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CoMIisSAO DE COORDENACAO E
DESENVOLVIMENTO REGIONAL DO NORTE

ASSUNTO: Admissibilidade de recurso administrativo no ambito do procedimento concursal regulado pela

Portaria n.° 125-A/2019, de 30 de abril (artigo 31.°).

Parecer n.°: INF_DSAJAL_TL_2189/2020.

Data: 28-02-2020

Solicita o Ex.mo Senhor Diretor Municipal de Servigos Juridicos da entidade consulente parecer juridico:

«(...) sobre a existéncia (ou nao) de recurso administrativo no ambito dos procedimentos concursais

regulados pela Portaria n.° 125-A/2019, de 30 de abril, considerando que:

O n.° | do artigo 31.° da citada Portaria prevé as formas de impugnacio administrativa dos atos de
exclusao dos candidatos do procedimento concursal e da lista de ordenacao final estabelecendo que destes
atos pode ser interposto recurso hierarquico ou tutelar, nos termos do Cédigo do Procedimento

Administrativo (CPA).

A proposito das Garantias dos Administrados, a Provedoria de Justica teve ja oportunidade de defender no
Guia “O RECRUTAMENTO DE TRABALHADOR PUBLICO” que o jari do procedimento concursal é um érgio
administrativo ad hoc, soberano, nao sujeito as ordens ou instrucoes de qualquer outro oérgao

administrativo.

Assim, a admitir-se a possibilidade de recurso de um ato/deliberagiao proferida pelo jiri do procedimento
este consubstancia, a nosso ver, um recurso administrativo especial, previsto no artigo 199.° do CPA, da
mesma forma que, se o ato for proferido pelo presidente da cdmara municipal ou vereador ao abrigo de
competéncia delegada, este recurso consubstancia, igualmente, um recurso administrativo especial, face a
inexisténcia de hierarquia entre o presidente da cidmara e a cdmara municipal ou entre o vereador e o

presidente da cimara.

Os “recursos administrativos especiais” compreendem o antigo recurso hierarquico «improprio» que se
verificava fora da hierarquia administrativa e o recurso «tutelar», sendo que para todos eles vale, agora, a

regra da respetiva tipicidade legal.

A questao que se coloca consiste em apurar se no ambito de um procedimento concursal aberto por um
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Municipio:
a) o artigo 31.° da Portaria n.° 125-A/2019 constitui norma legal habilitante para efeitos de se considerar

que estamos perante um recurso administrativo especial no ambito da administragao local, sob pena de

restricao das garantias dos administrados;
ou

b) o artigo 199.° do CPA ao referir a necessidade de norma habilitante e/ou disposicao legal expressa
(conforme estejamos perante o n.° | ou o n.° 2 do citado preceito') faz depender a existéncia de recurso neste
ambito de norma semelhante ao n.° 2 do artigo 34.° do Anexo a Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro, nos
temos da qual se prevé, de forma expressa, o recurso administrativo de atos proferidos por 6rgiaos nao

sujeitos a hierarquia de outros érgaos:
b. |) Estabelece o referido n.° 2 do artigo 34.° que:

«Das decisées tomadas pelo presidente da cdmara municipal ou pelos vereadores no exercicio de competéncias

delegadas ou subdelegadas cabe recurso para a cdmara municipal, sem prejuizo da sua impugnagdo contenciosay.

Face aos argumentos aduzidos supra na alinea a) devera o presente recurso ser admitido ou, pelo contrario

rejeitado liminarmente, nos termos da alinea b)».

Neste sentido, cumpre-nos emitir a pronuncia requerida:

| - Enquadramento Juridico

O n.? | do artigo 31.° da Portaria n.° 125-A/2019, de 30.04, dispoe que «[d]o ato de exclusdo do candidato do

procedimento concursal e da homologacdo da lista de ordenacdo final pode ser interposto recurso hierdrquico ou

tutelar, nos termos do Cédigo do Procedimento Administrativoy.

Ora, nao existindo relagao hierarquica administrativa entre o Juri e qualquer dos demais 6rgaos municipais!,

' O jari do procedimento concursal é um érgio administrativo colegial tempordrio, constituido ad hoc, que goza de
independéncia ou de autonomia funcional (cfr. J.C. Vieira de Andrade, “Ligdes de Direito Administrativo”, Imprensa da
Universidade de Coimbra, 5% Ed., 2017, pp. 95, 99 e 100), a quem, nos termos legais, cabe em exclusivo formular os juizos
avaliativos no procedimento concursal [sem prejuizo, naturalmente, do facto do exercicio dessa competéncia ser
vinculado em varios dos seus momentos, incluindo a vinculagao inerente aos momentos da chamada discricionariedade
técnica, ou seja, mesmo quanto aos juizos de avaliagdo propriamente ditos, pois que a discricionariedade administrativa
nao é arbitrariedade, mas obedece a parametros, designadamente tem os limites que lhe sdo impostos pelo respeito dos
principios gerais da atividade administrativa]. A propdsito da inexisténcia de hierarquia na relagao deste, enquanto o6rgao
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nem entre o Presidente da Camara e a Camara Municipal? ou entre o Vereador no exercicio de competéncia
delegada e o Presidente da Camara nele delegante3, importa atender ao regime dos recursos administrativos

especiais, previsto no artigo 199.° do Cédigo do Procedimento Administrativo (CPA):
«Artigo 199.°
Regime
I- Nos casos expressamente previstos na lei, hd lugar a recursos administrativos:
a) Para érgdo da mesma pessoa coletiva que exerca poderes de supervisdo;

b) Para o érgdo colegial, de atos ou omissdes de qualquer dos seus membros, comissées ou sec¢es;

colegial, com os demais 6rgios administrativos singulares ou colegiais, v. Paulo Otero, “Conceito e Fundamento da
Hierarquia Administrativa”, Coimbra Editora, Coimbra, 1992, pp. 244 a 246:

«Uma perspectiva de configurar a problemdtica entre a hierarquia e os érgdos colegiais atende ds relagdes externas dos 6rgdos
colegiais com outros 6rgdos colegiais ou singulares. Ai, salvo melhor opinido, pensamos que ndo se estabelecem quaisquer vinculos
hierarquicos, isto com base nos trés seguintes fundamentos:

1.° — Os orgdos colegiais tém um particular processo de formagdo da respectiva vontade, o qual se traduz na prevaléncia do
principio maioritdrio quanto a expressdo da vontade dos respectivos titulares. Em tais casos, admitir a subordinagdo hierdrquica
significaria ndo se determinar a vontade do érgdo pela maioria dos seus membros, mas pela vontade de um outro érgdo que lhe
era estranho: o respectivo superior hierdrquico. Por conseguinte, a obediéncia hierdrquica implicaria o desaparecimento do érgdo
colegial enquanto tal;

2.° — Por outro lado, o principio maioritdrio como processo de decisdo pressupoe liberdade e autonomia na apreciacdo e
deliberacdo dos diversos assuntos, as quais se mostram incompativeis com a subordina¢do a comandos vinculativos. Na realidade,
tais comandos suprimiram o espago de autonomia dos 6rgdos colegiais, transformando-os em meros executores da vontade do
respectivo superior. Em consequéncia, a inerente autonomia deciséria do érgdo colegial afasta a hierarquia administrativa;

(---)

Por tudo isto, podemos dfirmar que existe uma incompatibilidade logica entre a colegialidade e o principio hierdrquico.
Consequentemente, a criagdo de um drgdo colegial envolve sempre um processo de desconcentracdo absoluta, ou seja, os 6rgdos
colegiais sdo, por definicdo, érgdos independentesy.

2 Nio existe relagio hierdrquica entre érgios municipais, sendo que ao Presidente da Cimara, por lei, sdo atribuidos
poderes proprios nao dependentes do poder de diregao da Camara Municipal.

3 Acompanhamos Paulo Otero, ob. cit., pp. 25| a 253: «Observada a circunstincia de a competéncia delegada afastar o
nexo de hierarquia administrativa existente entre delegante e delegado, podemos extrair os seguintes corolarios:

a) Se a hierarquia, enquanto relagao anterior a delegacao é afastada por esta ultima, parece ser logico concluir que nao
existindo previamente uma relagao hierarquica, a competéncia delegada nio tem como consequéncia a criagio de
qualquer vinculo hierarquico entre delegante e delegado;

b) Admitindo que a delegacdo afasta a hierarquia, entdo o superior hierarquico ao delegar competéncia exerce a
possibilidade de suspender a hierarquia administrativa no ambito das matérias objecto de delegacdo e durante o periodo
da mesma. Por outras palavras, a lei concedendo ao superior o poder de delegar, atribui-lhe, implicitamente, a faculdade
de conferir autonomia deciséria ao subalterno, libertando-o da vinculagdo hierarquica no contexto da competéncia
delegada;

c) Em consequéncia, as matérias objecto de competéncia delegada surgem como eventual oasis de autonomia do 6rgao
subalterno. Porém, o facto de a competéncia delegada assumir natureza precaria (...) confere ao delegante-superior a
disponibilidade da competéncia delegada e da autonomia deciséria do delegado. Significa isto que a limitagdo da hierarquia
decorrente da competéncia delegada encontra-se subordinada a uma condigdo resolutiva: a vontade do superior
hierarquico;

d) Por tudo isto, afastando a competéncia delegada a hierarquia administrativa, confere-se ao superior hierarquico,
paralelamente, um poder adicional: a disponibilidade parcial da relagdo hierarquica através do acto de delegagio de
poderes. Na sequéncia de tal paradoxo, os efeitos da competéncia delegada sobre a hierarquia administrativa encontram-
se fortemente limitados, dado dependerem da vontade do proprio superior hierarquico como 6rgao delegante».
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¢) Para érgdo de outra pessoa coletiva que exerca poderes de tutela ou superintendéncia.

2- Sem prejuizo dos recursos previstos no nimero anterior, pode ainda haver lugar, por expressa disposicdo legal, a

recurso para o delegante ou subdelegante dos atos praticados pelo delegado ou subdelegado.

3- O recurso tutelar previsto na alinea c) do n.° | sé pode ter por fundamento a inconveniéncia ou inoportunidade

do ato ou da omissdo nos casos em que a lei estabeleca uma tutela de mérito.

4- No recurso tutelar, a modificagdo ou a substituicdo do ato recorrido ou omitido s6 é possivel se a lei conferir

poderes de tutela substitutiva e no dmbito destes.

5- Aos recursos previstos no presente artigo sdo aplicaveis as disposicoes reguladoras do recurso hierdrquico, mas,
quanto ao recurso tutelar, abenas na parte em que ndo contrariem a natureza prépria deste e o respeito devido a

autonomia da entidade tuteladay.

Afastamos, por a ela se ndo poder subsumir, quer a hipotese prevista na alinea b) do n.° | do artigo 199.° do
CPA, quer a consignada na alinea ¢) do n.° | do artigo 199.° do CPA%, que se reporta a casos em que haja uma
relagao de tutela ou de superintendéncia entre orgios de pessoas coletivas diferentes’, pois que, no caso, se
trata de 6rgaos da mesma pessoa coletiva, o municipio, alids nao existindo entre eles poderes da natureza dos

ai consignados.

Por outro lado, a possibilidade de recurso administrativo para orgao, pertencente a mesma pessoa coletiva de
direito publico, que disponha de poderes de supervisao, embora fora do ambito da hierarquia administrativa,
ao abrigo dos quais possa revogar, alterar ou anular os atos administrativos praticados pelo outro o6rgio
(alinea a) do n.° | do artigo 199.° do CPA¢) e/ou de recurso para o delegante ou subdelegante dos atos
praticados pelo delegado ou subdelegado (n.° 2 do artigo 199.° do CPA), depende, nos termos do artigo 199.°

do CPA, de norma habilitante/previsao legal expressa.

Referem Jorge Silva Sampaio e José Duarte Coimbra’ [manteve-se a Nota 82 dos Autores que corresponde a

assinalada com asterisco em rodapé do presente parecer]:

«Sob a epigrafe «recursos administrativos especiais» surgem agora integrados num unico artigo (199.°) os

* Antigo “recurso tutelar” previsto no anterior artigo 177.° do CPA revogado.

5 Note-se que neste ambito também nio existe qualquer poder tutelar do Governo sobre os 6rgios da autarquia. E dado
adquirido que no nosso sistema administrativo a tutela ndo se presume — € o principio contido na regra classica ‘pas de
tutelle sans texte, pas de tutelle au-deld des textes’ — ninguém contestando que os poderes tutelares, por natureza e por isso
porque excecionais, tém que estar expressamente previstos por lei e s6 podem ser exercidos nos termos, modos e
formas nela, direta e especificamente, previstos, muito mais, assim, face ao direito fundamental e garantia institucional da
autonomia das autarquias locais.

¢ Antigo “recurso administrativo hierarquico improéprio” previsto no anterior artigo 176.° do CPA revogado.
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antigos «recursos hierarquicos improprios»®* e o «recurso tutelar», sendo certo que a Unica alteragio de
regime se prende, nesta matéria, com a extensao da regra da «tipicidade legal» a todas as espécies que
integram o género «recursos administrativos especiaisy. Nesta conformidade, a regra de que a sua
existéncia depende de expressa previsao legal — antes restrita aos casos do recurso tutelar e do recurso
para o6rgao colegial de atos dos seus membros — é agora alargada aos casos de recursos entre 6rgaos entre
os quais se estabeleca uma relagao de supervisao e, especialmente, para o caso de recursos de atos do

delegado ou subdelegado para o delegante ou subdelegantey.

Assim, para que pudesse admitir-se recurso administrativo especial dos atos finais do Jdri para o Presidente da
Camara (ou seu delegado) e/ou deste para a Camara Municipal, e bem assim do Vereador com competéncia
delegada para o seu delegante Presidente da Camara, necessario seria que existisse uma previsio legal
expressa, que traduziria a existéncia de uma relagao de supervisao entre o érgao ad quem e o érgao de quem,
nesse caso, se poderia recorrer. Nao parecendo fazer sentido admitir um “recurso” dos atos do Juri para o
Presidente da Camara (ou seu delegado) que é quem homologa a lista final do procedimento concursal® e
afigurando-se, por outro lado, que neste ambito nem sequer a lei estabelece uma «relagio especial de
interdependéncia», que implique uma «subordinagiao funcional limitada»'® entre o Presidente da Camara e a
Camara Municipal. E, tratando-se de competéncia delegada em Vereador, nao parece, salvo melhor opiniao,

poder considerar-se como norma habilitante genérica para efeitos de admissibilidade de recurso especial, o

7 “Comentérios a0 Novo Cédigo do Procedimento Administrativo”, Volume Il, 3.* edi¢io (coordenacio Carla Amado
Gomes, Ana Fernanda Neves e Tiago Serrao), AAFDL editora, 2016, pp. 579 a 583.

& A expressio «recurso hierdrquico improprio» tinha, no contexto portugués, uma origem doutrinal (especificamente
localizada em FREITAS DO AMARAL, Conceito... cit., pp. 127 e ss., ainda que a sua utilizagao se registe ja em ROBIN DE
ANDRADE, Revogagdo... cit., p. 288, em nota, pese embora ai com outro sentido de importagao de terminologia italiana),
sendo posteriormente abragada pela jurisprudéncia e, finalmente, pelo CPA. Conforme se Ié no quarto paragrafo do
ponto |2 do predmbulo do Decreto-Lei n.° 442/91, de 15 de novembro, «introduziu-se, pela primeira vez, a distingao — ja
esbogada no ensino e na jurisprudéncia — entre o recurso hierarquico, o recurso hierarquico impréprio e o recurso
tutelary. Apesar da comodidade ja instalada em torno da utilizagdo da expressao, nao resultam da supressao quaisquer
consequéncias, mas antes um apuramento semantico que se revela satisfatorio: apesar da validade das razbes para a
escolha do termo, a verdade é que de pouco valia manter a designagcio de recurso hierarquico, para logo de seguida lhe
apor o qualificativo «improéprio». No que diz respeito ao «recurso tutelary (designagdo que também é afastada), também
a expressao era equivoca, precisamente pelo facto de nele estarem incluidos nao apenas recursos perante o6rgaos que
exercam poderes de tutela, mas também perante érgios que exercam poderes de superintendéncia. Notando,
precisamente, que a terminologia do anterior CPA era «pouco recomendavely, cfr. VIEIRA DE ANDRADE, Ligges... cit., p.
225. Intencionalmente ou nao, a opgao por «recursos administrativos especiais» parece agora coadunar-se com a
circunstancia de os mesmos apenas terem lugar nos casos especialmente previstos.

’ Ao jari do procedimento concursal compete admitir e excluir candidatos do procedimento (cfr. alinea g) do n.° 2 do
artigo 14.° da Portaria n.° 125-A/2019) e submeter a homologagao do dirigente maximo do 6rgao ou servigo a lista
unitaria de ordenagao final dos candidatos aprovados e demais deliberagoes dele proprio ou da entidade responsavel pela
realizagdo do procedimento (cfr. alinea /) do n.° 2 do artigo 14.°, e n.° 2 do artigo 28.° da mesma Portaria). Os atos de
exclusdao de concorrentes sao atos com autonomia funcional em relagao ao procedimento concursal propriamente dito,
estando incluidos no conceito dos chamados “atos destacaveis”, isto é, os atos que, apesar de inseridos num
procedimento, produzem autonomamente efeitos externos, ainda que limitados (cfr. J.C. Vieira de Andrade, ob. cit, pp. 167
e 188).

"%V, J.C. Vieira de Andrade, ob. cit., p. 100.
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disposto no n.° 2 do artigo 49.° do CPA («[o] dérgdo delegante ou subdelegante tem o poder de avocar, bem como o
de anular, revogar ou substituir o ato praticado pelo delegado ou subdelegado ao abrigo da delegacdo ou
subdelegacdo») e no n.° 4 do artigo 169.° do CPA («[e]nquanto vigorar a delegacdo ou subdelegacdo, os atos
administrativos praticados por delegacdo ou subdelegacdo de poderes podem ser objeto de revogacdo ou de anulagdo
administrativa pelo 6érgdo delegante ou subdelegante, bem como pelo delegado ou subdelegadoy), posicao que aqui se
defende, nao obstante se conhecer doutrina divergente, pois outra interpretagao retiraria o sentido ao n.° 2

do artigo 199.° do mesmo CPA!!.

Concluida esta analise, resta enfrentar o ponto que vem inicialmente formulado como fulcral para a dilucidagao
da questio: se podera considerar-se como norma habilitante/previsao legal expressa para efeitos de
admissibilidade do recurso especial contemplado no CPA o disposto no n.° | do artigo 31.° da Portaria n.°
125-A/2019, de 30.04: «Do ato de exclusdo do candidato do procedimento concursal e da homologagdo da lista de
ordenacdo final pode ser interposto recurso hierdrquico ou tutelar, nos termos do Cddigo do Procedimento

Administrativoy.

O percurso que se seguiu permite, salvo melhor opiniao, concluir no mesmo sentido da entidade consulente
[alinea b)]: a remissao da Portaria n.° 125-A/2019 para o CPA leva a aplicar o regime deste, o qual, como acima
se descreveu, exige, por sua vez, a existéncia de uma norma habilitante ou previsao legal expressa quanto a
admissao do recurso, ou seja, sob pena de uma verdadeira “peticao de principio”, nao é por na Portaria se
admitir o recurso «nos termos do Codigo do Procedimento Administrativoy que se pode concluir ser a norma

puramente remissiva para esse regime a previsao legal expressa para tanto exigivel.

Na verdade, nao parece ser este preceito — de uma Portaria que alias rege sobre o procedimento concursal —
por si sé atributivo de qualquer relagio de supremacia hierarquica ou tutelar, antes tendo que ser
interpretado em conjugagdo com a existéncia prévia dos poderes hierarquicos ou tutelares que o mesmo

preceito pressupoe, poderes inerentes ao estatuto dos Orgios aos quais outros preceitos legais

"' A menos que, por ter a introdugio deste preceito “a Gltima da hora” resultado no desvirtuamento dos poderes do
delegante, dever fazer-se uma interpretagio dele abrogante, como é defendido por André Folque “Recurso
Administrativo Especial e Delegagao de Poderes”, Almedina, 2019. Também Jorge Silva Sampaio e José Duarte Coimbra,
ob. cit,, questionam a bondade da solugdo mas terminam dizendo a pp. 581/582: «lgualmente de dificil admissibilidade se
afigura o entendimento segundo o qual a possibilidade de interposigao de recurso delegatério continua a ter a sua base no
proprio n.° 2 do artigo 49.° do CPA, disposi¢ao que, no confronto com este n.° 2 do artigo 199.°, parece apenas ter por
objeto as intervengoes espontdneas do delegante e ja nao as provocadas.

Em conclusdao: o novo CPA transformou o recurso para o delegante numa figura de ambito excecional — em paralelo com
a restrigdo da competéncia revogatoria do superior perante atos praticados ao abrigo de competéncias exclusivas do
subalterno no contexto de recursos hierarquicos, porém, esta parece ser a solugao cujo acerto é mais discutivel no
contexto global das alteragoes promovidas em matéria de procedimentos administrativos de segundo grauy. E J.C. Vieira
de Andrade et dlia, “Comentarios a revisio do Cddigo do Procedimento Administrativo”, Almedina, 2016, p. 423: «O n.°
2 refere-se ao recurso dos actos do delegado (ou subdelegado) para o delegante (ou subdelegante), mas, ao contrario do
que tinha sido proposto pela comissdo de revisao e em contradigao frontal com o disposto, em geral, sobre a delegagao
de poderes (artigos 44.° e ss.) e, em especial, com os poderes reconhecidos ao delegante ou subdelegante no artigo 49.°,
n.° 2, exige que haja, também aqui, expressa disposicao legaly.
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substantivamente conferem essa supremacia. E mesmo de um ponto de vista meramente procedimental a
mera possibilidade de recurso hierdrquico ou tutelar tem que ser conjugada com a prévia definicio do orgao
para o qual, a existir tal relagao, se ha de interpor o correspondente recurso. Diz-se isto face a literalidade do
preceito mesmo que agora se vise o recurso especial (em vez, no caso da tutela, do recurso tutelar), pois que
como se deixou acima expresso o recurso especial é também, especial, requer a sua previsao expressa, nao
bastando uma remissao geral, salvo melhor opiniao, como aquela que decorreria do referido preceito

regulamentar!2,

Il - Conclusao

A remissao do n.° | do artigo 31.° da Portaria n.° 125-A/2019, de 30.04, para o CPA leva a aplicar o regime
deste, o qual, exige no artigo 199.° a existéncia de uma norma habilitante ou previsao legal expressa, o que
afasta, salvo melhor opiniao, a possibilidade de ser interposto recurso administrativo especial nas situagoes
objeto da consulta, pelo que, caso se verifique tal interposicio, o recurso deve ser rejeitado por

inadmissibilidade.

2 No Parecer do Conselho Consultivo da Procuradoria-Geral da RepUblica n.° 74/2002, publicado no Didrio da Republica
n.° 118, Série I, de 22.05.2003, em situagao algo aproximada (embora a Conclusao 10.* do Parecer seja em sentido
contrario ao aqui defendido, essa Conclusao nao foi homologada; ver também o Voto de vencido da Dr.* Maria Fernanda
Magas), referente aos poderes tutelares sobre as universidades publicas, a luz do artigo 28.° da entio vigente Lei n.°
108/88, de 24.09 (realgou-se a parte final da citagao):

«Com efeito, a clausula da referéncia constante do n.° | do artigo 28.°, fixando de modo marcado atribuigdes tutelares ao
departamento governamental respectivo, nao constitui mais do que matriz ou padrao de exercicio das respectivas
competéncias (concretizadas ou a definir normativamente), insusceptivel, pois, de se constituir autonomamente em texto
definitorio de alguma forma ou modo, ou processo proprio de intervengao.

A definicdo (indicagdo) das finalidades com que devem ser exercidos os poderes de tutela, em si mesma, nao assume a
especificidade concretizadora de competéncia tutelar: cumprindo as finalidades enunciadas, seriam pensaveis intervengoes
de tutela de variada ordem e dimensao, sem que a priori pudesse estabelecer-se algum limite de acgao.

O caracter excepcional da tutela - o poder 'condicionado' exclui, porém, uma interpretacio que permita
considerar como quadro legal de exercicio de competéncias tutelares uma clausula de referéncia, ou
clausula padrio, genericamente formulada, sem concretizacio de modos, formas, ou estatuicoes
processuais suficientemente definidasy.
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