso pré-contratual;

(iii) Possibilidade de a representag@o em juizo dos institutos ptblicos
por parte do Ministério Publico ser afastada por apelo a unidade do
sistema juridico.

IIl. Natureza juridica da ESPAP, I. P., — Entidade de Servigos
Partilhados da Administragao Publica, I. P.
e aplicacao da Lei-Quadro dos Institutos Publicos

1 — A Entidade de Servigos Partilhados da Administra¢ao Publica, I. P.
(ESPAP) foi criada pela Lei n.° 117-A/2012, de 14 de junho, e resulta
da fusdo do Instituto de Informatica, da Empresa de Gestao Partilhada
de Recursos da Administragdo Publica, E. P. E. (GeRAP), e da Agéncia
Nacional de Compras Publicas (ANCP).
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Os seus principais objetivos sao a centralizagdo de recursos humanos e
financeiros, designadamente no ambito das tecnologias da informacao e
das designadas “compras publicas”, ou seja, adjudicagdo e celebragao de
contratos de aquisi¢éo de bens e servigos. Desta forma, visa-se a criagdo
de economias de escala dentro da Administragdo Publica, a redugdo de
custos e a racionalizagdo de meios, traduzidas “em aproveitamento de
solugdes e capacidades de servigo de uso comum, em redugdo de esforgo
administrativo promovido pela uniformizagdo, integragdo e automati-
zagdo dos processos, em disponibilizagdo de ferramentas adequadas
ao processo de tomada de decisdo e em partilha de informagdo com
os diversos servigos da Administragdo Publica que dela necessitam no
ambito das suas atribuigdes” (cf. o Predmbulo do diploma).

Logo no Preambulo ¢ referido que este organismo se integra na ad-
ministragdo indireta do Estado — na qual se incluem quer os institutos
ptiblicos, quer as entidades ptiblicas empresariais(*) —, e que é “equi-
parado” a entidade publica empresarial “para efeitos de concegdo e
desenvolvimento de solugdes, aplica¢des, plataformas, projetos e exe-
cucdo de atividades conducentes ou necessarias a prestagdo de servigos
partilhados, compras publicas, gestdo do parque de veiculos do Estado
(PVE) e as respetivas atividades de suporte e, em geral, a promogao da
utilizag@o de recursos comuns na Administragdo Publica”.

Na sequéncia disto, a norma habilitante invoca, além da alinea a) do
n.° 1 do artigo 198.° da Constitui¢do, também o disposto no n.° I do
artigo 9.°da Lei n.® 3/2004, de 15 de janeiro, que aprovou a Lei-Quadro
dos Institutos Publicos (LQIP) e no artigo 34.° do Decreto-Lei n.° 558/99,
de 17 de dezembro, que aprovou o (entdo vigente) Regime Juridico do
Setor Empresarial do Estado (RJSEE).

Por se afigurar util, transcreve-se o artigo 9.° da LQIP(®):

“Artigo 9.°
Formas de criacao

1 — Os institutos publicos s@o criados por ato legislativo.

2 — O diploma que proceder a criagdo de um instituto ou Lei Orga-
nica define a sua designacao, jurisdicao territorial, fins ou atribuicdes,
membro do Governo da tutela, 6rgdos e respetivas competéncias e
os meios patrimoniais e financeiros atribuidos, bem como inclui as
disposigoes legais de carater especial que se revelem necessarias, em
especial sobre matérias ndo reguladas na presente lei e nos diplomas
legais genericamente aplicaveis ao novo instituto.

3 — A sede dos institutos publicos ¢ definida no diploma que
procede a sua criagdo ou nos respetivos estatutos.

4 — Os institutos publicos podem iniciar o seu funcionamento em
regime de instalagdo, nos termos da lei geral.”

E, por sua vez, o artigo 34.° do RISEE(*) (entretanto revogado) es-
tabelece o seguinte:

“Artigo 34.°
Extin¢io

1 — Pode ser determinada por decreto-lei a extingdo de entida-
des publicas empresariais, bem como o subsequente processo de
liquidagéo.

2 — Nao sdo aplicaveis as regras gerais sobre dissolugdo e liquida-
¢do de sociedades, nem as dos processos especiais de recuperagio e
faléncia, salvo na medida do expressamente determinado pelo decreto-
-lei referido no numero anterior.”

2 — Por sua vez, o artigo 1.°da Lei n.° 117-A/2012, de 14 de junho,
relativo a natureza da ESPAP ndo deixa quaisquer dtvidas:

“Artigo 1.°
Natureza

1 — A Entidade de Servigos Partilhados da Administracido
Publica, 1. P., abreviadamente designada por ESPAP, 1. P., é um ins-
tituto publico de regime especial, nos termos da lei, integrado na
administra¢do indireta do Estado, dotado de autonomia administrativa
e financeira e de patriménio proprio.

2 — A ESPAP, 1. P, prossegue as atribui¢des do Ministério das
Finangas sob superintendéncia e tutela do respetivo ministro.

3 — A ESPAP, I. P, ¢ equiparada a entidade publica empresarial
para efeitos de concecdo e desenvolvimento de solugdes, aplicagdes,
plataformas, projetos e execugao de atividades conducentes ou neces-
sarias a prestacdo de servigos partilhados, compras publicas, gestao
do parque de veiculos do Estado (PVE) e as respetivas atividades de
suporte e, em geral, a promogdo da utilizagdo de recursos comuns na
Administragdo Pablica.”
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De facto, o preceito ¢ claro na designacdo da ESPAP como um “insti-
tuto publico de regime especial”, o que significa que, em primeira linha,
o legislador qualificou a ESPAP como um instituto publico.

Isso € confirmado pelo cotejo do disposto na Lei n.° 117-A/2012, de
17 de junho, com a LQIP, encontrando-se diversos aspetos de regime
que sdo comuns a ESPAP e aos restantes institutos publicos:

Integra-se na administragdo indireta do Estado (artigo 1.°,n.° 1, da Lei
n.° 117-A/2012, de 14 de junho, e artigo 2.°, n.° 1, da LQIP);

Possui autonomia administrativa e financeira e patriménio proprio
(artigo 1.°, n.° 1, in fine da Lei n.° 117-A/2012, de 14 de junho, e ar-
tigo 4., n.* 1 e 2, da LQIP);

Prossegue fins do Estado, mais concretamente do Ministério ao qual
se encontra adstrito (artigo 1.°, n.° 2, da Lei n.° 117-A/2012, de 14 de
junho, e artigo 8.° da LQIP);

O Ministro em causa exerce sobre a ESPAP os poderes de superinten-
déncia e tutela (artigo 1.°,n.° 2, da Lei n.° 117-A/2012, de 14 de junho,
e artigo 7.° da LQIP);

E um organismo central com jurisdi¢@o sobre todo o territorio nacional
(artigo 2.°, n.° 1, da Lei n.° 117-A/2012, de 14 de junho, e artigo 15.°
da LQIP).

Foi criada por ato legislativo, tal como ¢ imposto pelo artigo 9.° da
LQIP, na medida em que se trata de um ato de devolugdo de poderes
do Estado(®);

Os seus orgdos diretivos — o conselho diretivo e o fiscal tinico, nos
termos do artigo 4.° da Lei n.° 117-A/2012, de 14 de junho — sdo os
referidos no artigo 17.° da LQIP.

Desta qualificagdo como instituto publico decorre que o regime juri-
dico da ESPAP consta, em primeiro lugar, da sua propria Lei Organica,
depois da LQIP, e ainda da legislacdo referida no artigo 6.°, n.° 2, deste
diploma, a saber:

a) O Codigo do Procedimento Administrativo, no que respeita a ativi-
dade de gestao publica, envolvendo o exercicio de poderes de autoridade,
a gestdo da fungdo publica ou do dominio publico, ou a aplicagdo de
outros regimes juridico-administrativos;

b) O regime juridico aplicavel aos trabalhadores que exercem fungoes
publicas;

¢) O regime da administragdo financeira e patrimonial do Estado;

d) O regime das empreitadas de obras publicas;

e) O regime da realizacdo de despesas publicas e da contratagao
publica;

f) O regime das incompatibilidades de cargos publicos;

2) O regime da responsabilidade civil do Estado;

h) As leis do contencioso administrativo, quando estejam em causa
atos e contratos de natureza administrativa;

i) O regime de jurisdi¢do e controlo financeiro do Tribunal de Contas.

Contudo, a ESPAP ¢, nos termos do artigo 1.°, n.° 1, da Lei
n.° 117-A/2012, de 14 de junho, e do artigo 48.°, n.° 3, alinea d) da
LQIP, um “instituto publico de regime especial”, o que significa que
o regime juridico que resulta do acervo de normas acima referido é
afastado “na estrita medida necessaria a sua especificidade” (corpo do
n.° 3 do artigo 48.°).

Essas especificidades variam, naturalmente, em fungao do tipo de
instituto publico em apreco.

No caso da ESPAP prendem-se com a sua missdo de “assegurar o
desenvolvimento e a prestagdo de servigos partilhados no ambito da
Administragdo Publica, bem como conceber, gerir e avaliar o sistema
nacional de compras e assegurar a gestdo do PVE, apoiando a defini-
¢do de politicas estratégicas nas areas das tecnologias de informagao e
comunicagdo (TIC) do Ministério das Finangas, garantindo o planea-
mento, concegao, execucao e avaliagdo das iniciativas de informatizagdo
tecnologica dos respetivos servigos e organismos” (artigo 3.%, n.° 1, da
Lein.° 117-A/2012, de 14 de junho).

Esta missdo traduz-se em atribuigdes de planeamento e gestio de re-
cursos humanos (n.° 2 do artigo 3.°) e financeiros (n.° 3 do artigo 3.°), de
realizacdo de procedimentos centralizados de compras ptblicas (n.° 4
do artigo 3.°), e de gestdo do parque de veiculos do Estado (n.°5 do
artigo 3.°).

Nestes dominios, a ESPAP atua como prestador de servigos as en-
tidades administrativas-clientes, sendo que essa prestacdo de servigos
pode resultar diretamente da lei, nos termos do n.° 1 do artigo 14.° - no
caso dos servicos da Administragdo direta do Estado e dos institutos
publicos —, ou da celebragdo de contratos de prestagdo de servigos,
remunerados ou ndo, se os “clientes” forem outras entidades admi-
nistrativas, designadamente integradas na administracdo regional ou
autarquica (artigos 14.°,n.° 3 e 15.°,n.° 1, todos da Lei n.° 117-A/2012,
de 17 de junho)(°).

O facto de as relagdes entre a ESPAP e as entidades administrativas que
beneficiam da sua atuagdo estar gizada como uma prestagao de servigos,
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bem como as especificidades inerentes as atribui¢cdes de gestdo que a
mesma possui justificam a sua equiparagao as entidades publicas empre-
sariais (EPESs) apenas para a realizagdo dessa gestdo — o output.

Quanto aos restantes aspetos, a ESPAP assume, efetivamente, a natu-
reza de um instituto ptblico (ainda que de regime especial) e ndo de EPE,
como resulta, alias, do cotejo do regime constante da Lein.® 117-A/2012,
de 14 de junho, com o RISEE(’):

As regras internas de funcionamento e os respetivos 6rgéos sdo se-
melhantes aos institutos publicos, como se referiu supra, afastando-se
do disposto no artigo 27.° do RISEE(®), que remete para a lei comercial
essa matéria no que se refere as EPEs;

O mesmo acontece com as relagdes que se estabelecem entre a ES-
PAP e o Governo — tutela e superintendéncia, tal como na LQIP —e
ndo mera tutela econdmica e financeira, como decorre do artigo 29.°
do RISEE(®);

A ESPAP ndo tem capital estatutario, que permita a distribuicio
de acordo com o regime previsto para a distribui¢do dos lucros do
exercicio nas sociedades anénimas, ao contrario das EPEs (ar-
tigo 26.° RISEE)("%);

Nio esta sujeita ao registo comercial, exigéncia aplicavel as EPEs
nos termos do artigo 28.° do RISEE(').

Por isso, a ESPAP ndo se integra na excec¢do do n.° 3 do artigo 3.°
da LQIP, quando estabelece que “[N]ao se consideram abrangidas pela
presente lei as entidades publicas empresariais previstas no Decreto-Lei
n.° 558/99, de 17 de dezembro.”

Por um lado, ¢ a propria LQIP que determina a sua aplicagao a ESPAP,
qualificando-a como instituto ptiblico de regime especial, de acordo com
o artigo 48.°, n.° 3, alinea d).

Por outro lado, dos diversos aspetos de regime estatutario que resul-
tam da Lei Organica da ESPAP retira-se a qualificagdo desta entidade
como instituto publico, aplicando-se o regime das EPEs apenas para
certos efeitos concretos, no desempenho das suas fungdes (v. o ja citado
artigo 1.°,n.° 3, da Lei n.° 117-A/2012, de 17 de junho).

Sendo assim, a derrogagdo ao regime comum dos institutos publicos,
nos termos do artigo 48.°, n.° 3, alinea d) da LQIP s6 ocorrera na estrita
medida em que as especificidades da ESPAP o justificar.

3 — Cumpre agora analisar, a luz deste enquadramento, se o ar-
tigo 21.°, n.° 4, da LQIP, sobre a possibilidade de representagao pelo
Ministério Piblico, se integra ou ndo no conjunto de normas do regime
comum dos institutos publicos que deva ser afastado.

E o seguinte o teor do preceito em aprego:

“Artigo 21.°
Competéncia

1 — Compete ao conselho diretivo, no dmbito da orientago e
gestdo do instituto:

[-]
n) Constituir mandatéarios do instituto, em juizo e fora dele, in-
cluindo com o poder de substabelecer;

[.-]
2—1[.]

3 — Os institutos publicos sdo representados, designadamente,
em juizo ou na pratica de atos juridicos, pelo presidente do conselho
diretivo, por dois dos seus membros, ou por mandatarios especial-
mente designados.

4 — Sem prejuizo do disposto na alinea n) do n.° 1, o conselho
diretivo pode sempre optar por solicitar o apoio e a representagao em
juizo por parte do Ministério Publico, ao qual competira, nesse caso,
defender os interesses do instituto.

5 — Os atos administrativos da autoria do conselho diretivo sdo
impugnaveis junto dos tribunais administrativos, nos termos das leis
do processo administrativo.

6 — O conselho diretivo pode delegar competéncias em qualquer
dos membros previstos no n.° 1 do artigo 19.”

Para a questdo sub judice no presente Parecer ha dois aspetos que
relevam essencialmente do texto do preceito:

O facto de a norma do n.° 4 surgir enquadrada num artigo sobre
competéncia do orgdo diretivo, e;

Areferéncia a competéncia dos tribunais administrativos e a aplicagdo
do contencioso administrativo, que, alias, resultava ja do artigo 6.°, n.° 2,
alinea /) da LQIP.

Sendo a estrutura organica da ESPAP decalcada do regime da LQIP,
como se referiu supra, as normas do artigo 21.° da LQIP aplicam-se-lhe,
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na parte em que ndo sdo afastadas pelo artigo 5.°da Lein.® 117-A/2012,
de 14 de junho, relativo ao conselho diretivo da ESPAP.

Ora, a matéria da representagdo em juizo da ESPAP ndo ¢ referida
na respetiva Lei Organica, pelo que se aplica supletivamente o disposto
na LQIP.

Por outro lado, ndo havendo dividas de que a ESPAP integra a Admi-
nistragdo indireta do Estado e atua sob a égide do Direito Administrativo,
os litigios emergentes das relagdes juridicas por si estabelecidas sdo
da competéncia dos tribunais administrativos e aplica-se o Codigo de
Processo nos Tribunais Administrativos (CPTA), tal como resulta do
n.° 5 do artigo 21.° da LQIP.

Além disso, a especificidade da missdo legalmente cometida a ESPAP,
que justifica a aplicagdo, em certa medida, do RISEE, ndo se estende
ao contencioso em que seja parte aquela entidade, pelo que ndo afasta
o regime comum dos institutos publicos nesta matéria.

Termos em que se conclui pela aplicagdo da LQIP a ESPAP, desig-
nadamente das normas sobre representacao desta entidade em juizo, e,
consequentemente, do n.® 4 do artigo 21.°, o que significa que o conselho
diretivo pode solicitar ao Ministério Publico apoio e representagdo em
juizo.

IV. Ambito da representagdo em juizo de um instituto publico
por parte do Ministério Publico no contencioso
administrativo, em especial no contencioso pré-contratual

4 — Neste ponto do presente Parecer tentar-se-a responder a questao
de saber se a representagdo em juizo de um instituto ptblico, por parte
do Ministério Publico, ao abrigo do disposto no artigo 21.° da LQIP,
deve ter-se por limitada aos processos que tenham por objeto relagdes
contratuais e de responsabilidade (tal como prevé o artigo 11.°,n.° 2, do
CPTA, relativamente a representagdo do Estado pelo Ministério Publico,
por maioria de razdo), ndo abarcando os processos de a¢des administra-
tivas especiais que tenham por finalidade o conhecimento de pedidos de
anulacdo ou de declaragdo de nulidade de atos administrativos, incluindo
de atos administrativos pré-contratuais.

4.1 — O problema sera abordado primeiro em termos gerais e depois
especificamente a propoésito do contencioso pré-contratual.

O artigo 219.°, n.° 1, da Constitui¢@o determina que a representagao
do Estado compete ao Ministério Publico e por sua vez o EMP esta-
belece no artigo 3.%, n.° 1, alinea a) que compete ao Ministério Publico
“[R]epresentar o Estado, as Regides Autonomas, as autarquias locais, os
incapazes, os incertos e os ausentes em parte incerta”, sendo esta uma
intervengao principal [artigo 5.%, n.° 1, alineas @) e b) do EMP].

A natureza juridica da representagdo do Estado por parte do Minis-
tério Publico tem sido muito discutida, no sentido de saber se se trata
de uma representagao organica ou legal ou se, pelo contrario, é apenas
uma forma de patrocinio judiciario.

Na representacdo um sujeito atua em nome de outrem, realizando
atos juridicos em seu nome, quer a representacdo seja legal — por im-
posicgdo da lei —, quer seja voluntaria — por manifestagdo de vontade
do representado.

Por sua vez, a representacdo organica ¢ assumida por um 6rgio do
representado. E o que acontece nas pessoas coletivas relativamente
aos Orgdos que as representam, nos termos da lei ou do documento
que as constitui. No caso especifico das pessoas coletivas publicas, a
sua representagao ¢ assegurada pelos orgdos administrativos, aos quais
cabe tomar decisdes em nome da pessoa coletiva, ou seja, manifestar a
vontade imputével a pessoa coletiva('?).

NEVES RIBEIRO refere, a proposito da representagéo do Estado pelo
Ministério Publico, que“[N]a representagao organica — ao contrario
do que se verifica na representagdo voluntaria e na legal — ndo existe
uma relac@o entre os sujeitos: representante e representado. Ha s6 um
sujeito: o representado”(*?).

A doutrina tem entendido, tradicionalmente, que se trata de uma
representacio organica('*).

Esta é também a posi¢ao adotada maioritariamente pelo Conselho
Consultivo, por exemplo, nos Pareceres n.° 21/90, de 10 de maio de
1990, n.° 51/96, de 10 de abril("), e n.° 131/2001, de 18 de dezembro
de 2002(').

Neste ultimo Parecer, o Conselho afirmou:

“Quando o Ministério Publico representa o Estado fa-lo no quadro de
uma representagdo organica, a qual, como se referiu, ndo se confunde e
se diferencia da relagdo de mandato. Na representacdo organica é o pro-
prio 6rgdo da pessoa coletiva que intervém em todos os atos do processo
e designadamente na citagdo, ao contrario da representagdo voluntaria,
em que o primeiro contacto ¢ estabelecido com a propria parte.”

E no Parecer n.° 160/2001, de 26 de setembro de 2003:

“Na representacdo orgdnica — diferentemente do que sucede na
representagéo voluntéaria (que supde um mandato conferido ao re-
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presentante) e na representacdo legal ou forcada (ou seja, imposta
por lei) — «ndo existe uma relagdo entre os sujeitos: representante e
representado» (7). Nesse caso, «ha um sé sujeito: o representado» (**).
Ou seja, na representagio organica o “representante” ¢ um o6rgdo da
propria pessoa coletiva que surge em juizo. E, por isso, quando se
trata da representacdo do Estado, este, ao encontrar-se na posig¢ao
de réu, ¢ citado na pessoa do agente do Ministério Publico, junto do
tribunal onde a acfio é proposta ().

Esta representagdo organica do Estado pelo Ministério Publico
situa-se, obviamente, num plano diferente do exercicio da agdo pe-
nal: neste caso, pode afirmar-se que o Ministério Ptblico representa
o Estado em sentido amplo, na medida em que o jus puniendi reside
na comunidade politico-civil (**); j4 a representagio organica se
reporta a situagdes de defesa dos interesses privados e publicos do
Estado-Administragdo. Por isso, essa representagdo surge a propo-
sito, como vimos, de processos de natureza civel, em que o Estado
surge como sujeito passivo ou ativo de relagdes juridicas de natureza
privada (a que se refere o artigo 20.° do CPC), ou de processos do
contencioso administrativo, em que o Estado aparece como parte
em relagdes juridicas administrativas (a que alude o artigo 69.°,
n.° 2, do ETAF) (*')".

Ora, a verdade ¢ que, apesar de o Ministério Publico ser, de facto, um
6rgdo do Estado, ndo ¢ um 6rgao da pessoa coletiva Estado ou, dito de
outra forma, do Estado-Administra¢do, que é aquele que ¢é representado
nas acdes civeis e nas agdes administrativas(*?).

Trata-se, pelo contrario, de um 6rgdo que se integra, a luz do princi-
pio da separacdo organico-funcional de poderes, na funcdo judicial do
Estado, como resulta, alias, da sua inser¢do sistematica no titulo V da
Constituicdo dedicado aos Tribunais.

Como refere ISABEL ALEXANDRE, “[T]ambém o Codigo de Pro-
cesso nos Tribunais Administrativos da a entender que a representacdo
do Estado em juizo pelo Ministério Publico ndo pode ser qualificada
como uma representagdo organica, aproximando-se antes da figura do
patrocinio judiciario, na medida em que esse Codigo trata da represen-
tacdo do Estado pelo Ministério Publico a propdsito da representagio
por advogado e da representagdo por licenciado em Direito com fungdes
de apoio juridico (cf. o artigo 11.°, que tem como epigrafe justamente
“Patrocinio judicidrio e representagdo em juizo)”(*).

Assim, a natureza juridica da representagdo do Estado pelo Mi-
nistério Publico ¢ duvidosa, sendo discutivel que se trate de uma
verdadeira e propria representagao orgénica ou de uma representagdo
legal(**).

A representagdo organica ocorre seguramente noutros casos de in-
tervengdo principal do Ministério Piblico, em nome ou em defesa do
Estado-coletividade(®).

Contudo, quando esta em causa a defesa das autarquias locais ou de
institutos publicos ndo existe nem representagao organica, nem repre-
sentagdo legal.

Como j4 antes foi referido pela agora Relatora noutra sede(*):

“A Constituigdo da Republica Portuguesa determina no n.° 1 do
artigo 219.° que compete ao Ministério Publico representar o Estado
e defender os interesses que a lei determinar.

Este indirizzo constitucional tem sido interpretado restritivamente
no que respeita a representagdo do Estado no ambito do conten-
cioso administrativo, no sentido de a limitar a defesa dos interesses
patrimoniais do Estado, tal como esta consagrado na alinea a) do
artigo 53.° do Estatuto do Ministério Ptblico(*”). Justificam esta op¢io
quer razdes historicas, pelo tradicional cometimento das fungdes de
defesa do Estado a representantes oriundos da propria Administragéo
Publica, quer a (também tradicional) distingdo entre processos em que
a Administragdo atua através de atos de autoridade (as atuais agdes ad-
ministrativas especiais) e os restantes processos (as atuais — embora
ndo todas — ac¢des administrativas comuns)(**).

No ambito do contencioso administrativo, essa interpretagdo restri-
tiva esta hoje consagrada no n.° 2 do artigo 11.° do Cédigo de Processo
nos Tribunais Administrativos, que apenas comete a representagéo do
Estado ao Ministério Publico nos processos que tenham por objeto
relagdes contratuais e responsabilidade.

Da analise deste preceito, bem como do disposto no artigo 51.° do
Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais resulta ainda que a
lei s6 atribui ao Ministério Publico a representagdo em juizo do Estado
e ndo de outras pessoas coletivas publicas.

Trata-se, efetivamente, do Estado-administragdo, enquanto pes-
soa coletiva publica, e ndo do Estado-nagdo ou do Estado coletivi-
dade(®).”

Daqui retira-se que do ETAF e do CPTA resulta uma restri¢do re-
lativamente ao disposto na alinea a) do n.° 1 do artigo 3.° do EMP,
na parte em que este preceito estabelece que compete ao Ministério
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Publico representar ndo s6 o Estado, mas também as regides autonomas
e as autarquias locais. Ora, sendo aqueles diplomas posteriores deve
entender-se que derrogam, nesta parte, o EMP(*°).

Contudo, no que se refere aos institutos publico, o artigo 21.°, n.° 4,
da LQIP tem o efeito de atribuir ao Ministério Publico competéncia para
representar os institutos publicos em juizo sempre que os respetivos
conselhos diretivos o solicitem.

Trata-se, aparentemente, de um direito potestativo dos institutos pu-
blicos que, caso seja exercido, constitui o Ministério Publico no dever
de assegurar a representagdo em juizo daquela entidade, alargando, dessa
forma, o ambito dos artigos 51.° e 11.°, n.° 2, respetivamente do ETAF
e do CPTA, que apenas se referem ao Estado.

Cumpre relembrar o disposto nesses preceitos:

“Artigo 51.°
Funcdes

Compete ao Ministério Publico representar o Estado, defender
a legalidade democratica e promover a realizacdo do interesse pu-
blico, exercendo, para o efeito, os poderes que a lei processual lhe
confere.”

“Artigo 11.°
Patrocinio judiciario e representacio em juizo

1—[..]

2 — Sem prejuizo da representagdo do Estado pelo Ministério
Publico nos processos que tenham por objeto relagdes contratuais
e de responsabilidade, as pessoas coletivas de direito publico ou os
ministérios podem ser representados em juizo por licenciado em
Direito com fungdes de apoio juridico, expressamente designado
para o efeito, cuja atuagdo no ambito do processo fica vinculada a
observancia dos mesmos deveres deontologicos, designadamente de
sigilo, que obrigam o mandatario da outra parte.

3—[.]
4—1[.]
5— [

A situagdo dos institutos publicos a luz do disposto no artigo 21.°,
n.° 4, da LQIP, é equiparavel a das regides autonomas e das autarquias
locais, uma vez que os institutos ¢ que sdo citados, nas pessoas dos
respetivos titulares maximos dos 6rgéos executivos (artigo 21.°, n.° 3,
da LQIP), enquanto nas a¢des contra o Estado, este ¢ citado na pessoa
do procurador junto do tribunal competente. Por isso mesmo, o Estado
ndo pode afastar essa representacdo pelo Ministério Publico.

Isto significa que no caso do Estado prevé-se uma verdadeira repre-
sentagdo e, pelo contrario, no que se refere aos institutos piblicos, ndo se
trata de uma representagdo em sentido estrito, mas estes podem solicitar
ao Ministério Piblico que as defenda(*'), no quadro de um verdadeiro
¢ proprio patrocinio judiciario(*?).

E por isso que a representagdo do Estado pelo Ministério Publico ndo
poder ser afastada pelos orgdos do Estado-administragao, enquanto,
pelo contrario, a representagdo da regido autonoma ou da autarquia
local cessa quando for constituido mandatario proprio, nos termos do
n.° 2 do artigo 5.° do EMP.

Ainda assim, apesar de o artigo 11.° do CPTA nao consagrar a pos-
sibilidade de o Estado constituir mandatario, fazendo cessar a inter-
vengao principal do Ministério Publico — como esta previsto no n.° 1
do artigo 20.° do Codigo de Processo Civil —, tal ¢ admissivel se for
consagrado em legislagdo avulsa.

Este diploma tera de ser uma lei da Assembleia da Republica ou um
decreto-lei aprovado ao abrigo de uma autorizagao legislativa, uma vez
que a organizagao e competéncia dos tribunais e do Ministério Publico
¢ matéria integrada na reserva relativa de competéncia legislativa da
Assembleia da Republica, nos termos da alinea p) don.° 1 do artigo 165.°
da Constitui¢ao e ndo pode, tdo pouco, esvaziar as fungdes de repre-
sentagdo do Estado pelo Ministério Publico, sob pena de inconstitucio-
nalidade material por violagdo do disposto no n.° 1 do artigo 219.° da
Constituigdo(*?).

Ainda assim, e independentemente da consagragao em legislagao
avulsa, havera constituicdo de mandatario nos casos em que o magis-
trado do Ministério Publico invocar o artigo 69.° do EMP, como sera
analisado infra.

Verifica-se, assim, que o conceito de representagdo nao ¢ utilizado de
forma rigorosa no n.° 4 do artigo 21.° da LQIP, uma vez que se trata de
uma forma de patrocinio judiciario e ndo de representacdo em sentido
proprio(*Y).

No Parecer 21/90, ja citado, o Conselho entendeu que “[O] Ministério
Publico representa organicamente em juizo o Estado-Administragdo,
mas ndo representa a esse titulo, as autarquias, que sdo representadas
por quem a lei designar...”.
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E, quanto aos institutos ptiblicos, no Parecer n.° 211/80, de 9 de julho
de 1981, ¢ afirmado que:

“O servigo personalizado ¢, assim, uma pessoa coletiva criada pelo
Estado, mas que, como tal, dele se autonomiza, desenvolvendo-se
e atuando, na realizagdo dos seus fins especificos estatutariamente
definidos, por intermédio dos respetivos 6rgdos. Deste modo, ¢ em
principio, a representacdo dessa pessoa coletiva cabera ao orgao
correspondente, mas, dada a sua peculiar fisionomia de ente publico
menor, ¢ justificado perguntar-se se a representagdo do Estado pelo
Ministério Publico ndo envolve também a desses servigos persona-
lizados.”

“Ora, a competéncia, como complexo de poderes funcionais de
que dispde o 6rgdo de uma pessoa coletiva para o exercicio das suas
atribuigoes deriva sempre da lei. Dai que a competéncia do Ministério
Publico para representar os servigos personalizados do Estado so possa
afirmar-se perante disposi¢ao legal que lha atribua.”

E continua, invocando que:

“...a dependéncia [dos servigos personalizados] relativamente ao
Estado em consequéncia dos poderes de orientagao e tutela que este
sobre aquele detém, ndo desvanece a autonomia nem a personalidade
juridica do servico que, como pessoa coletiva que ¢, nos termos ge-
rais, so por intermédio dos seus Orgaos proprios, que exprimem a sua
vontade, e ndo através do Estado, se pode obrigar a vincular.”

[--]

“Daqui ndo pode, pois, o intérprete deixar de concluir que a en-
tidade Estado, cuja representacdo a lei defere ao Ministério Publico
nao engloba todas aquelas pessoas coletivas publicas que assegurem
a designada administragao indireta do Estado”

Assim, o Parecer conclui que:

“...se 0 Ministério Publico ndo assume, como regra, a representagao
das pessoas coletivas publicas, certo é que ela lhe pode ser deferida
pela lei em determinados casos”, pelo que “...pode o proprio Estado,
através da via estatutaria, conceder ao Ministério Publico a repre-
sentacdo da nova pessoa coletiva publica, o que, de facto, algumas
vezes tem sucedido.”

No mesmo sentido, o Conselho considerou, no Parecer n.° 51/96, ja
referido, citando NEVES RIBEIRO(*), que:

“Quando os servigos sao personalizados a sua gestdo imediata tal
como a sua representagdo em juizo, cabem aos 6rgdos estatutarios
ou institucionais proprios. Mas, tratando-se de servicos integrados,
a sua gestdo cabe, em geral, ao Governo, como 6rgdo superior da
administragdo publica, assumindo o M° P° a respetiva representagido
em juizo, em nome da pessoa juridica Estado.

“E doutrina assente que o M° P° s6 representara os primeiros [...]
quando o diploma institucional dos respetivos [...], ou outra lei, con-
ferirem a representatividade em juizo a pessoa institucionalizada,
através do M° P°...

“De qualquer modo, nos casos de representagio aludidos anterior-
mente, ndo se estd perante uma representagdo organica... mas sim
perante o exercicio de func¢des ligadas a um mandato judicial...”

E no Parecer n.° 131/2001, de 12 de julho de 2002(*), refere-se o
seguinte:

“Com o alcance exposto, o Estado-Administragdo corresponde a
“Administragdo direta do Estado”, concentrada ou desconcentrada,
que abrange todos os 6rgdos e servigos da pessoa coletiva Estado,
hierarquicamente dependentes do Governo e sujeitos ao seu poder
de diregao.

Da nog¢do de Estado-Administragdo se excluem a denominada
administragdo indireta, integrando os institutos ptiblicos — com as
suas espécies: servigos personalizados, fundagdes publicas e estabe-
lecimentos publicos(*’) — e a administragdo auténoma, de natureza
autarquica (autarquias locais) ou associativa (associagdes publicas),
sobre as quais o poder do Estado se restringe a um poder de tutela,
no caso da administragdo autdbnoma e a um poder de tutela e de
superintendéncia, quanto a administragdo indireta, nos termos do
artigo 119.°, alinea d), da Constituigao da Republica.

O entendimento generalizado da doutrina e da jurisprudéncia con-
vém em que a representagdo judicial do Estado pelo Ministério Piblico
se restringe ao Estado-Administragio(*®).

A nogio de Estado que consta dos diversos preceitos citados(*’)
¢ usada no sentido mais restritivo, de pessoa coletiva ptblica que
no seio da comunidade politicamente organizada e sob a diregdo do
Governo, desenvolve a atividade administrativa, ou seja, no sentido
de “Estado Administracdo”(*’) ou da chamada Administracio direta,
concentrada ou desconcentrada.”
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Efetivamente, a luz da legislagdo em vigor, mais concretamente dos
artigos 21.°, n.” 3 e 4, da LQIP, os institutos ptblicos sdo representados
em juizo, por regra, pelo presidente ou por outro membro do respetivo
conselho diretivo ou por mandatario(s) especialmente designado(s) e
o Ministério Publico s6 assume essa fungao se aquele orgao optar por
solicitar a sua intervencdo (n.”3 e 4 do artigo 21.° da LQIP)(*").

4.2 — A intervengdo do Ministério Ptblico, quando solicitada ao
abrigo do artigo 21.°, n.° 4, da LQIP, ndo pode deixar de ocorrer nos
termos definidos para a representagdo do proprio Estado, ou seja, de
acordo com o disposto no artigo 11.°, n.° 2, limitado as a¢des de res-
ponsabilidade e de contratos.

E verdade que o artigo 21.°, n.° 4, da LQIP ndo restringe as situagdes
em que o conselho diretivo de um instituto publico pode solicitar o apoio
e a representa¢do em juizo por parte do Ministério Publico, mas deve
entender-se que s6 podem estar em causa as situagdes previstas no ar-
tigo 11.°,n.° 2, do CPTA, visto que aquela norma tem de ser interpretada
sistematicamente com o restante ordenamento juridico.

Nio faria sentido que ao Ministério Publico coubessem poderes-
-deveres de representagdo dos institutos publicos mais amplos do que
relativamente ao Estado.

Se no CPTA o legislador restringiu as fungdes de representagdo do
Estado pelo Ministério Publico, apesar de as mesmas estarem consa-
gradas na CRP e no EMP, essa restri¢do tem de aplicar-se, por maioria
de razdo, no ambito da representagdo dos institutos publicos, sob pena
de se por em causa a unidade do ordenamento juridico.

De facto, o artigo 9.%, n.° 1, do Cédigo Civil determina que a interpreta-
¢do da lei deve ter em conta a unidade do sistema juridico, considerando
mesmo BATISTA MACHADO que este ¢ o mais importante elemento
da interpretagdo, visto que “a sua consideracdo como fator decisivo
ser-nos-ia sempre imposta pelo principio da coeréncia valorativa ou
axiolégica da ordem juridica”(*?).

4.3 — Por outro lado, o alargamento daquelas fungdes de represen-
tacdo seria incompativel com outros poderes-deveres do Ministério
Publico, designadamente, em defesa da legalidade democratica.

Efetivamente, no ambito do contencioso administrativo, o Ministério
Publico pode promover a agdo piblica, ou seja, intentar agdes em defesa
da legalidade e de certos interesses coletivos essenciais.

Nos termos do artigo 9.°, n.° 2, do CPTA “[O] Ministério Publico
tem legitimidade para propor e intervir, nos termos previstos na lei,
em processos principais e cautelares destinados a defesa de valores
e bens constitucionalmente protegidos, como a saude ptblica, o am-
biente, o urbanismo, o ordenamento do territorio, a qualidade de vida,
o patrimoénio cultural e os bens do Estado, das regides autonomas e das
autarquias locais”.

Sédo concretizagdes desta norma:

A legitimidade ativa para intentar quaisquer agdes administrativas
comuns em defesa dos interesses acima referidos;

A legitimidade ativa para intentar agdes administrativas comuns de
impugnagao e de cumprimento de contratos em que a Administragdo seja
parte (quando se trate de clausulas cujo incumprimento possa afetar um
interesse publico especialmente relevante) [alinea b) don.° 1 e alinea ¢)
do n.° 2 do artigo 40.°];

A legitimidade ativa para intentar agdes administrativas especiais de
impugnagao de atos administrativos, sem funcionalizagdo a quaisquer
interesses [alinea b) do n.° 1 do artigo 55.°];

Apossibilidade de o Ministério Publico assumir, no exercicio da agdo
publica, a posi¢ao de autor, requerendo o seguimento de processo que,
por decisdo ainda ndo transitada, tenha terminado por desisténcia ou
outra circunstancia propria do autor (n.° 1 do artigo 62.°);

A legitimidade ativa para intentar a¢cdes administrativas especiais
de condenagdo a pratica de ato devido, quando o dever de praticar o
ato resulte diretamente da lei e esteja em causa a ofensa de direitos
fundamentais, de um interesse publico especialmente relevante ou de
qualquer dos valores e bens referidos no n.° 2 do artigo 9.° [alinea ¢)
do n.° 1 do artigo 68.°];

A legitimidade ativa para requerer, também em sede de a¢do admi-
nistrativa especial, a declaragdo de ilegalidade de normas, devendo
fazé-lo, obrigatoriamente, quanto tenha conhecimento de trés decisdes
de desaplicacdo de uma norma com fundamento na sua ilegalidade
(n.”3 e 4 do artigo 73.°);

Alegitimidade ativa para pedir a declaragdo de ilegalidade por omissdo
de normas regulamentares (n.° 1 do artigo 77.°);

A possibilidade de requerer a intimagao para a prestacdo de informa-
¢des, consulta de processos ou passagem de certiddes no exercicio da
acao publica (n.° 2 do artigo 104.°);

A legitimidade para requerer providéncias cautelares e interpor recur-
sos nas agdes em que assuma a posi¢do de autor (n.° 1 do artigo 112.°¢
n.° 1 do artigo 141.°);

A possibilidade de pedir a execucdo das sentengas proferidas em
agdes por si intentadas.
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Mas estdo ainda cometidas ao Ministério Publico no ambito do con-
tencioso administrativo fung¢des de amicus curiae, nos seguintes termos:

Interveng@o na agdo administrativa especial, apds a citagdo da enti-
dade demandada e dos contrainteressados, para requerer a realizagao
de diligéncias instrutdrias, pronunciar-se sobre o mérito da causa, em
defesa dos direitos fundamentais dos cidadaos, de interesses publicos
especialmente relevantes ou de algum dos valores e bens referidos no
n.° 2 do artigo 9.° e ainda, nos processos impugnatorios, invocar causas
de invalidade diferentes das que tenham sido arguidas na peti¢do ou
quaisquer questdes que determinem a nulidade ou inexisténcia do ato
impugnado (n.”2 a 4 do artigo 85.°);

Interpor recursos jurisdicionais ou pronunciar-se, em sede de re-
curso, mesmo quando ndo tenha sido parte na agao (artigos 136.°, 141.°,
146.°,152.° ¢ 155.°).

Isto significa que o Ministério Publico desempenha, simultaneamente,
fungdes estritamente objetivistas, inscritas numa dimensao teleolo-
gica(®), ou seja, de protecio de certos fins e interesses — defesa da
legalidade democratica e dos valores referidos no artigo 9.°, n.° 2, do
CPTA — e fungdes de indole subjetivista, que visam a defesa de uma
parte, na qual se inscreve a representagdo do Estado.

Ora, ¢ neste contexto que a restrigdo do n.° 2 do artigo 11.° do CPTA
deve ser entendida, visto que ¢ nas agdes administrativas especiais que
esta em causa de modo mais evidente a legalidade da atuagdo adminis-
trativa, razdo pela qual a representagdo do Estado ou de outra pessoa
coletiva publica nessas ag¢des poderia colidir, mais frequentemente e de
forma mais grave, com as fung¢des de defesa da legalidade democratica
que sdo constitucional e legalmente cometidas ao Ministério Publico.

Tradicionalmente, é no contencioso relativo ao ato administrati-
vo — na linha da anterior dicotomia entre o recurso contencioso de
anulagdo e o contencioso de plena jurisdigio(**) — que a fungdo obje-
tivista do processo administrativo assume maior preponderancia, sem
prejuizo de o contencioso administrativo ter, atualmente, uma fungdo
predominantemente subjetivista(*).

Alias, € por essa razdo que o Ministério Publico intervém nas agdes
administrativas especiais, em defesa da legalidade democratica, nos
termos do ja citado artigo 85.° do CPTA.

A restri¢do da intervengdo do Ministério Publico, em defesa do Es-
tado, as agdes de responsabilidade civil e as agdes de validade, inter-
pretagdo ou execugdo de contratos retira-se da circunstancia de o n.° 2
do artigo 11.° do CPTA apenas referir dois tipos de agdes, formuladas
no ambito de a¢des administrativas comuns. Trata-se, historicamente,
do “contencioso de plena jurisdi¢ao” da legislagdo anterior a reforma
do contencioso administrativo. Isto significa que mesmo nas restantes
agdes comuns do artigo 37.° ndo ¢ ao Ministério Publico que cabe a
representacio do Estado(*).

O artigo 11.°, n.° 2, do CPTA ndo pode, além do mais, ser objeto
de uma interpretagdo ampliativa, na medida em que tal poderia criar
dificuldades em conciliar a defesa da legalidade com o patrocinio do
Estado, como salientam VIEIRA DE ANDRADE(*) e por MARIO
AROSO DE ALMEIDA(*) (*).

Nas palavras de VIEIRA DE ANDRADE(*®):

“Como ¢ evidente, a diversidade de fun¢des cometidas ao Minis-
tério Publico ¢é suscetivel de causar problemas e embaragos, quer na
medida em que ele tenha de desempenhar no mesmo processo fungoes
incompativeis, quer na medida em que atribui a instituicdo um papel
duplice, como parte processual, em que ora surge do lado do Estado,
defendendo-o contra as agdes do particular, ora aparece contra a
Administragdo, ao lado do administrado, ou em vez dele.

Se € possivel evitar as contradigdes praticas decorrentes da in-
compatibilidade de fungdes nos processos — assegurando que estas
fungdes sejam desempenhadas por diferentes agentes —, ja se torna
mais dificil conciliar as “atitudes espirituais” requeridas para o exer-
cicio proficuo das tarefas que lhe sdo cometidas.

Parece-nos que a configuragdo atual do Ministério Publico, na
sequéncia da “desgovernamentalizagdo” da respetiva magistratura,
associada a evolugéo do processo administrativo no sentido de um
processo de partes, aconselham a que o Ministério Publico seja visto
apenas como um defensor da legalidade, quer intervenha como parte
principal, quer atue na veste de auxiliar do juiz.

Julgamos — apesar da referéncia constitucional a “representagio
do Estado” — ndo haver razdo para, no processo administrativo atual,
atribuir ao Ministério Publico a representacao dos interesses patrimo-
niais do Estado-Administragdo e, menos ainda, das Regides Autono-
mas e de quaisquer pessoas coletivas publicas (designadamente nas
acoes que lhe sdo movidas por particulares), quando a representagdo
ou o patrocinio podem ser assegurados por funcionarios dos servigos
juridicos ministeriais ou por advogados contratados, nem sequer para
lhe conferir o encargo de promogéo processual do interesse publico,
quando este possa ser prosseguido por 6rgios administrativos.”
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Como referem MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA ¢ RODRIGO
ESTEVES DE OLIVEIRA:

“...nas relagdes contratuais o Ministério Publico ¢ como que um
advogado do Estado — com direitos e deveres processuais corres-
pondentes aos do advogado da contraparte — e depende do seu
constituinte no que respeita (pelo menos) a disposi¢do do processo,
embora ja ndo quanto a existéncia ou disposi¢cdo do mandato” [...]
diferentemente, nas suas intervengdes em agdes administrativas
especiais — por exemplo, nos processos de impugnacado de atos de
autoridade (administrativos ou normativos) — cabe-lhe (a0 Ministério
Publico) a posi¢do de promotor ou defensor do interesse publico e
da legalidade administrativa, sem sujei¢do a vontade (dispositiva) do
Governo, dos ministros demandados, que sao representados ai por
advogado ou licenciado em Direito”(*").

E continuam: “[N]as a¢des em que intervém como advogado do Es-
tado, ndo ¢ dado ao Ministério Publico exercitar poderes e deveres que
lhe cabem quando age processualmente como defensor da legalidade
democratica”(*?).

Efetivamente, nas agdes em que o Ministério Publico representa o
Estado o Governo pode dar instrugdes ao Ministério Publico através do
Ministro da Justiga e por intermédio do Procurador-Geral da Republica,
nos termos da alinea @) do artigo 80.° do EMP.

Apesar de este preceito se referir apenas as agdes civeis, ndo pode
deixar de se entender que se aplica também as agdes administrativas nas
quais estejam em causa direitos patrimoniais do Estado(*). Este ¢, alias,
o entendimento defendido pelo Conselho Consultivo, designadamente
no Parecer n.° 160/2001, citado supra:

“[N]ao obstante dever entender-se que essa faculdade de comunicar
instrugdes especificas tem carater excecional, dado o principio da
autonomia do Ministério Ptblico(**), é igualmente evidente que a
condi¢do de parte processual do Estado sob representagdo postula a
existéncia da possibilidade de essa mesma parte condicionar a con-
ducdo do processo, segundo a sua propria avaliagdo dos respetivos
interesses. O que legitima a formulagdo de instrugdes concretas em
qualquer tipo de processos em que ocorra a representacdo do Estado
pelo Ministério Publico — e ndo apenas nas agdes civeis expressa-
mente referidas no artigo 80.°, alinea a), do EMP(*).

Ora, admitir esta possibilidade nas a¢des administrativas especiais em
que o Ministério Publico representasse o Estado ou outra(s) pessoa(s)
coletiva(s) publica(s) seria muito mais problematico, atendendo a que
os valores objetivos de defesa da legalidade democratica se colocam
mais acentuadamente no dmbito das mesmas.

Ainda assim, caso se concluisse que essa representacao poderia ocor-
rer, entdo teria de se admitir tais poderes por parte do Estado ou da
entidade publica representada.

Razdes pelas quais a fungéo de representagdo do Ministério Publico
no ambito do artigo 21.°, n.° 4, da LQIP deve ser entendida dentro dos
limites do artigo 11.°, n.° 2, do CPTA.

5 — Concluindo-se desta forma, em termos gerais, cumpre agora
analisar, especificamente, se a impugnagdo de atos administrativos
pré-contratuais se inclui ou ndo no ambito das a¢des nas quais cabe ao
Ministério Pablico a representagdo do Estado e, nos mesmos termos,
dos institutos publicos.

Além da ag@o administrativa comum de contratos prevista no ar-
tigo 37.%, n.° 2, alinea #) do CPTA (de interpretagdo, validade ou exe-
cugdo de contratos), existem também agdes destinadas a impugnagio
de atos pré-contratuais.

Sao atos administrativos pré-contratuais todos aqueles que se integrem
no procedimento de formagao de contratos publicos e que, caso sejam
lesivos, sdo impugnéveis autonomamente(*°).

A impugnabilidade destes atos ¢ definida nos termos gerais do ar-
tigo 51.° do CPTA e inclui todos os atos inseridos no procedimento pré-
-contratual, desde a decisdo de contratar até a celebracao do contrato,
incluindo os atos meramente preparatorios desde que, por qualquer
forma, possuam eficacia externa(*’).

Atualmente, sdo impugnaveis também normas constantes das pegas
do procedimento e decisdes materialmente administrativas proferidas
por entidades (publicas ou privadas) ndo integradas na Administragdo
Publica (cf., respetivamente os n.”2 e 3 do artigo 100.° do CPTA).

Sendo verdadeiros e proprios atos administrativos, os atos pré-
-contratuais sdo impugnaveis através da acdo administrativa especial,
de acordo com o disposto no artigo 46.°, n.° 1, e n.° 2, alineas a) do
CPTA.

Existe, contudo, uma forma de processo urgente para impugnagao dos
atos pré-contratuais relativos a formagéo dos contratos de empreitada e
concessdo de obras publicas, de prestagdo de servigos e de fornecimento
de bens, nos termos dos artigos 46.°, n.° 3, ¢ 100.°, n.° 1, do CPTA.
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A consagracdo deste contencioso pré-contratual urgente, previsto nos
artigos 100.° e seguintes do CPTA, resulta de uma imposi¢do da Unido
Europeia, em transposi¢do das Diretivas n.° 89/665/CEE, do Conselho,
de 21 de dezembro de 1989, € n.® 92/13/CEE, do Conselho, de 25 de
fevereiro de 1992(**). E por esta razdo que apenas os atos pré-contratuais
relativos a formagao dos contratos abrangidos pelas diretivas sdo impug-
nados através do processo urgente dos artigos 100.° e seguintes.

Isto significa que, em matéria de impugnagao de atos pré-contratuais,
existiria uma aparente dualidade de processos: para os atos da forma-
¢do dos contratos referidos no artigo 100.°, n.° 1, do CPTA aplica-se o
contencioso pré-contratual urgente, enquanto para os atos da formacao
dos restantes contratos publicos segue-se a agdo administrativa especial.

Trata-se, contudo, de uma dicotomia meramente aparente, uma vez
que o contencioso pré-contratual rege-se pelo disposto na secgdo I do
capitulo II do titulo IIT do CPTA (que corresponde a agdo administrativa
especial de impugnagao de atos administrativos, ou seja, aos artigos 51.°
a 65.°) em tudo o que ndo estiver previsto nos artigos 100.° e seguintes
(ex vi artigo 100.°, n.° 1).

Na pratica, o contencioso pré-contratual ¢ uma ag¢ao administrativa
especial urgente, tendo como unicas especificidades as seguintes:

O prazo de impugnacio é apenas um més (artigo 101.° do CPTA)(®);

A tramitag@o ¢ a da acdo administrativa especial (capitulo III do
titulo III — artigos 78.° a 96.° do CPTA), mas simplificada e acelerada
pelo facto de so serem admissiveis alegagdes no caso de ser requerida
ou produzida prova com a contestagdo e de os prazos serem encurtados
(artigo 102.°,n.” 1 a 3 do CPTA);

Nao ha, em principio, audiéncia ptiblica, mas o juiz pode optar, ofi-
ciosamente ou a requerimento das partes, pela realizagdo da mesma,
sendo que as alegacdes finais serdo apresentadas oralmente e no termo
da audiéncia ¢ imediatamente proferida a sentenga (artigo 103.°).

5.1 — Sendo a impugnagdo de atos pré-contratuais uma agdo admi-
nistrativa especial, quer o respetivo processo seja urgente (contencioso
pré-contratual), quer siga a tramitacdo normal, tem de se concluir que
0 Ministério Publico ndo representa o Estado nem os institutos ptiblicos
naquelas agdes.

E verdade que, tal como se afirmou supra, a impugnagdo de atos pré-
-contratuais se integra ainda no contencioso dos contratos ptblicos, tanto
mais que a invalidade dos atos praticados no ambito da formagdo dos
contratos implica a invalidade consequente destes tltimos, nos termos
do artigo 283.° do Codigo dos Contratos Publicos(®°).

Contudo, isso ndo afasta o &mbito de aplicagdo proprio de cada um
dos tipos processuais: se estiver em causa a impugnacdo de um ato pré-
-contratual, o processo segue a forma de ag¢do administrativa especial
e se se pretender impugnar um contrato, ainda que com fundamento na
invalidade de um ato relativo a sua formagio, a forma a adotar ¢ a acdo
administrativa comum.

Mais: caso se cumulem os dois pedidos ou se, na pendéncia de uma
acao de impugnacao de um ato pré-contratual o objeto do processo for
ampliado para se conhecer também da invalidade consequente do con-
trato (o que € possivel de acordo com o disposto no artigo 63.°, ex vi o
artigo 102.°, n.° 4, ambos do CPTA), o processo segue a forma de acdo
administrativa especial e a representac@o da entidade publica ndo cabe
ao ministério Publico(®") (cf. supra o ponto 4.3.).

Alids, o Ministério Publico possui legitimidade ativa para impugnar
atos pré-contratuais em sede de contencioso pré-contratual — agdo
ptblica(**) — e, sendo uma agiio administrativa especial, intervém como
amicus curiae, pelo que ndo faria sentido que pudesse, simultaneamente,
representar uma das partes (a entidade publica demandada) na mesma
acao.

E certo que o Ministério Publico também pode intentar agdes admi-
nistrativas comuns de contratos, quer de invalidade, quer de execugio
[artigos 40.°, n.° 1, alinea b) e n.° 2, alinea ¢) do CPTA], pelo que esta
objecdo também se aplica nestes casos.

No entanto, nessas situagdes, havendo uma disposi¢do que expres-
samente comete fungdes de representacdo do Estado (e, por via do ar-
tigo 21.°, n.° 4, da LQIP, dos institutos publicos), a questdo ultrapassa-se
através do mecanismo previsto no artigo 69.° do EMP, em termos que
serdo desenvolvidos de seguida.

V. Possibilidade de a representagao em juizo dos institutos
publicos por parte do Ministério Publico ser
afastada por apelo a unidade do sistema juridico

6 — A ultima questdo colocada na Consulta prende-se com saber
se “[A] representacdo em juizo dos institutos publicos por parte do
Ministério Publico podera ser afastada por apelo a unidade do sistema,
tendo em consideracéo que tal pode comprometer a necessaria isengao
para o prosseguimento de outros interesses que o Ministério Publico,
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constitucional e legalmente, deve prosseguir, designadamente ao nivel
da investigagdo criminal e da agdo penal”.

A par da competéncia para representar o Estado, o artigo 219.°,n.° 1,
in fine, da Constituicdo também determina que cumpre ao Ministério
Publico defender a legalidade democratica e exercer a agao penal orien-
tada pelo principio da legalidade(®*). )

De facto, o Ministério Piblico caracteriza-se, nas palavras de SER-
VULO CORREIA, pela unidade organica, mas também pela multiplici-
dade de fungdes e pela prossecugio de diferentes interesses ptiblicos(**),
bem como pela polifuncionalidade(®).

Ora, pode verificar-se uma eventual contradigdo entre a representacdo
do Estado ou de outra entidade publica e a defesa da legalidade, seja no
ambito do proprio processo administrativo, seja em processo civel ou
mesmo pela necessidade de exercer a agéo penal.

No contencioso administrativo, tal pode ocorrer quando, no quadro
da defesa da entidade demandada, o magistrado do Ministério Publico
se depare com uma atuacdo administrativa ilegal, que possa até, inclu-
sivamente, dar azo a uma investigagdo criminal.

A circunstancia de o Ministério Publico ndo representar o Estado e
outros entes publicos em a¢des administrativas especiais diminui signi-
ficativamente as situagdes em que tal possa acontecer, mas, obviamente,
ndo as elimina.

A maioria da doutrina tem entendido que, nesses casos, deve ceder
a funcdo de representacdo do Estado e o magistrado do Ministério Pa-
blico deve optar por solicitar 8 Ordem dos Advogados a indicagdo de
um advogado para representar o Estado, de acordo com o disposto no
artigo 69.° do EMP(*°).

Mas o artigo 69.° aplica-se a casos de conflito entre entidades, pes-
soas ou interesses que o Ministério Publico deva representar, ndo sendo
aplicavel a todos as situagdes em que haja diividas quanto a legalidade
da pretensdo defendida em juizo pelo Estado.

Efetivamente, o preceito estabelece, no seu n.° 1, que “[E]m caso de
conflito entre entidades, pessoas ou interesses que o Ministério Publico
deva representar, o Procurador da Republica solicita a Ordem dos Ad-
vogados a indicacdo de um advogado para representar uma das partes”.

Mas esta possibilidade deve ser apreciada casuisticamente, atendendo
aos interesses em conflito em cada situa¢do concreta.

Por exemplo, em caso de conflito entre os interesses do Estado e os de
um instituto publico, deve optar-se pela defesa do primeiro, na medida
em que os artigos 51.°do ETAF e 11.°, n.° 2, do CPTA prevalecem sobre
a regra do artigo 21.°, n.° 4, da LQIP, por decorrerem diretamente do
indirizzo constitucional constante do artigo 219.°, n.° 1, da CRP.

Por sua vez, pode ainda ocorrer uma situagdo de conflito entre uma
das pessoas referidas na parte final da alinea a) do n.° 1 do artigo 3.° do
EMP — um incapaz, um menor ou um ausente — ¢ o Estado ou outra
entidade publica.

O artigo 69.° do EMP nio estabelece nenhuma preferéncia sobre qual
das partes deve o Ministério Publico patrocinar, nem tal parece resultar
de nenhuma outra disposi¢do, sendo certo que ndo pode deixar de se
ponderar a circunstancia de no caso do Estado haver uma situagdo de
representagdo em sentido proprio, enquanto no outro caso existir (apenas)
patrocinio judiciério(®").

Por isso, tem-se entendido maioritariamente que o Ministério Publico
ndo pode assegurar o patrocinio de outras entidades — por exemplo,
incapazes ou menores — contra o Estado(®), até porque as fungdes
de defesa do Estado decorrem da Constituigdo, ao contrario destes
ultimos.

Esta conclusdo aplica-se também se o conflito de interesses opuser
uma dessas pessoas a um instituto publico.

E que, apesar de neste caso ndo haver uma representagao legal, mas
um patrocinio judiciario, este é gizado pela LQIP como um verdadeiro
direito potestativo dos institutos puiblicos que, caso seja exercido, cons-
titui o Ministério Publico no dever de assegurar a representagdo em
juizo daquela entidade.

Conclui-se, assim, que em caso de conflito entre pessoas (ou enti-
dades) o patrocinio dos institutos publicos pelo Ministério Publico so
cessa perante a obrigagdo de representacdo do Estado, aplicando-se o
artigo 69.° do EMP, embora o instituto publico possa, obviamente, optar
por designar advogado em vez de aceitar aquele que seja designado, nos
termos daquele preceito, pela Ordem dos Advogados.

6.1 — A situagao afigura-se mais complexa quando a representagao
do instituto publico (ou do Estado) conflitua com a defesa da legalidade.

Em primeiro lugar existem as situagdes em que o Ministério Publico
pode intentar uma agdo publica, comum ou especial, no ambito das
competéncias acima descritas.

Como refere MARIA ISABEL COSTA(*’) no mbito da agdo publica
o Ministério Publico tanto pode intentar agdes administrativas especiais,
como agdes administrativas comuns, pelo que “a agdo publica deixa
de ter funcdo meramente declaratdria para passar a poder ter efeitos
condenatdrios, ou mesmo constitutivos”.
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Isto significa, como se referiu supra, que pode haver agdes publicas
de contratos e de responsabilidade civil extracontratual nas quais o
Ministério Publico ndo pode representar o Estado nem os institutos
publicos porque estaria, simultaneamente, no papel de autor e de enti-
dade demandada

Nestes casos aplica-se o artigo 69.° do EMP, devendo prevalecer o
interesse prosseguido pela agdo publica, uma vez que a mesma ¢ inten-
tada em prol dos interesses que ao Ministério Pblico cumpre defender,
nos termos da Constitui¢do e da lei.

Contudo, mesmo que nio esteja em causa a agdo publica, pode
acontecer que numa acdo administrativa comum de contratos ou de
responsabilidade civil extracontratual em que um instituto publico seja
demandado, o Ministério Publico entenda que a sua defesa pde em
causa a legalidade.

A proposito da possibilidade de o Ministro da Justi¢a dar instru¢des ao
Ministério Pablico, de acordo com o artigo 80.° do EMP, no ambito das
acdes em que este represente o Estado, o Conselho entendeu, no Parecer
n.° 160/2001, ja citado, que “essas instru¢des tém de ser conformes a lei.
Isto é: o Ministério Publico apenas tem de acatar as instrugdes oriundas
da entidade representada que respeitem a lei”.

E, mais a frente: “[O] Ministério Publico estara, pois, vinculado a
critérios de legalidade no desempenho da sua fungdo de representacdo
do Estado junto dos tribunais tributérios, nas condi¢des acima assinala-
das. Ficam, assim, sujeitas a afericdo de legalidade quer a pretensdo do
Estado para o Ministério Publico intervir perante a jurisdi¢do tributaria
em sua representagdo, quer as suas indicagdes especificas relativas a
condugdo do processo.”

Nestes casos, verifica-se um conflito entre a dimensédo teleologica
e axiologica da atuacdo do Ministério Publico — no caso, a defesa da
legalidade — e a dimens&o funcional, na qual se insere a representacdo
do Estado e de outras entidades ptiblicas cuja defesa a lei especialmente
lhe cometa.

A primeira dimensdo deve prevalecer naqueles casos em que seja
evidente que a defesa do Estado ou do instituto publico pde mani-
festamente em causa a legalidade objetiva, aplicando-se a solu¢do do
artigo 69.° do EMP. .

Isto significa que, como defende SERVULO CORREIA, este preceito
so se deve aplicar em situagOes extremas, uma vez que “o Ministério
Publico deve atuar por forma a ndo se substituir uma sua decisdo final
a do Juiz e deixe, pelo contrario, a este a tarefa de determinar em que
medida as pretensdes do Estado devem prevalecer”("™).

Os casos duvidosos ocorrerdo sobretudo no ambito da margem de
livre decisdo administrativa, na medida em que a atuacdo ao abrigo
da mesma implica um conjunto de ponderagdes proprias da fungdo
administrativa que, de acordo com o principio da separagdo de poderes,
apenas a Administragdo Publica cumpre efetuar(’").

Trata-se de situagdes relativamente as quais ndo é possivel — ou ¢é
muito dificil — fazer um claro e inequivoco juizo de ilegalidade e em
que se deve, por isso, deixar que seja o tribunal a decidir sobre a validade
da atuag@o administrativa.

Esta interpretagdo restritiva do artigo 69.° do EMP aplica-se quer
no caso da representagdo do Estado pelo Ministério Publico, quer no
caso do patrocinio dos institutos publicos nos termos do artigo 21.°,
n.° 4, da LQIP.

Ainda assim, havera sempre lugar ao mecanismo do artigo 69.° do
EMP quando, atendendo a informag@o constante do processo, 0 Minis-
tério Publico deva desencadear uma investigagdo criminal ou exercer a
acdo penal, visto que estas fungdes devem prevalecer sobre quaisquer
outras que sejam desempenhadas pelo Ministério Ptblico(’?).

De qualquer forma, caso o artigo 69.° do EMP venha a ser invocado,
os 6rgdos maximos do instituto podem constituir advogado, nio se
acionando o mecanismo de nomeagdo de mandatario pela Ordem dos
Advogados ou ndo aceitando o advogado designado.

No caso dos institutos puiblicos isto resulta diretamente da conjugagéo
don.°3 com o n.° 4 do artigo 21.° da LQIP, mas a mesma solugdo deve
ser aplicada ao Estado, visto que, a partir do momento em que cessou
a representacdo pelo Ministério Publico e haja a constitui¢do de um
mandatario, a autonomia da vontade do Estado, representado organica-
mente pelo departamento ministerial competente a luz da matéria, tem
de prevalecer(”).

VI. Conclusdes

Termos em que se retiram as seguintes conclusdes:

1 — A ESPAP, 1. P., — Entidade de Servigos Partilhados da Admi-
nistragdo Publica, 1. P. pertence 8 Administragdo indireta do Estado e é
um instituto publico de regime especial, nos termos do artigo 1.°, n.° 1,
da Lein.° 117-A/2012, de 14 de junho, e do artigo 48.°, n.° 3, alinea d)
da Lei-Quadro dos Institutos Publicos.

2 — Da qualificagdo da ESPAP, I. P., — Entidade de Servigos Par-
tilhados da Administragdo Publica, I. P. como instituto publico decorre
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que, além da sua propria Lei Orgénica, aprovada pela Lei n.° 117-A/2012,
de 14 de junho, aplica-se a Lei-Quadro dos Institutos Publicos, cujo
regime juridico apenas sera derrogado, nos termos do artigo 48.°, n.° 3
deste diploma, na estrita medida necessaria a sua especificidade.

3 — O artigo 21.° n.° 4, da Lei-Quadro dos Institutos Publicos, que
prevé a possibilidade de os institutos publicos solicitarem a representacao
em juizo pelo Ministério Publico nio se integra no conjunto de normas
do regime comum dos institutos publicos que deva ser afastado em
fungdo da natureza especial da ESPAP, I. P., — Entidade de Servigos
Partilhados da Administragdo Publica, 1. P., pelo que aquele preceito ¢
aplicavel a esta entidade.

4 — Asituag@o prevista no artigo 21.°, n.° 4, da Lei-Quadro dos Ins-
titutos Publicos ¢ uma forma de patrocinio judiciario dos institutos
publicos pelo Ministério Publico e ndo de representacdo em sentido
proprio.

5 — Aintervengdo do Ministério Pablico, quando solicitada ao abrigo
do artigo 21.°, n.° 4, da Lei-Quadro dos Institutos Publicos, ocorre nos
termos definidos para a representacdo em juizo do proprio Estado, de
acordo com o disposto no artigo 11.°, n.° 2, do Cddigo de Processo nos
Tribunais Administrativos, ou seja, limitado as a¢des de responsabili-
dade e de contratos.

6 — Esta solugfo é imposta, por um lado, pela unidade do ordena-
mento juridico, e também pelo facto de o alargamento das fungdes de
representagdo do Ministério Publico a outro tipo de agdes se revelar
incompativel com os poderes-deveres do Ministério Pblico em matéria
de defesa da legalidade democratica, na medida em que € nas ag¢des
administrativas especiais que esta em causa de modo mais evidente a
legalidade da atuacdo administrativa.

7 — As ages destinadas a impugnagdo de atos pré-contratuais ndo se
enquadram no disposto no artigo 11.°, n.° 2, do Codigo de Processo nos
Tribunais Administrativos, pelo que o Ministério Publico ndo representa
o Estado nem os institutos ptblicos naquelas ac¢des.

8 — Caso se verifique um conflito, presente ou eventual, entre os
interesses do Estado e os de um instituto publico, o Ministério Publico
deve optar pela defesa do primeiro, na medida em que os artigos 51.° do
Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais e 11.°, n.° 2, do Codigo
de Processo nos Tribunais Administrativos prevalecem sobre a regra do
artigo 21.°, n.° 4, da Lei-Quadro dos Institutos Publicos, por decorrerem
diretamente do indirizzo constitucional constante do artigo 219.°,n.° 1,
da Constitui¢do da Republica Portuguesa.

9 — Pelo contrario, se ocorrer um conflito, presente ou eventual,
entre a representagdo em juizo de um instituto publico e a defesa da
legalidade democratica ou o exercicio da a¢do penal, estas Gltimas
devem prevalecer, aplicando-se o mecanismo do artigo 69.° do Estatuto
do Ministério Publico, embora os 6rgdos dirigentes do instituto possam
constituir advogado, ndo tendo de aceitar aquele que seja designado pela
Ordem dos Advogados.

Este parecer foi votado na sessdo do Conselho Consultivo da
Procuradoria-Geral da Republica, de 10 de abril de 2014.

Maria Joana Raposo Marques Vidal — Alexandra Ludomila Ri-
beiro Fernandes Leitdo (relatora) — Manuel Augusto Pereira de Ma-
tos — Fernando Bento — Maria Manuela Flores Ferreira (com voto
de vencida em anexo) — Paulo Joaquim da Mota Osorio Da Mesquita.

Maria Manuela Flores Ferreira. — Votei vencida as conclusdes 5.% e
ss. do parecer e respetiva fundamentagdo, pelas razdes que, sintetica-
mente, a seguir se enunciam.

1 — Desde logo, ndo pode deixar-se de assinalar que a Lei n.° 3/2004,
de 15 de janeiro, que aprova a lei quadro dos institutos publicos (LQIP),
¢ posterior aos diplomas que enformam a designada Reforma do Con-
tencioso Administrativo de 2002/2004, que, alids, ja se encontrava em
vigor.

E, de acordo com o disposto nos n.” 1, alinea n), e 4 do artigo 21.°
da LQIP, sem prejuizo de constituir mandatario, o Conselho Diretivo
«pode sempre optar por solicitar o apoio e a representagdo em juizo por
parte do Ministério Publico, ao qual competira, nesse caso, defender os
interesses do instituto».

Nio se faz, portanto, qualquer restricao a representagéo pelo Minis-
tério Publico, apesar de logo no numero seguinte do mesmo artigo se
precisar que «[o]s atos administrativos da autoria do conselho diretivo
sdo impugnaveis junto dos tribunais administrativos, nos termos das leis
do processo administrativoy» (cf. n.° 5 do artigo 21.°).

2 — No Parecer faz-se, porém, uma interpretagio restritiva da repre-
sentagdo dos institutos publicos pelo Ministério Publico no contencioso
administrativo, invocando-se essencialmente a unidade do ordenamento
juridico e por tal se revelar incompativel com os poderes-deveres do
Ministério Publico em matéria de defesa da legalidade democratica.

2.1 — E, assim, defendido no Parecer que, no contencioso administra-
tivo, a representagao dos institutos publicos pelo Ministério Publico ocorre
nos termos definidos para a representagéio em juizo do proprio Estado.
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Cabe aqui recordar que o artigo 10.° do CPTA dispde, no seun.® 1, que
«[c]ada agdo deve ser proposta contra a outra parte na relagdo material
convertida e, quando for caso disso, contra as pessoas ou entidades titu-
lares de interesses contrapostos aos do autor», estabelecendo, porém, no
n.° 2 que «[qJuando a agdo tenha por objeto a agdo ou omissao de uma
entidade publica, parte demandada ¢é a pessoa coletiva de direito publico
ou, no caso do Estado, o ministério a cujos 6rgaos seja imputavel o ato
juridico impugnado ou sobre cujos orgéos recaia o dever de praticar os
atos juridicos ou observar os comportamentos pretendidos».

E, por sua vez, o artigo 11.°do CPTA, que tem como epigrafe “Patro-
cinio Judiciario e representagdo em juizo”, estatui no seu n.° 2 que «[sJem
prejuizo da representacdo do Estado pelo Ministério Pablico nos proces-
sos que tenham por objeto relagdes contratuais e de responsabilidade, as
pessoas coletivas de direito publico ou os ministérios podem ser represen-
tados em juizo por licenciado em Direito com fung¢des de apoio juridico,
expressamente designado para o efeito, cuja atuagdo no ambito do pro-
cesso fica vinculada a observancia dos mesmos deveres deontologicos,
designadamente de sigilo, que obrigam o mandatario da outra parte».

Ora, anteriormente ao CPTA, como ¢ sabido, os processos de im-
pugnagao e as agdes para reconhecimento de direitos e interesses eram
intentados contra o 6rgdo que tivesse praticado o ato impugnado ou
contra o qual fosse formulado o pedido, os restantes processos, desig-
nadamente as a¢Ges sobre contratos e em matéria de responsabilidade
civil extracontratual, eram intentados contra a pessoa coletiva ptblica.

Assim, o artigo 10.° do CPTA o que fez foi abolir a situagdo especial do
contencioso administrativo em que se atribuia personalidade judiciaria ao
6rgdo que praticou o ato. Isto ¢, faz corresponder, como ¢ a regra geral,
a personalidade judiciaria a personalidade juridica, com uma excegéo,
no caso do Estado(’*).

Neste caso, a novidade é que na acdo especial serd demandado o
Ministério a que pertence o 6rgdo a que seja imputavel o ato juridico
impugnado ou sobre quem recaia o dever de praticar o ato juridico, en-
quanto que antes no recurso contencioso e na a¢ao para reconhecimento
de direitos era demandado o 6rgéo.

Ora, quando sdo demandados os Ministérios, ndo cabe ao Ministério
Publico a sua representagdo em juizo, que se fara nos termos do ultimo
segmento do n.° 2 do artigo 11.° do CPTA.

Assim, temos, no que concerne ao Estado, no dominio do conten-
cioso administrativo, situagdes em que deve ser demandado o Estado
e situagdes em que deve ser demandado o Ministério atinente, com as
devidas consequéncias quanto a representacdo em juizo.

Este modelo ¢, pois, como se vé, uma particularidade da pessoa
coletiva Estado. No que respeita as outras pessoas coletivas verifica-se
(sempre) a correspondéncia entre a personalidade juridica e a persona-
lidade judiciaria.

Dai que ndo se veja fundamento para equiparar a representagdo em
juizo das outras pessoas coletivas ao modelo delineado para o Estado.

Frise-se o Ministério Publico representa sempre o Estado(’) no con-
tencioso administrativo, s6 ndo acontece assim nos casos em que sdo
demandados os Ministérios, nos termos dos artigos 10.°, n.°2, e 11.°,
n.°2, do CPTA.

Acresce que nas restantes jurisdi¢des, destacando-se, por razdes obvias,
ajurisdicdo civel, o Estado ¢ representado quer ativamente — enquanto
autor — quer passivamente — enquanto réu — pelo Ministério Publico.

Nao serd, ainda, despiciendo sublinhar que a representagio do Estado,
enquanto tal, pelo Ministério Publico resulta do normativo juridico-
-constitucional(’®), sendo, em principio, imperativa e com carater de
exclusividade.

Por sua vez, a representagdo dos Institutos Publicos pelo Ministério
Publico ¢ uma representagdo voluntaria, do tipo patrocinio judiciario,
dependendo, portanto, de solicitacdo do 6rgao competente.

Finalmente, afigura-se-nos pertinente aludir ao n.° 3 do referido ar-
tigo 10.° do CPTA que estabelece que «[o]s processos que tenham por
objeto atos ou omissdes de entidade administrativa independente, desti-
tuida de personalidade juridica, sdo intentados contra o Estado ou a outra
pessoa coletiva de direito ptiblico a que essa entidade pertencay.

Temos aqui indiscutivelmente casos em que, pese embora estarem em
causa atos, ¢ o Estado que deve ser demandado e, consequentemente,
representado pelo Ministério Publico.

Com efeito, tratando-se de entidades independentes ndo faria qualquer
sentido demandar um Ministério e ser este a designar o representante
em juizo(”’).

Nao se seguiu, portanto, o modelo desenhado no n.° 2 do artigo 10.°

Face ao que se vem de dizer, afigura-se-nos que o Ministério Publico
pode representar em tribunal administrativo, quando solicitado para o
efeito, um instituto publico independentemente da posi¢éo processual
deste e do objeto do processo, de acordo com o prescrito no n.° 4 do ar-
tigo 21.°da LQIP, e a tal ndo obstaculizando a unidade do sistema juridico.

2.2 — Mas no parecer invoca-se, ainda, expressamente que aquela
representagao seria incompativel com os poderes-deveres do Ministério
Publico em matéria da defesa da legalidade democratica.
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Na verdade, a multiplicidade de fungdes, de pessoas que representa
ou pode representar e de interesses pode, a partida, trazer algumas
dificuldades a atuacdo do Ministério Publico.

Todavia, muito brevemente, podemos dizer que o ordenamento juri-
dico permite dar resposta adequada.

E o caso de conflito entre entidades, pessoas ou interesses que o
Ministério Ptblico deva representar previsto no artigo 69.° do Estatuto
do Ministério Publico.

Este conflito pressupde que o Ministério Publico esteja a desenvolver
uma funcao de representagao, ou seja, esteja a intervir a titulo principal.

Se o Ministério Publico é autor ou representa o autor nao pode ser
réu ou representar o réu na mesma agao.

Dai a solugdo constante daquele artigo 69.°

Porém, ndo ha obstaculo a que em processo em que intervenha a
titulo principal o Ministério Publico atue em defesa da legalidade de-
mocratica, alids, ha casos em que tal se lhe impde mesmo, pense-se,
por exemplo, nos recursos que por forga de lei tem de interpor para o
Tribunal Constitucional.

O Ministério Publico rege-se por critérios de legalidade e objetividade
(cf. artigo 2.°, n.° 2, do Estatuto do Ministério Publico), que, portanto
sdo transversais a toda a sua atuac@o.

E tem-se aqui bem presente o relevante papel do Ministério Publico no
Contencioso Administrativo quando desenvolve Intervengao acessoria,
particularmente no &mbito da agio especial(’®).

Todavia, tal ndo impede que represente um Instituto Publico de-
mandado numa a¢ao especial, bem como nio impede de o representar
numa a¢do comum, onde, por exemplo, numa agdo de responsabilidade
também se pode colocar uma situag@o idéntica quanto a discussao sobre
a legalidade de um ato administrativo.

Em suma, se o Ministério Pblico propds uma agao contra um instituto
publico, este ndo pode ser representado pelo Ministério Publico.

Mas, ndo sendo esse o caso, nada obstara a representagdo do instituto
pelo Ministério Publico, caso lhe seja pedido.

E claro que, para além do acréscimo de servigo e da consequente ade-
quagdo com vista a poder dar a devida resposta, o Ministério Piblico tem
de na sua atuagdo cumprir aqueles critérios de legalidade e objetividade.

Nao se vé, contudo, que tal deva constituir um problema para a pessoa
de direito publico que lhe solicitou o patrocinio. De todo o modo dir-se-a
que pode sempre constituir advogado.

3 — Em face do exposto, entendo que o Ministério Publico, pode
representar em juizo um instituto publico, quando tal lhe for solicitado,
nos termos do n.° 4 do artigo 21.° da LQIP, e, frise-se, mesmo que se
trate de uma agao instaurada em tribunal administrativo tendo por objeto
a impugnacdo de ato juridico.

(") Através do Despacho datado de 6 de fevereiro de 2014.

(® Neste sentido, v., por todos, FREITAS DO AMARAL, Curso
de Direito Administrativo, volume 1, 3.* Edi¢do, Almedina, Coimbra,
2006, pag. 390.

(®) Aprovada pela Lei n.° 3/2004, de 15 de janeiro, com as alteragdes
introduzidas pela Lei n.° 51/2005, de 30 de agosto, pelos Decretos-Leis
n.%200/2006, de 25 de outubro, e n.° 105/2007, de 3 de abril, pela Lei
n.° 64-A/2008, de 31 de dezembro, pelo Decreto-Lei n.° 40/2011, de
22 de margo, pela Lei n.° 57/2011, de 28 de novembro, pelos Decretos-
-Leis n.*5/2012, de 17 de janeiro, e n.° 123/2012, de 20 de junho, e pelas
Leis n.° 24/2012, de 9 de julho, e n.° 66-B/2012, de 31 de dezembro.

() Aprovado pelo Decreto-Lein.° 558/99, de 17 de dezembro, com as
alteragdes introduzidas pelo Decreto-Lei n.° 300/2007, de 23 de agosto, e
pelas Leis n.° 64-A/2008, de 31 de dezembro, e n.° 55-A/2010, de 31 de
dezembro, e, posteriormente, revogado pelo Decreto-Lei n.° 133/2013,
de 3 de outubro.

(®) V., por todos, FREITAS DO AMARAL, op. cit., pag. 897.

(®) No caso concreto das compras publicas, continuam em vigor 0s
artigos 3.°,5.° e 7.° do Decreto-Lei n.° 37/2007, de 19 de fevereiro — a
Lein.° 117-A/2012, de 14 de junho, s6 revogou os artigos 1.°,2.°, 12.°,
13.°,08n.* 1 e 2 do artigo 14.° e o artigo 15.° daquele diploma —, sendo
a fungdo de centralizacdo desses procedimentos conferida a Agéncia
Nacional de Compras Publicas (ANCP). Naquele diploma, mais con-
cretamente, no artigo 3.°, n.° 2, esta previsto um mandato ope legis,
uma vez que as entidades integradas na Administragdo direta e os insti-
tutos publicos estdo vinculados a adquirir bens e servigos e a contratar
empreitadas de obras publicas através do sistema nacional de compras
publicas, atuando a ANCP em sua representagdo, embora depois os
contratos sejam celebrados diretamente pelas entidades contratantes
[artigo 5.°,1n.° 1, alinea b)]. Por sua vez, as entidades da Administragido
auténoma do Estado podem integrar-se voluntariamente no sistema
nacional de compras publicas, mediante a celebragdo de contrato de
adesdo com a ANCP, de acordo com o disposto no artigo 3.°, n.° 3, do
Decreto-Lei n.° 37/2007, de 19 de fevereiro. O artigo 7.° prevé ainda a
possibilidade de a ANCP proceder a contratagdo de outras obras, bens
e servigos, ndo previstos na portaria a que se refere o n.° 3 do artigo 5.°,
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mediante contrato de mandato administrativo a celebrar entre esta en-
tidade e a entidade compradora interessada. Sobre a natureza e regime
deste mandato administrativo, v. ALEXANDRA LEITAO, Contratos
interadministrativos, Almedina, Coimbra, 2012, pag. 223.

(7) Trata-se do RISEE aprovado pelo Decreto-Lei n.° 558/99, de 17 de
dezembro, ja revogado pelo Decreto-Lei n.° 133/2013, de 3 de outubro,
mas vigente a data da aprovagao da Lei Orgéanica da ESPAP.

(*) Artigo 60.° do Decreto-Lei n.° 133/2013, de 3 de outubro.

(°) Artigos 37.° e seguintes do Decreto-Lei n.° 133/2013, de 3 de
outubro ex vi artigo 56.°

(%) Artigo 59.° do Decreto-Lei n." 133/2013, de 3 de outubro.

(') Artigo 61.° do Decreto-Lei n.° 133/2013, de 3 de outubro.

('*) V. FREITAS DO AMARAL, op cit., pag. 759.

(**) V. ANTONIO NEVES RIBEIRO OEytado nos Tribunais, Coim-
bra Editora, Coimbra, 1994, pag. 29.

(*) V. ANTONIO NEVES RIBEIRO, op. cit., pag. 29 e LOPES DO
REGO, A intervengdo do Ministério Publico na area civel”, in O Minis-
tério Publico, a democracia e a igualdade dos cidaddos, 5.° congresso
do Ministério Publico, Cosmos, Lisboa, 2000, pag. 83.

(**) Homologado e publicado no Didrio da Republica, 2.* série, de
15 de dezembro de 1997.

() Homologado e publicado no Didrio da Republica, 2.* série, de
8 de margo de 2003.

(""yNEVES RIBEIRO, O Estado nos Tribunais (Intervengdo civel do
M? P°em 1.“instdncia), Coimbra Editora, Coimbra, 1985, p. 29.

('®) Idem, ibidem.

(") Idem, p. 33. Assim, quando o Ministério Pliblico atua em juizo
em representacdo, como parte principal, das Regides Autonomas e das
autarquias locais, por exemplo, a sua intervengao consubstancia um verda-
deiro patrocinio judiciario, e ndo uma representacao organica, na medida
em que o Ministério Piblico ndo é 6rgao dessas entidades, cabendo aos
seus oOrgdos proprios a respetiva representacdo organica, os quais podem
ainda optar pela constituicdo de mandatario judicial (com essa carac-
terizagdo, referente as autarquias locais, v. o citado parecer n.° 21/90).

(*) Neste sentido, ALBERTO PINTO NOGUEIRA, «Da natureza
da intervencdo do Ministério Publico quando, em juizo, se encontram
pessoas coletivas de direito publico e pessoas coletivas de utilidade
publica», Revista do Ministério Publico, ano 2.° (1981), n.° 5, p. 141.

(*") Apesar da perenidade da regra da representagio do Estado pelo
Ministério Publico, vem a mesma sendo contestada, desde ha alguns anos,
com fundamento na ideia de inconciliabilidade entre a vinculagéo a critérios
de legalidade, que impende sobre o Ministério Publico, e a defesa dos inte-
resses proprios da Administragdo, ao abrigo do seu dever de representagdo
do Estado. Mas tém continuado a prevalecer, no espirito do legislador, as
consideragdes ja expendidas por ALBERTO DOS REIS no inicio do século
passado: «Os agentes do Ministério Publico podem muito bem desdobrar-
-se em representantes da soberania social do Estado e em defensores da
sua capacidade patrimonial [...]. Desde que o Estado tem no Ministério
Publico um representante natural, para que ha de complicar-se mais o ser-
vigo publico e onerar-se o orgamento das despesas, nomeando para cada
pleito um advogado ou instituindo [...] procuradores oficiais?» (Organi-
zagdo Judicial, Coimbra, 1905, p. 278, apud parecer n.° 51/96, nota 13).

(**) Como salienta ISABEL ALEXANDRE, “Representagdo do Es-
tado portugués em agdes civis”, in Revista do Ministério Publico, Ano
3,n.° 131, pag. 20.

(*) V. ISABEL ALEXANDRE, op. cit., pags. 20 € 21.

(**) A agora Relatora ja defendeu antes que no caso da defesa do
Estado “estd em causa uma representagio legal, que resulta de uma
opcao do legislador, e ndo de uma representagdo organica, que decorre
da propria natureza das coisas (¢, por assim dizer, logica e ontologica).
V.ALEXANDRA LEITAO, “A representacao do Estado pelo Ministério
Publico”, in Julgar, n.° 20, Coimbra Editora, Coimbra, 2013, pag. 207.
No mesmo sentido, v. ISABEL ALEXANDRE, op. cit., pag. 43.

(*) V. ISABEL ALEXANDRE, op. cit., pags 26¢28.

(**) V. ALEXANDRA LEITAO, op. cit., pags. 191 e seguintes.

(*") Neste sentido, JORGE MIRANDA ¢ RUI MEDEIROS, Cons-
titui¢do Portuguesa Anotada, Tomo III, Coimbra Editora, Coimbra,
2007, pag. 216.

(28) Sobre a evolugiio historica do papel do Ministério Publico, v. SER-
VULO CORRETIA, “A reforma do contencioso administrativo e as fun-
¢oes do Ministério Publico”, in Estudos em Homenagem a Cunha Rodri-
gues, volume I, Coimbra Edltora Coimbra, 2001, pags. 300 e segumtes

(*) Como realga ANTONIO NEVES RIBEIRO op. cit., pag. 48.

(**) Neste sentido, v. MARIO AROSO DE ALMEIDA ¢ CARLOS
CADILHA, Comentario ao Codigo de Processo nos Tribunais Admi-
nistrativos, 3." Edi¢do, Almedina, Coimbra, 2010, pag. 109.

(*') Neste sentido, v. ANTONIO NEVES RIBEIRO, op. cit., pag. 259.

(*%) Distinguindo entre representaqao organica e patrocinio Judlclarlo
v. LOPES DO REGO, op. cit., pags. 82 e 83.

(*) No mesmo sentido, v. MARIO AROSO DE ALMEIDA e CAR-
LOS CADILHA, op. cit., pag. 108.
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(**) V. ALEXANDRA LEITAO, op. cit., pag. 193.

(*%) V. ANTONIO NEVES RIBEIRO, op. cit., pags. 52/53 ¢ 294 a 296.

(*) Homologado e publicado no Didrio da Republica, 2. série, de
22 de julho de 2005.

(*") Seguindo a classificagio proposta por Freitas do Amaral, o0b. cit.,
nota 34, pag. 347 e segs.

(**) Vejam-se, entre outros, o parecer deste corpo consultivo n.° 51/96,
de 10 de abril de 1997, e os acorddos do Tribunal Constitucional n.** 678/
95 — processo 1n.° 441/92 —, de 28 de novembro de 1995, publicado
sob a designacao Acordao n.° 1/96, no Didrio da Republica, 1.* série-A,
n.° 4, de 3 de janeiro de 1996, e 115/95 — processo n.° 154/94 —, de
23 de fevereiro de 1995, publicado no Didario da Republica, 2.* série,
n.° 95, de 22 de abril de 1995, pag. 4422, ¢ em «Acodrdios do Tribunal
Constitucionaly, 30.° vol., pags. 671 e segs.

(**) Artigo 221.°,n.° 1, da Constituicio da Republica, artigo 5.%,n.° 1,
da Lei n.° 3/99, de 13 de janeiro, artigo 1.° do Estatuto do Ministério
Publico, 20.°, n.° 1, do Cédigo do Processo Civil, artigo 51.° do Estatuto
dos Tribunais Administrativos e Fiscais — ETAF (Aprovado pela Lei
n.° 13/2002, de 19 de fevereiro, retificada pelas Declaragdo de Reti-

ficagdao n.* 14/2002 e 18/2002, respetivamente de 20 de margo e de

12 de abril de 2002, e artigo 11.° do Codigo de Processo nos Tribunais
Administrativos, aprovado pela Lei n.° 15/2002, de 22 de fevereiro.

(*) Bessa Pacheco e Simas Santos, Representagdo do Estado pelo
Ministério Publico, «Revista do Ministério Pablico», Ano 1, vol. 2.°,
Lisboa, 1980, pags. 180 a 188. Cfr., também, o ja aludido ac6rdio 1/96
do Tribunal Constitucional.

(*") No mesmo sentido, mas a luz da legislagdo anteriormente em
vigor, v. 0 Acordao do STA de 2 de maio de 1986, preferido no Recurso
n.° 1306 in Acordaos doutrinais do Supremo Tribunal Administrativo,
ano 25, n.° 295, 1986, pags. 954 e seguintes.

(**) V. BATISTA MACHADO, Introdu(:do ao Direito e ao discurso
legitimador, Almedina, Coimbra, 1983, pag. 191.

(**) A expressio é de SERVULO CORREIA, op. cit., pag. 312, que
contrapde a “logica teleologica” a “ldgica funcional”, patente nas fungdes
de defesa do Estado.

(*) V. PEDRO GONCALVES, “A ac¢io administrativa comum”,
in A reforma da Justica Administrativa, Coimbra Editora, Coimbra,
2005, pag. 132.

(*) V., quanto a esta matéria, VASCO PEREIRA DA SILVA, O con-
tencioso administrativo no divd da psicandlise. Ensaio sobre as a¢oes
no novo processo administrativo, 2.* Edi¢do, Almedina, Coimbra, 2009,
pags. 241 e 242.

(*%) Neste sentido, v. MARIO AROSO DE ALMEIDA, Manual de
Processo Administrativo, Almedina, Coimbra, 2010, pag. 255 ¢ VIEIRA
DE ANDRADE, 4 Justi¢a Administrativa, 13.* Edi¢ao, Almedina, Coim-
bra, 2014, pag. 141.

(“7) Cfr. VIEIRA DE ANDRADE, op. cit., pags. 142.

(**) Cfr. MARIO AROSO DE ALMEIDA op. cit., pags. 64 e 255.

(*) Dai que a doutrina entenda, unanimemente, que em caso de cumu-
lagdo de pedidos cessa a representag:éo do Ministério Publico porque o
processo sera tramitado como agdo administrativa especial, nos termos
do artigo 5.° do CPTA. V. MARIO AROSO DA ALMEIDA, op. cit.,
pag. 64, VIEIRA DE ANDRADE, op. cit., pag. 141, MARIO ESTEVES
DE OLIVEIRA e RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA Cddigo de
Processo nos Tribunais Administrativos anotado, volume I, Coimbra,
Almedina, 2004, pag. 175 e MARIA ISABEL COSTA, “O Ministério
Publico no contencioso administrativo”, in Revista do Ministério Pu-
blico, Ano 28, n.° 110, 2007, pag. 31.

(50) V. VIEIRA DE ANDRADE, op. cit., pags. 142 a 144.

CH V. MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA e RODRIGO ESTEVES
DE OLIVEIRA, op. cit., pag. 174.

(**) Idem.

(*®) Neste sentido, v. VIEIRA DE ANDRADE, op. cit., pag. 144.

(**) O que exclui a aplicagio analdgica das disposigdes previstas no
artigo 80.°, alineas a) e b), do EMP, como resulta do artigo 11.° do Codigo
Civil («As normas excecionais ndo comportam aplica¢do analogica, mas
admitem interpretacdo extensiva.»).

(*®) Ou seja, o legislador do EMP, ao referir-se apenas as agdes civeis
(esquecendo 0s outros processos em que ocorre a representacdo do Es-
tado pelo Ministério Publico), disse menos na alinea a) do artigo 80.° do
que aquilo que a légica impunha. Justifica-se, pois, uma interpretacdo
extensiva da norma em aprego, que nao afeta o seu carater excecional
e ¢ consentida, nesse caso, pelo referido artigo 11.° do Codigo Civil.
Sobre a interpretagdo de normas excecionais e a interpretagdo extensiva,
cf. OLIVEIRA ASCENSAO, O Direito-Introducio e Teoria Geral,
Fundag@o Calouste Gulbenkian, Lisboa, 1978, pp. 374 ¢ 378-383, ¢ BA-
TISTAMACHADO, Introdug¢do ao Direito e ao Discurso Legitimador,
Almedina, Coimbra, 1983, pp. 185-188.

(*®) Conceito tributario da figura dos “atos destacéveis” de matriz
francesa. Sobre esta matéria v. ALEXANDRA LEITAO, 4 protecio
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Judicial dos terceiros nos contratos da Administra¢do Publica, Almedina,
Coimbra, 2002, pags. 253 e seguintes.

() V. CARLOS CADILHA e ANTONIO CADILHA, O conten-
cioso pré-contratual e o regime de invalidade dos contratos publicos,
Almedina, Coimbra, 2013, pags. 165 e seguintes. Os Autores referem
um elenco ndo taxativo dos atos pré-contratuais que podem ser objeto
de impugnagao autéonoma (pag. 171).

(**) Estas diretivas foram posteriormente alteradas pelas Diretiva
2007/66/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 20 de dezem-
bro de 2007, transposta em Portugal pelo Decreto-Lei n.° 131/2010, de
14 de dezembro, que apenas alterou o Codigo dos Contratos Publicos
e ndo o CPTA.

(*%) Discutindo-se se este prazo de aplica mesmo a atos nulos e quando
o autor seja o Ministério publico (V por todos CARLOS CADILHA e
ANTONIO CADILHA, op. cit., pags 195 e seguintes).

(®) Este preceito determina, no n.° 1, que “[O]s contratos sdo nulos se
anulidade do ato procedimental em que tenha assentado a sua celebragdo
tenha sido judicialmente declarada ou possa ainda sé-10”; e, no n.° 2, que

“[O]s contratos sdo anulaveis se tiverem sido anulados ou se forem anu-
laveis os atos procedimentais em que tenha assentado a sua celebragio.”

(°") Neste sentido, v. CARLOS CADILHA e ANTONIO CADILHA,
op. cit., pag. 194.

&) Como referem CARLOS CADILHA e ANTONIO CADILHA,
op. cit., pag. 192 e MARIO AROSO DE ALMEIDA, op. cit., pag. 340.

@) “A legalidade democratica consubstancia-se, grosso modo no
quadro normativo integrado pela lei constitucional ¢ por outros atos
normativos que com ela materialmente se conformem, e desenvolve-se
numa pratica ou atuagdo permanente vinculante nao s6 de todos os or-
gdos e agentes do Estado como também dos cidadaos individualmente
considerados” (cf. o Parecer n.” 21/90, deste Conselho, ja citado).

(*) V. SERVULO CORREIA, op. cit., pag. 303.

(%) A expressio ¢ de PAULO DA MESQUITA “Processo Penal, prova
e sistema judiciario”, Coimbra editora, Coimbra, 2010, pag. 260.

(°®) Neste sentido, admitindo esta solugio com alguma amplitude,
v. FRANCISCO NARCISO, “O Ministério Publico na justica admi-
nistrativa”, in Revista do Ministério Publico, Ano 31, n.° 122, 2010,
pag. 119 e INES SEABRA HENRIQUES DE CARVALHO, Em defesa
da legalidade democratica. O estatuto constitucional do Ministério
Publico portugués, Minerva, Lisboa, 2011, pag. 45.

(°") O artigo 17.° do Cddigo de Processo Civil determina que a re-
presentagdo dos incapazes e dos ausentes pelo Ministério Publico cessa
logo que seja constituido mandatario judicial do incapaz ou ausente, ou
quando, deduzindo o respetivo representante legal oposigao a interven-
¢do principal do Ministério Publico, o juiz, ponderado o interesse do
representado, a considere procedente. O mesmo resulta dos artigos 6.°
e 7.° do Cédigo de Processo do Trabalho.

(**)V., por todos, LOPES DO REGO, op. cit., pag. 98.

(®) Cfr. MARIA ISABEL COSTA, op. cit., pags. 25 ¢ 26.

(%) Cfr. SERVULO CORREIA, op. cit., pags 316 a318.

(") V. ALEXANDRA LEITAO, op. cit., pag. 200.

(") Neste sentido, v. o voto de vencido ao Parecer n.°33/2011, de 26 de ja-
neiro de 2012, publicado no Didrio da Repuiblica, 2.* série, de 12 de outubro
de 2012, no qual se defende, citando os Pareceres da Comissao Constitucio-
nal, 19.° volume, Lisboa, Imprensa Nacional Casa da Moeda, 1984, p. 19,
que “[A] representac¢do pelo Ministério Publico do Estado-Administragéo
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nos tribunais constitui uma responsabilidade que, embora controvertida de
jure condendo e pouco comum em termos de direito comparado, se apresenta
correlacionada com a respetiva matriz funcional marcada pela dimensao
judiciaria do patrocinio. Advocacia do Estado que se apresenta autdnoma
das fungdes nucleares do Ministério Publico, relativas a agdo penal em
que, apesar de ndo estar consagrado um monopolio absoluto, existe uma
reserva constitucional de competéncia. Dai uma diferenca destacada no
parecer n.° 8/82 da Comissdo Constitucional, na representagdo do Estado-
-Administragdo «encontrar-nos-emos num terreno em que, entao, ja se ndo
descobre qualquer fundamento material parauma reserva de competéncia.

(™) V. ALEXANDRA LEITAO, op. cit., pag. 201.

(™) E ressalva-se aqui, naturalmente, o estatuido no n.° 6 do artigo 10.°

(™) Naturalmente, nos termos do artigo 24.° do Cédigo de Processo
Civil, aplicavel ex vi artigo 1.° do CPTA.

(") Vide artigos 219.° da Constituigdo da Reptiblica Portuguesa, 1.°,
3.°, n.°1, alinea @), e 5.° n.° 1, alinea a), do Estatuto do Ministério
Publico, 24.° do Cddigo do Processo Civil, 51.° do ETAF e bem assim
10.°,n.°2,e 11.° n.° 2, do CPTA.

(") Cfr. n.° 3 do artigo 11.° do CPTA.

(") Sobre o enquadramento da atuagio do Ministério Piblico no
Contencioso Administrativo, veja-se Manuela Flores, “O Ministério
Publico e a Reforma do Contencioso Administrativo — seu papel”, in
A Nova Justi¢ca Administrativa, Centro de Estudos Judiciarios, Coimbra
Editora, 2006, pags. 161 e ss.

Pela Diretiva n.° 4/2014, de 28 de maio, a Procuradora-Geral da
Republica determinou que a doutrina deste Parecer deve ser seguida
e sustentada pelos magistrados do Ministério Publico, nos termos que
se seguem:

DIRETIVA n.° 4/2014

Institutos Pdblicos. Ambito da representagao em juizo pelo Ministério Pdblico

A Lei n.° 3/2004, de 15 de janeiro (Lei Quadro dos Institutos Publi-
cos) estabelece no seu artigo 21.°, n.° 4, que o conselho diretivo pode
sempre solicitar o0 apoio e a representagdo em juizo por parte do Mi-
nistério Publico, ao qual competira, nesse caso, defender os interesses
do instituto.

A extensdo interpretativa que a norma em causa encerra, por confronto
com as normas processuais atributivas de legitimidade ao Ministério
Publico no quadro da jurisdigdo administrativa, motivou a enunciagao
de duvidas num concreto pedido de representagdo formulado, inclusive
face a dimensdo constitucional da magistratura do Ministério Publico.

Tratando-se de tematica com acentuada relevancia na atuagdo funcio-
nal do Ministério Publico foi solicitada a emissdo de parecer junto do
Conselho Consultivo da Procuradoria-Geral da Republica.

Nestes termos, aderindo a fundamentag@o do Parecer emitido, ao
abrigo do disposto no artigo 42.°, do Estatuto do Ministério Publico,
determino que seja seguida e sustentada pelos Magistrados do Ministério
Publico a doutrina do Parecer n.° 7/2014, do Conselho Consultivo da
Procuradoria-Geral da Republica, de 10 de abril de 2014.

Lisboa, 2 de junho de 2014. — O Secretario da Procuradoria-Geral
da Republica, Carlos Adérito da Silva Teixeira.
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INSTITUTO UNIVERSITARIO DE LISBOA

Regulamento n.° 283/2014

ISCTE —

Regulamento Especifico de Avaliacdo de Conhecimentos
e Competéncias da Escola de Tecnologias e Arquitetura (ISTA)

Introdugéao

A 30 de julho de 2009 foi aprovado em plenario do Conselho Peda-
gogico do ISCTE-IUL, e homologado pelo seu Reitor, o Regulamento
Geral de Avaliagdo de Conhecimentos e Competéncias (RGACC) desta

Instituicdo de Ensino Superior. O referido documento foi publicado
na 2.* série do Diario da Republica a 23 de setembro do mesmo ano.

Em “Preambulo” ao RGACC («Motivagdo e Orientagdesy), assinala-
-se ndo obstante que a «diversidade e heterogeneidade de cursos atual-
mente existentes no ISCTE-IUL apontam para um Regulamento Geral de
Avaliagdo de Conhecimentos e Competéncias que atenda, no essencial,
as especificidades de cada curso, sendo desejavel a interligagdo da ava-
liagdo de competéncias com os objetivos e o processo de aprendizagem.
Contudo, face a complexidade associada as caracteristicas especificas
dos varios cursos, serda conveniente a cria¢do de Regulamentos Espe-
cificos de Avaliagdo de Conhecimentos e Competéncias em cada uma
das Unidades Organicas do ISCTE-IUL» — propoésito que o presente
documento visa cumprir.





