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Breve ensaio sobre os principios de é orgao
colegzal administrativo

Mai Man leng™

O artigo 25.° do Decreto-Lei n.° 63/85/M dispde: O acto publico
do concurso decorre perante comissio a designar pela entidade ajudicante,
constituida por trés membros, um dos quais servird de presidente. O ar-
tigo 77.0 do Decreto-Lei n.° 74/99/M estabelece semelhante regime,
exigindo, contudo, que a comissio seja composta por, pelo menos, trés
membros. As comissoes como tais designam-se correntemente por Jiiris.
. Quanto 4 sua natureza, os administrativistas dizem: “Os j juris sdo co-
- mumente considerados érgios colegiais por se expressarem através de
. deliberages, que sdo o resultado unitdrio da vontade manifestada por
cada um dos seus membros™.

Os artigos 16.° a 30.° do actual Cédigo do Procedimento Adminis-
trativo (CPA) regulamentam cautelosamente a composicio e o funciona-

n.° 1 deste Cédigo, aqueles artigos aplicam-se a todos os 6rgaos da Admi-
nistragdo Piiblica que, no desempenho da actividade administrativa de
gestdo publica, estabelecam relagbes com os particulares. Certo € que o
rigoroso cumprimento do regime formado pelas disposigbes acima referi-
das ¢ favordvel 4 prossecucdo do interesse ptiblico. O que nos leva a des-
crever os principios basilares do érgdo colegial administrativo.

I. A Independéncia

-+ A doutrina do direito administrativo entende unanimemente que
's40 colegiais os érgaos que se compbem de plurais membros/titulares
‘(sempre sdo pessoas singulares)?. Esta definicdo estd conforme com a le-
‘gislacdo de Macau — o artigo 24.° n.° 2 do CPA de Macau mostra-nos

* Delegado do Procurador no Ministério Piiblico de Macau.

: ! Lino José Baptista Rodrigues Ribeiro, José¢ Candido de Pinho: Cddigo do Procedimento
© Administrativo de Macau, Anotado e Comentado, p. 190.

2Lino José Baptista Rodrigues Ribeiro, José Cindido de Pinho: ob. cit., p. 189; Marcello

~Caetano: Manual de Direito Administrativo, vol.1, 10.2 ed., p. 207; Diogo Freitas do

- Amaral: Curso de Direito Administrativo, vol.l, 2.2 ed., Coimbra 1998, p. 593.

mento dos 6rgdos colegiais administrativos. De acordo com o artigo 2.°




que o nimero de membros de qualquer érgio colegial ndo pode ser infe-
rior a trés. Sem duvida que a pluralidade dos titulares marca a sua distin-
¢do do érgdo singular que apenas tem um Unico titular. Todavia, enten-
demos que a distingdo essencial n3o consiste no nimero dos titulares,
mas sim e em primeiro lugar, na independéncia dos membros que com-
p6em o 6rgio colegial. Deste modo, a independéncia constitui um prin-
cipio basilar do érgdo colegial. A qual significa aqui que os membros do
Srgdo colegial procedem 2 votagio somente segundo o seu jufzo € livre-

mente de qualquer INntromissao.

Em «A Concepgio do Regime Juridico da Comissao Consultivay,
Tan Ling disse: Em muitos Estados, a independéncia € a caracteristica
mais importante das comissbes consultivas e a pritica de muitos Estados
afirma a independéncia de tais comissoes’. Segundo nos parece, trata-se
da versdo acertada baseada na observégéo correcta. S6 que nao s6 as co-
missbes consultivas sio dotadas de independéncia, sZo-no também os -

gios colegiais activos.

No 4mbito da relacdo interna dos érgaos colegiais, a independéncia
manifesta-se em que “sio compostos de titulares paritdrios, que tomam
decisdo pela forma de deliberacdo e mediante maioria de votos e, ainda,
sio co-responsdveis. A sua distingdo do érgao singular traduz-se na

inexisténcia de relacdo hierdrquica entre os seus membros, os quais estdo

em paridade e sem relagdo de direcgdo/ obediéncia™. Os autores do Cédi-
go do Procedimento Administrativo (de Portual) Comentado esclarecem:
“O Cédigo nio fornece uma nogio de coleglahdade, mas é 6bvio que o
seu arquétipo é o da colegialidade com voto igual, maioria constitutiva e

d' ~ st J)5
1SCUsSsao prev1a .

No ordenamento juridico de Macau, o artigo 16.° n.° 1 exige que
cada érgdo colegial tenha um presidente, e todas as outras disposicdes
que lhe respeitam estabelecem a mesma exigéncia. Os artigos 16.0a30.°
e 47.0 n.° 3 do CPA atribuem ao presidente os seguintes poderes especi-

ficos:.

3 Tan Ling: A Concepcdo do Regime Juridico das Comzssoes Consultivas, in hup:/[vraw

fabiao.net/thread-451622-1-1.html.
4 Lin Teng Yao: Teoria Geral do Direito Administrativo, editora San Min, 1.2 ed., p. 174.

5 Mirio Esteves de Oliveira, Pedro Costa Gongalves, J. Pacheco de Amorim: Cédigo do
Procedimento Administrativo Comentado, 2. ed., p. 144.




(1) — Declarar abertas e encerradas as reunises;
(2) — Dirigir os trabalhos;

(3) — Assegurar o cumprimento das leis e a regularidade das delibe-
© ragbes;

(4) — Suspender ou encerrar antecipadamente as reunies nos ter-
mos do n.°3 do artigo 16.°;

(5) — Fixar os dias e horas das reunides ordindrias;

(6) — Convocar, oficiosamente ou a requerimento, as reuniges
extraordindrias; R

' /

(7) — Estabelecer a «ordem do dia»® das reunises;

(8) — Decidir os i_mpedimentds de algum titular do érgfo;

(9) — Voto de qualidade nos casos de empate.

. Apesar dos amplos poderes especificos, o presidente ndo ¢, no seio
. do drgao colegial, o superior hierdrquico dos restantes membros — em-
 bora o possa ser fora dele, serve de um bom exemplo a Comissao de
Revisao do Imposto do Rendimento Complementar O artigo 45.0n.0 1
do seu actual Regulamento prevé.que a Comissio de Revisdo ¢ composta
- pelo Director dos Servicos de Finangas, que desempenha as funcses de
presidente, por um trabalhador nestes Servicos designado pelo seu
. Director, e por um técnico de contas designado pela respectiva associagio.
- Obvio ¢ que no seio dos Servicos de Finangas, o Director (presidente da
- Comissdo de Revisio) ¢ o superior hierdrquico do trabalhador (vogal por
~ si designado). No entanto, a relagdo hierdrquica cessa na Comlssao de
" . Revisio, o presidente nio pode exigir nem impdr que o vogal por si de-
_ signado siga a sua votagdo, mas cada um vota independentemente.

Repare-se, ainda, que de entre os nove poderes especificos do
~ presidente, os primeiros oito sio de cardcter procedimental. No que res-

peita a deliberagdo, o dnico poder especifico dele traduz-se no voto de
' qualidade: o presidente participa na discussio e votacio e, havendo empate,
- 0 seu voto vale como dois para efeitos de formagdo da maioria, Assim, o

~ ©Ordem do dia é a t4bua das matérias e assuntos a debater e deliberar em cada reunido,
conforme o artigo 21.° do CPA, cuja forca consiste em delimitar o objecto e Ambito das
deliberacbes.




empate € o pressuposto do voto de qualidade, ou seja, s6 ha voto de
qualidade quando se verificar empate’.

No campo da relacio externa, a independéncia implica que nenhum
6rgdo ou individuo (incluindo os superiores) possa intrometer-se na vo-
tacio dos membros do érgio colegial. Nos concursos e ajustes directos, a
lista ordenada dos concorrentes elaborada pelo juri e as propostas de ad-
judicacdo por si apresentadas nao vinculam a entidade adjudicante ou o
dono da obra, os quais podem néo aceitar a proposta, alterar a ordem da
lista efectuada pelo juri, ndo procedendo 2 adjudicagio (os artigos 38.0

do Decreto-Lei n.© 63/85/M e 96.° do Decreto-Lei n.© 74/99/M consa- -

gram o direito de n4o adjudicagio), e até (detectando vicios) podem anu-
lar o procedimento decorrido. Contudo, a entidade adjudicante ou o
dono de obra nunca podem intrometer-se na votagao dos membros do

érgao colegial.

E neste sentido que o douto acérdio do Tribunal de Ultima Instan-
cia no Processo n.° 36/2007 decide: “Em todos os casos em que, tendo
havido concurso ptiblico para execugo de empreitada de obras publicas,
o arguido determinou que os seus subordinados viciassem a escolha livre
e técnica e lhe propusessem a empresa que o arguido queria que ganhasse
o concurso (...), o acto administrativo do arguido — em que propds a
adjudicacio s empresas 2. quem solicitou ou aceitou vantagem econémi-
ca— ¢é completamente ilegal, porque violador de vérios principios e nor-
mas que regem os mencionados concursos.” Cremos que o princfpio da
independéncia faz parte dos “vérios principios” contemplados neste

acérdio do TUL

E continua, “Num terceiro grupo de casos, de adjudicacio directa
de obras ou servigos em que o arguido praticou actos ilegais determinantes
na escolha das empresas, instruindo verbalmente os Servigos a proporem
a escolha de determinada empresa, o 6rgao responséVel pela escolha da
empresa a quem adjudica directamente uma obra ou servigo tem todo o
direito de o fazer, mesmo que discordando dos pareceres ou propostas
dos servicos, assumindo por escrito fundamentado a sua discordancia,

Mas nio era isto que o arguido fazia, ndo assumia por escrito a sua decisio,

7 As vezes o legislador dota o presidente com o voto de desempate que significa que hé

empate, o presidente vota desemparando. Quanto s diferencas, cfr. Freitas do Amaral

ob. cit., pp. 598 2 599.
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_’_—,@n.tes a transmitia verbalmente aos Servigos, para que estes propusessem
~ aquela que o arguido pretendia. O acto ¢ ilegal porque viola as regras que
regem a escolha independente do ponto de vista técnico dos jéris ou
“6rgdos a quem cabe a apreciagio técnica das propostas.”

~ Destinada a garantir que a votaggo dos membros do érgio colegial
‘se)a livre de intromissdo e pressdo de outrem, e apenas conforme o seu
“real conhecimento e jufzo, a independéncia deriva da razio de ser do
61gao colegial — d1m1nu1r 0§ eventuais preconceitos, escolher e contar
" com o saber de pessoas diversas. O que apela a racional debate e discussio -
entre diferentes pessoas e juizos. Daf que embora o CPA de Macau nio
refira expressamente a independéncia, a qual se encontra contemplada nos-
gf'-ﬁ’é‘lrtigos 22.°n.° 1 (em regra, nio sio publicas as reunides) e 26.° (sobre
.iforma de votagio, ordem de votacio, a obrigatéria auséncia da discussio
‘e vortagio pelos membros que se encontrem ou se considerem impedidos).

Aquele douto acérdio do TUI ainda nos inculca que quando os
membros de érgio colegial forem trabalhadores da Administracio Publica,
 independéncia produz efeito no regime disciplinar: se a votacdo discor-
e da (ilegal por natureza) ordem ou instrugdo do respectivo superior, a
sua conduta n3o infringe o dever de obediéncia nem constitui infraccio
disc1p11nar e, em consequéncia, nao implica a responsabilidade (sancdo)
lisciplinar. | |

II. Colegialidade |

- Comparado com o érgdo singular, outro princfpio basilar subjacente
 . do 6rgdo colegial é o da colegialidade da sua vontade orginica. Evidente
~€.que a vontade orginica do érgio singular ¢ a individual do seu titular
< embora, antes de tomar decis3o, possa ou fique obrigado a ouvir, me-
diante audiéncia ou parecer, e ter em consideragdo as opini6es do interes-
sado ou de outros érgios®.

Diferentemente, a vontade orginica do 6rgio colegial é a colectiva
com alicerce na individual dos seus membros, e traduz-se na convergén-

_* Por exemplo, nos termos do art.16.° n.° 2 do Decreto-Lei n.° 16/96/M, o Director dos
“Servigos de Turismo € érgio competente para emitir licencas aos estabelecimentos
hoteleiros, mas tem de proceder 2 prévia consulta da Direccdo dos Servicos de Solos,
“Obras Ptiblicas e Transportes, o Instituto para os Assuntos Civicos e Municipais, a
+ Direcgio dos Servigos de Satide e o Corpo de Bombeiros.



cia das vontades individuais confluentes. Apesar de a vontade orginica se
basear na individual dos seus membros, estas formam a dnica vontade
orgdnica. De outro lado, a deliberagio que nasce da vontade orginica

vincula todos os membros do drgdo colegial, mesmo aqueles que votarem
contra ou estiverem ausentes’.

A vontade colectiva pode manifestar-se por consenso dos membros,
por unanimidade deles, por maioria dos votos ou por média aritmética
— como ensinam os ilustres administrativistas, a tGltima encontra-se co-
mummente utilizada por juris nos procedimentos concursais®®. Os prin-
cipais mecanismos de concretizagio da colegialidade da vontade orginica
do 6rgdo colegial s2o a reunido, a votacdo, o qudrum € a maioria (artigos

18.0,19.2, 24.0 ¢ 27.° do CPA).

No direito administrativo, a reuniio pode definir-se como o encon-
tro pessoal e formal dos membros de um érgao colegial, com a finalidade
de apreciar e deliberar sobre determinada matéria. Em virtude do objec-
tivo da reunido consistir em apreciar e deliberar sobre determinada matéria,
a reunido €, por natureza, o encontro de trabalho dos membros de um

| érgao colegial. A nivel funcional, é de afirmar que a reunifo € a forma de

funcionamento. Neste ponto, hd quem diga que “S6 no decurso das reu
nibes se pode formar a vontade do érgio colegial, pelo que, nio havend
reunido, nio hd deliberacao™.

A votagio € o processo juridico pelo qual os membros dum érgao’
colegial manifestam o seu jufzo e posicio (favoravel ou desfavordvel) so-
bre as matérias discutidas e apreciadas, e, assim se apura e forma a vonta-- |
de organica. O artigo 26.° do CPA, consagra duas formas de votacio
uma ¢ a nominal — cada membro presente na reunio exterioriza publi |
camente a sua posigao perante os seus pares, € outra é a anénima — faz-
-$€ a votagdo por escrutinio secreto. :

Sublinhe-se que nio se devemn confundir as formas de reunizo com’
as de votagio: a reunido publica nio implica a necesséria votacio nominal,’

? Mério Esteves de Oliveira, Pedro Costa Gongalves, J. Pacheco de Amorim: ob. cit.,.
p. 146. : -

19 Mdrio Esteves de Oliveira, Pedro Costa Gongalves, J. Pacheco de Amorim: ob. cit.,
p- 145. o

1 Midrio Esteves de Oliveira, Pedro Costa Gongalves, J. Pacheco de Amorim: ob. cit.,
p. 157.



a reunifo fechada n3o traz Consigo a necessaria votagio anénima; pode-se
| proceder a votacdo anénima em reuniio publica, € 4 nomjng] em reuniio
~ fechada, e vice-versa.

A votacio tem como pressupostb o gudrum dos membros presentes
- com direito de voto, e conduz a aprovar /adoptar uma Proposta, ou rejeit4-
- -la; apenas as propostas que tenham obtido a maioria legalmente exigida
~ navotacio se consideram aprovadas. Repita-se que 2 Votacio nos concyg-
- sos de adjudicacio e de provimcnto consiste comumente em pdntuag;io
das propostas ou dos candidatos, a fim de se poder determinar 2 ordem

~ na lista final.

. Além disso, parece-nos que a colegialidade da vontade organica do
- 6rgdo colegial constitui uma das razées de ser do artigo 25.° do CPA, que
-, dispbe: No siléncio da lei, € proibida a abstencio a todos og membros dos
érgdos colegiais consultivos que estejamvprésentes Na reuniio e nio se
.~ encontrem impedidos de intervir. | |

| Dada a colegialidade da vontade orgénica dos 6rgaos colegiais, os
; actos administrativos por si praticados denominam-ge deliberacGes. As
| quais s6 podem ser tomadas nas reunies formalmente realizadas e com
. qudrum e, ainda, mediante a votagdo com a maioria legalmente exigida.
'O mestre Freitas do Amaral ensina-nos que sio inexistentes as delibera-
¢ao tomadas por auscultacio telefénica, ou pela circulacio do texto a
i.assinar individualmente pelos membros do 6rgio, por simples reuniio
* informal fora do local préprio™.

_ A nfvel de direito positivo, e nos termos da alines g) do n.° 2 do

-artigo 122.° do CPA, sdo nulas as deliberacées dos 01g3os colegiais que

- foram tomadas tumultuosamente ou com inobservincia do qudrum ou
~-da maioria legalmente exigidos.

"2 Diogo Freitas do Amaral: ob. cit., p. 601.




