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Expo 98 — Sobre o Procedimento
das Exposicoes Universais

RESUMO

As transformagdes verificadas na 2.5 metade do presente século tém
especial ressondncia ao nivel do direito administrativo em particular,
agravadas com o processo de integragdo do nosso Pais na Unido
Europeia. Com o presente trabalbo, para além de uma abordagem global
sobre as referidas transformagdes, ao nivel das suas causas e dos seus
principaisefeitos, procede-se a andlise da solugdo juridica encontrada
para suportar a Exposicdo Internacional de Lisboa de 1998,
caracterizada pela singularidade e complexidade prdpria do evento.
Assim, descrevem-se e “discutem-se” as ‘distor¢oes” legislativas definidas,
em particular os poderes excepcionais atribuidos a Sociedade Parque
Expo, $A, necessdrias a consecugdo dos objectivos proprios da Exposicdo
e dos objectivos definidos para a reabilitacdo urbana e ambiental de
umavasta drea de Lisboa, garantindo ao processo condicoes de eficdcia
e celeridade.

L Estado Liberal e Estado Social

1. Do Estado Liberal ao Estado Social

A “inven¢do” do Estado na modernidade, traduziu-se na construgio de uma figura abstracta e
multifacetada que foi tomando forma, sobrelevando-se o Estado Liberal como o primeiro e principal
tipo do Estado Moderno, cujos contornos foram resultantes das revolugdes liberais (Americana e
Francesa). Os seus principais pilares sdo os seguintes:

Em termos politicos, destaca-se 0 aparecimento das primeiras republicas, a afirmagio da soberania
do Estado, a afirmacio do principio da separagio dos poderes, € o emergir constitucional, como
garante daquele principio (Amaral, 1996), dando corpo ao chamado liberalismo politico (Canotilho, 1993).
Em termos econdmicos, S0 tracos marcantes o predominio do mercado concorrencial, livre e
capitalista (liberalismo econémico) possivel com a afirmacio da separacio entre o Estado e a sociedade,
postulados do individualismo filosofico que informou o periodo liberal. As teses liberais, com referéncia
a necessidade, apontada por Adam Smith, de dar “rédea solta & motivagio baseada no lucro
concorrencial que — como se uma mdo invisivel guiasse as decisdes individuais — conduziria ao
bem-estar social maximo”, pondo-se termo 4 “infeliz intervencio dos governos mercanti-
listas...” — Samuelson, 1981.

No que se refere a0 social, o Estado Liberal “assume” a consagracio dos direitos, liberdades e garantias
na sua vertente garantistica (ndo necessariamente conformadora) ou negativa, com destaque para a
liberdade a se, liberdade de iniciativa, liberdade de empresa, igualdade e propriedade, precipitados
da autonomia individual, moral, intelectual (Canotilho, 1993),

Resumidamente, podemos afirmar que o Estado Liberal afirmou a sua neutralidade econémico-social,
institucionalizando politicamente uma estrutura social funcional, a que lhe correspondeu uma
racionalidade funcional, assente na lei (Sousa, 1994). Tal construcio estava fundada sobre a
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Constitui¢do, que se ocupava “fundamentalmente de duas coisas: por um lado, era o regulador da
formacio dos 6rgaos de poder e das suas competéncias e relaghes reciprocas” — garantia da necessdria
neutralidade estatal — “e, por outro lado, continha a carta dos direitos e garantias individuais”
(Moreira, 1995), reverso individualista da garantia politico-constitucional do ndo intervencionismo
estatal,

Assim se consagrou a “domesticagio do Estado”, pondo-0 a0 servico da sociedade e da sua
“intangibilidade”, na convicgdo de que (sO) “a sociedade liberta de intromissées do poder, conseguird
alcangar ndo s6 um equilibrio, mas o equilibrio dptimo” (Soares, 1981).

2. Ascensdo, Crescimento e Declinio do Estado Social

A combinagio de diversos factores, nomeadamente econdmicos, originaram; a partir do inicio dos
anos 20, a génese de um novo ciclo de expansdo do intervencionismo, dando origem 4 institucio-
nalizagao de uma administragio econémica (Amaral, 1996), em que o Estado fiscaliza e controla cada
vez mais, assumindo, em crescendo, a produgio de bens econdmicos e a prestacio de servigos culturais
e sociais. O Estado passa a ser fundamentalmente um Estado Administragio (Soares, 1994), pela sua
crescente implicagdo (controladora e conformadora) na sociedade, iniciando-se um processo crescente
do poder executivo, no seio da trilogia cldssica da separacio dos poderes.

O Estado € agora um Estado Social, cuja fun¢io criadora do bem-estar social/colectivo (Welfare State)
¢ reconhecida constitucionalmente, a comegar nas Constituigdes Mexicana de 1918 e de
Weimar —1919 (Sousa, 1994), com a integragio de “principios fundamentais de ordem econdmica,
social e cultural” (Moreira, 1995).

Este voltar 4 sociedade pelo Estado, de inicio em pequena escala (a que corresponderia o chamado
Estado de Bem-Estar), veio a conhecer amplos desenvolvimentos (qualitativos ¢ quantitativos), com
a assungdo de responsabilidades que ultrapassaram a mera conformacio econdmica e
politico-constitucional em consequéncia, cobrindo novos direitos fundamentais de cariz politico,
dos direitos dos trabalhadores, de direitos sociais, direitos culturais, direitos colectivos (direito do
ambiente, urbanismo, patrimdnio cultural), constituindo tal processo, pela sua densidade, uma
verdadeira “constitucionalizacio e juridificagio” de todo o processo politico (Moreira, 1995), préprio
do Estado prestacional que, no limite da sua intervengio (anos 60 e 70 deste século), passou a ter o
rétulo de Estado Providéncia (modalidade extrema de compromisso, por ele assumido, de substituiczo,
ou pelo menos sobreposicao, a sociedade civil (Sousa, 1994)). Numa férmula de Habermas (citado
por Loureiro, 1995), verificou-se a “colonizagio do mundo-da-vida pelo sistema”.

Este excessivo crescimento da Administragio levou a ingovernabilidade das suas formas de actuacio,
a burocracia e ineficiéncia que, a par da dificuldade de encontrar respostas adequadas nos quadros
tipicos normativos conformadores da actividade administrativa, conduziu ao repensar do papel do
executivo no chamado Estado Pés-Social (Estorninho, 1996), abrindo-se assim as portas para uma
redefinicio dos meios e métodos a adoptar.

3. A Desprovidencializacdo de Estado (Social)
As principais contradi¢des do Estado Providéncia que levaram 4 sua redefinicao sdo de varia natureza.

1. De natureza economica

a) As dificuldades decorrentes dos conflitos e a promiscuidade entre o Estado prestador, o Estado
financiador, Estado regulador, Estado beneficidrio, Estado intermedidrio;

b) O conflito entre a economia planificada e as regras do mercado;
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¢) Aburocracia, a morosidade, a disfuncionalidade, a ineficicia, as ineficiéncias técnica e econdmica
(ou distributiva) da Administragdo, com o consequente desperdicio dos recursos publicos, que
provoca, no limite, aumento dos impostos;

d) A reconhecida corrupgio dos servicos e a reduzida tutela (preventiva/repressiva) dos referidos
comportamentos. Neste contexto a corrupcio entende-se em termos amplos, tendo as suas causas
préximas no declinio da administracio weberiana, que (arquitectada a partir de uma organizacao
burocratizada, hierarquizada, rotinada e regulamentada) ndo era tao permedvel a comportamentos
COITUptos como passou 4 ser, a partir do momento em que a procura da eficdcia e da rendibilidade,
pressupondo o aumento da flexibilidade de gestao e a discricionaridade técnica e juridica, vieram a
permitir (Verheijen e Dimitrova, 1996);

€) Uma outra razio tem a ver com a necessidade de redugio do défice publico e, em geral, a redugo
do sector publico na economia, de modo a operacionalizar os indicadores macro econdmicos,
compatibilizando-os com a necessidade de cumprimento dos critérios econémicos, definidos para a
realizacio da chamada convergéncia nominal, com vista 2 Unido Econdmica e Monetdria, imposta
pelo Tratado de Unido Europeia.

2. De natureza social e cultural (ou filosdfica)

Ao movimento de desprovidencializagio ou desempolamento (Sousa, 1994) das fun¢des do Estado,
néo foi também alheia a reflexio tomada sobre o papel do Estado e da Administracio. Assim, a partir
dos anos 80, vdrias vozes questionaram a vastiddo do Estado, da sua actividade administrativa, que
levou o poder publico a “estar em toda a parte” tornando-se o Estado num Estado Administragao
(Soares, 1994). A “ocupacio” da sociedade civil e da sua forga propria € sensivel — “a Administragio
Piblica tende a ocupar-se praticamente de tudo, desenvolvendo a sua actividade em todos os sectores
da vida econdmica e social, tornando-se especialmente complexa” (Estorninho, 1996) —, conduzindo
a dificuldade do estabelecimento da fronteira entre o Estado e a sociedade, provocando a asfixia
desta e o “sofrimento da integracdo social, com a marginalizacio de minorias e a dificuldade de
relacionamento entre as maiorias € o Estado” (Habermas, citado por Sousa, 1994).

Impunha-se, assim, a criagio de condi¢des para o alargamento da sociedade civil, para.a sua
autodeterminacdo cultural, econémica, social, com o consequente emagrecimento da mdquina e da
actividade administrativa do Estado.

3. De natureza juridica

O crescimento da Administragio, subsequente ao “abandono da sonolenta passividade” (Soares, 1978)
propria do Estado Liberal, levou a que o pluralismo e complexidade de tarefas fossem acompanhados
da produgio “tumultuosa e didria” de um direito de circunstincia, tecnicizado e subalterno, criador
de uma “infinidade de proibigées legais ou comandos divorciados de uma dimensio ético-social”
(Soares, 1978). Assim o obrigava a conformagdo da sociedade, que, muitas vezes, ultrapassava a
capacidade de antevisio ou de resposta atempada. Tanto mais era assim, j que, para além da propria
latitude axioldgica assumida pelas constituicdes programdticas (de que, alids, a Constitui¢io de 1976
¢ exemplar), aceita-se, em tese, que as atribuicdes do Estado (e da Administragdo em particular)
implicam a precedéncia da lei (decorrente do principio da legalidade ou da submissdo da Administragio
a-lei, no sentido amplo, que pressupde a auto-regulacio da Administracio, tornando-a
simultaneamente Administracio condicionada e Administracio condicionante — Caetano, 1984), mas
basta-se com a sua existéncia, nio havendo limite material de actuacio imposto pela Constituigao.
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Ou seja, “a lei ordindria pode cometer ao Estado outras atribuicdes para além daquelas que a
Constituicio lhe impoe” (Amaral, 1996).

Aevolugio referida teve ressondncia significativa ao nivel da sua estrutura e organizacio e 20 nivel do
seu modo de agir e do modo de ser do seu direito (Machete, 1995).

No que refere a sua estrutura e organizagio, assiste-se a0 aumento de pessoas colectivas publicas de
base institucional, com as associagdes publicas € com as empresas piblicas, passando a Administracio
Pablica a um “substantivo plural de um conjunto vasto de entidades auténomas” (Machete, 1995).
Um dos sectores que mais cresceu com a inflago da actividade prestacional da Administracio, foi a
administracdo indirecta do Estado, com o multiplicar de centros auténomos de decisdo e de gestio,
com meios e prerrogativas pablicas, mas ndo integrados no Estado, por razdes, nomeadamente, de
operacionalidade e de diferenciacio, atenta a actividade (ainda integrada no conceito de interesse
publico) a prosseguir (Amaral, 1996).

Em relagio 4 mutagdo verificada no seu “modo de ser administragio” (quadro normativo
regulamentador e actividade administrativa), nota-se que o paradigma cléssico, da mera transposicio
para o caso concreto da figuragao abstracta formal representada suficientemente pela lei, editada
pelo poder supremo, o legislativo, ndo é compativel com a Administragio de prestagio. A compreensio
moderna (subsequente) do principio da separagio dos poderes acatou o entendimento de que
“a Administracao € a instancia privilegiada para encontrar, no caso concreto, o equilibrio indispensavel
entre a multiddo de interesses conflituantes” (Soares, 1994), passando-se assim a entender que a
actuagdo administrativa segundo a lei (principio da legalidade), pressupde a legalidade formal, mas
também a “legalidade material”, caracterizada pela consideragio de outros parimetros avaliadores
daquela actividade — a economia, a eficdcia, a eficiéncia (Tavares, 1996), pelo que a “qualidade do
acto”, a sua adequagdo material, a sua justica, s2o novos critérios aferidores da boa administracio
(Antunes, 1994).

Verificou-se, nestes termos, a adopgdo de mecanismos de decisdo mais flexiveis e dindmicos, em que
o modelo autoritdrio, construido a volta do acto administrativo, cede lugar a mecanismos de
procedimentacdo e contratualizagio da actividade da Administracio (Machete, 1995).

11. O Estado Pés-Providencial e o Direito Administrativo. A Perspectiva Sociologica
do Direito

1. A Incompatibilidade Anunciada entre o Direito Administrativo e a Realidade
Sociologica no Estado Social Pés-Providencial

Conforme vimos no nimero anterior, assistiu-se nos anos 60 € 70 ao apogeu do intervencionismo da
Administragio na sociedade. Por razoes apontadas, o “sistema” criou as suas proprias contradicdes e
disfungées, que levaram os Estados a experimentar “processos de esvaziamento” da sua capacidade
instalada de intervengao prestacional. Por opgao politica ou por necessidade, a partir dos anos 80 e
com particular incidéncia na nossa década, todos os sistemas juridicos se debateram com idénticas
dificuldades, que, sem propdsito de rigor, podemos resumir assim: a evolucio factica, social verificada
no foi acompanhada da evolugio, compativel, da estrutura institucional e normativa necessaria e
adequada para dar resposta aos novos, iniimeros e imponderdveis desafios. Como refere Torres (1996),
“actualmente comega a haver consciéncia de que os meios juridicos sdo inadequados, pelo menos
insuficientes, para a resolugdo da maioria dos problemas sociais. Dai que o proprio Estado faca cada
vez mais apelo a leis de enquadramento geral, sem regras formais que determinem as modalidades
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operacionais € a meios extra legais...”, ap0s reconhecer que a “inflagio legislativa... tem-se traduzido
numa multiplicidade de regulamentages que se vao justapondo em detrimento de um processo
normativo de construcio metodica...”, mostrando a tendéncia para a quebra da base legitimadora
institucional e formal que durante décadas suportaram e animaram a actividade da Administraggo.
Ora, como reconhecem os socidlogos, 0s modelos tedricos, a super estrutura, s6 tém razio de ser se
reflectirem o objecto social. Ou seja “os modelos formais — como é o juridico — devem possuir uma
certa relacio com o real para serem operatdrios ...” (Duverger, 1983).

Assim, sendo o direito um fendmeno social, as normas que o constituem modificam-se
incessantemente, em especial as de direito publico, derivando a sua precariedade da mutagio da
estrutura de referéncia: “ja que o grupo muda, o direito- muda” (Lévy-Bruhl, 1988), sendo este
apresentado como produto de miltiplas influéncias, das quais se destacam os factores econdmicos,
os politicos e os culturais.

2. As Tendéncias Actuais e Futuras da Evolucdo do Direito Administrativo.

Do exposto resultou, entre outros desenvolvimentos, a op¢io por novas formas de organizagio e
novas formas de actuacio, por parte do Estado, que lhe permitissem ficar a “dispor de uma liberdade
de movimentos que os quadros cldssicos nio lhe permitiam” (Soares, 1981), pensados e elaborados
para uma “Administra¢io de conservagao” (Amaral, 1996), cujo modelo, baseado na hierarquia e na
actividade weberiana, conforme vimos, se encontrava (e encontra) particularmente incompativel
com as novas fungdes (técnicas, sociais, econdmicas, culturais) que a Administracio cumpre
desenvolver.

A tendéncia anunciada, representando uma quase ruptura com o modelo cldssico, assente também
no principio da separagio dos poderes, levanta, entre outros, os seguintes problemas:

1. - A legitimidade e a legitimago das novas formas de ser e de actuar da Administragio;

2.9 - A referenciagao do poder executivo ao principio da legalidade;

3. As garantias dos particulares face a actuacio da Administracio e a protec¢io da confianga.

2.1 Alegitimidade e a legitimagdo da “ nova Administragdo”

O problema da legitimidade (sentido normativo) e da legitimacio (sentido empirico-social) da
Administragio (Loureiro, 1995) tem ocupado parte das preocupagdes que rodeiam a transmutagio
das formas de ser e de actvacio do poder executivo. Basicamente, questiona-se da razoabilidade
(formal e material) do novo rosto da Administracio, da sua descaracterizacio por forga do recurso a
meios organizatorios e do agir proprios do mundo juridico-privado. Independentemente das nuarnces
proprias do discurso de Luhmann e do contributo de Habermas, parece-nos poder concluir da
legitimidade das opg¢oOes tomadas pela Administragio, considerando que, por um lado, o processo
politico democrdtico tem sofrido profundas alteracbes. “As eleicdes sio cada vez mais plebiscitos
sobre futuras administra¢des” (Soares, 1994), a decisdo politica democritica, tomada pelo sufrgio
eleitoral, visa mais a adesdo a um programa politico, cujo motor de realizacio € cada vez mais o
governo (o Orgdo de execucdo), do que o conjunto dos deputados, cuja acgio tem sido (como 6rgio
legislativo) “desvalorizada”, atendendo ao aceleramento econdmico e técnico da sociedade moderna.
O reforgo dos poderes governamentais, coincidindo, como acontece entre nds, nesse 6rgio, o poder
administrativo e também poderes legislativos, é outra alteragio significativa e consequente da anterior,
Estas consideragdes levam 2 necessdria recolocagdo do principio da separagio dos poderes, cujos
postulados cldssicos estio, manifestamente, afastados da realidade. No dizer de V. Moreira (1995)
“a separagdo hoje relevante € a que se estabelece entre a maioria governamental e a oposicio ...”
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Esta deslocacio, no sentido do reforgo da legitimidade e da legitimacio da Administra¢io, permite
acompanhar 2 maioria da doutrina que defende que a Administracio dispoe de “liberdade de escolha
das formas de organizacdo” (Estorninho, 1996),

No tocante 4 “liberdade de escolha de formas de actuagio” tem sido também entendido que existe
idéntica liberdade, podendo a Administracio recorrer as regras do direito piblico ou do direito
privado.

Em ambos os casos (liberdade de organizagio e liberdade de formas de actuagio), releva como
fundamento primeiro, a necessidade do cumprimento eficiente das tarefas da Administracio, derivando
essa legitimidade, desde logo, da Constituigio — “no Estado de Direito Democrético (¢ Constitucional),
a legitimidade da Administragao com poder, resulta da Constituicdo” (Loureiro, 1995). A Lei
Fundamental de 1976 nio inviabiliza o descrito. O artigo 266.° (Principios Fundamentais da
Administracio Publica) e o artigo 267.° (Estrutura da Administragdo) sio, alids, suficientemente
flexiveis, permitindo a liberdade de adopg¢io pelo Estado da estrutura da Administracio (o que vai,
naturalmente, condicionar os tipos de formas de actuagio — gestdo publica, direito piiblico ou meios
juridico-privados — e por isso o contetido das decisoes que irdo afectar as posicdes juridicas dos
administrados — Canotilho e Moreira, 1993), desde que se obedeca aos principios genericamente
estabelecidos: “evitar a burocratizacdo”, “aproximar os servicos das populacdes”, a “descentralizacio
e desconcentragdo administrativas”, a “eficicia e unidade da acgdo”, o principio da “racionalizagio
dos meios a utilizar”, em conformidade com a observincia da referéncia axiologica (estatica e dindmica)
de toda a Administragio Publica, que limita, negativa e positivamente, a sua actuacio: o
desenvolvimento da finalidade do interesse publico (artigo 266.°, n.° 1).

Aliberdade de utilizacdo de formas e meios pela Administragio, fica ainda “pendente da algada de
um outro principio no menos importante: o principio da proporcionalidade (artigo 266.2, n.° 2),
com o duplo sentido que lhe estd associado. Por um fado, 2 Administracio deve adoptar as medidas
necessérias € adequadas (a justa medida — Canotilho e Moreira, 1993) para a realizagio do interesse,
publico. Por outro, a Administracio, no cumprimento das suas tarefas, tem que respeitar os direitos
e interesses dos cidadaos, escolhendo as vias menos atentatdrias para os administrados (proibigao
do excesso).

2.2, Areferenciagdo do Poder Executivo ao principio da legalidade

Os desenvolvimentos expostos, relativos as novas formas de “ser e viver” da Administracio, levantam
uma segunda questdo, que ¢ justamente as suas implicacdes ao nivel do principio da legalidade. Na
sua formulacdo mais cldssica, entende-se que o principio da legalidade “cinge a actividade juridica da
Administragio, condicionando os poderes a exercer e a forma do seu exercicio, o objecto € o fim dos
actos” (Caetano, 1984), entendimento consonante com a perspectiva da “Administracio repressiva”
e da “defesa” dos administrados (seguranca juridica, certeza, proteccio da confianga, proibicio do
€xCesso ...).

A vinculago da Administragao a lei teve, naturalmente, que acompanhar a evolucio do papel que
passou a caber 4 Administracio de prestagio, passando o principio da legalidade, da dualidade
limite/liberdade, para a dualidade competéncia/tiberdade, servindo sobretudo como fundamento.
Tal evolugao € reconhecida e amplamente aceite pela doutrina, pelo legislador (a Constitui¢io e’o
Cddigo do Procedimento Administrativo, sio exemplos) e crescentemente pela jurisprudéncia.
A tendencial relativizagio do principio da legalidade e da sua flexibilizago é vélida inclusivamente
para as formas privadas a que recorre a Administracio (Estorninho, 1996), em nome, também, da
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transmutaco do referido principio (limite) da legalidade para o principio (fundamento e critério) da
juridicidade — “o principio da legalidade aponta para um principio de 4mbito mais abrangente:
o principio da juridicidade da Administracdo, pois todo o direito serve de fundamento e € pressuposto
da actividade da Administracio” — Canotilho e Moreira, 1993 — o que ndo significa a diminuicio da
vinculacio da Administracio ou o aumento da sua discricionaridade, bem pelo contrério.

2.3. As garantias dos particulares face a actividade da Administragdo e a protecgdo da confianga
Um outro problema, que a “fuga para o direito privado”, recorrente no Estado Pos-Providencial levanta,
tem a ver com a discussio das garantias (formas e eficicia) dos particulares perante a Administracio.
Conforme decorre do niimero anterior, vimos que a Administracdo Publica actua, em absoluto,
vinculada as regras juridicas vigentes no ordenamento juridico, nomeadamente estd vinculada aos
principios e normas constitucionais que tutelam, densamente, os direitos, liberdades e garantias dos
particulares. Por outro lado, “ndo estd provado” que a utilizagdo de mecanismos de actuagio mais
flextveis, de natureza juridico-privada, possam ser (mais) violadores do principio da confianga. Por
um lado, mesmo as empresas constituidas segundo o direito comercial, que integrem o Sector Pablico
Empresarial (SPE), fazem parte (em sentido organico) da Administracao Publica, desde que o Estado
detenha a propriedade (pelo menos uma posi¢io maioritdria do respectivo capital social) e a gestao
ou o seu controlo (Canotilho e Moreira, 1993), ficando por isso sujeitas ao regime juridico publico
que regula a actividade estatal. Ou seja, neste sentido, € irrelevante a organizagao (e a actuagao) em
termos juridico-privados. Por outro lado, integrando o SPE a Administragio Publica (a par do Sector
Publico Administrativo — SPA), obviamente que se mantém a vinculagio constitucional 2 “prossecugao
dointeresse piblico”, com o respeito devido pelos principios da igualdade, proporcionalidade, justica
e imparcialidade, decorrentes, como vimos, da “juridicidade de toda a actividade administrativa”
(Canotilho e Moreira, 1993).

Uma outra manifestacio, conducente ao desvalorizar da evolugio administrativa como implicando a
diminuicio da tutela dos administrados, tem a ver com o refor¢o de impugnacio judicial dos actos
administrativos, com a consagra¢io do “principio da plenitude da garantia jurisdicional administrativa”
(Canotilho e Moreira, 1993), concretizado com a possibilidade de recurso contra actos lesivos da
Administracdo, nogio nova e compativel com o pluralismo desta e das suas novas formas de actuacio
(Machete, 1995).

No mesmo sentido evolui o entendimento dado ao actual controlo jurisdicional da legalidade, passando
da sua mera afericdo formal (teoria dos vicios), para uma avaliagao do proprlo contetdo qualitativo
das decisdes administrativas (Antunes, 1994).

No que refere 4 defesa dos particulares face 2 actividade da Administragio segundo as regras do
direito privado, em que a competéncia seja dos tribunais comuns, ndo se nos afigura existirem lacunas
ou impedimentos que neguem a tutela devida aos particulares que beneficiem dessa forma de
prestacio publica. De facto, ndo é essencial a existéncia de tribunais administrativos (especiais) para
a eficaz tutela dos administrados. Em Inglaterra (e por influéncia em diversos outros paises) a
Administracio estd sujeita aos tribunais comuns, “aplicando os mesmos meios processuais as relagoes
dos particulares entre si e as relagoes da Administragio com os particulares” (Amaral, 1996).

Por ultimo, uma breve referéncia a0 controlo e fiscalizacio da legalidade das despesas publicas, a
cargo do Tribunal de Contas — TC (artigo 214.° da Constitui¢do). O TC é um drgio de soberania,
independente da Administracio Piblica, funcionando como um tribunal financeiro (Tavares, 1996),
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que fiscaliza a legalidade das despesas publicas efectuadas por entidades publicas, cujo Ambito
(subjectivo) inclui a Administracdo Publica Central, Directa e Indirecta do Estado, Auténoma,
AssociacOes Publicas, Empresas Publicas, Sociedades de Capitais exclusiva ou maioritariamente
Publicos, Sociedades de Economia Mista, controladas ou participadas, Empresas Concessiondrias e
Fundagdes de Direito Privado que recebam fundos provenientes do Or¢amento do Estado. A vastidio
de entidades actualmenté sujeitas ao controlo do TC, ultrapassa, assim, a Administracio Publica, nos
termos da Lei n.® 98/97, de 26 de Agosto.

Quanto ao critério do contetido dos poderes de controlo, o TC tem defendido um entendimento
“extensivo” de legalidade, que inclui, para além da legalidade stricto sensu, a regularidade e a legalidade
substancial (controlo econémico — eficicia e eficiéncia) das despesas publicas, invocando, em
sustentacao desta tese, a evolugdo juridico-constitucional operada com as revisdes (artigos 214.°
€ 266.%) e juridico-legal (Lei 86/89; Lei 6/91, de 20 de Fevereiro; Lei 8/90, de 20 de Fevereiro; DL 155/92,
de 28 de Julho; Lei 14/96, de 20 de Abril, e Lei 98/97, de 26 de Agosto).

3. Algumas Manifestacées da Evolugio da Administracao e do Direito Administrativo
Procuraremos, agora, identificar algumas linhas de for¢a que percorrem a presente agitacio do Direito
Administrativo, que, tendo perdido a sua “sacralidade”, sofre crescentémente uma “contaminacio
pelo mundo vital do direito privado” (Antunes, 1996).

3.1. Os principios ‘animadores” das reformas das administragoes estatais

A generalidade dos Estados langaram mio de reformas administrativas, a partir da década de 80,
fundamentalmente no desenvolvimento das seguintes linhas orientadoras:

) A necessidade de modernizacio como uma resposta programada a um conjunto de contradigdes
dos sistemas juridicos e da tradi¢do cultural, ‘

b) A procura de soluges politicas alternativas ao esgotado e insustentdvel modelo do Estado
Providéncia (Rouban e Ziller, 1995).

3.2. Os objectivos estratégicos

Néo obstante as diferengas conceptuais e metédicas das reformas empreendidas pelos diversos paises,
existem alguns lugares comuns, dos quais se destacam:

1. A necessidade de reduzir as despesas publicas e em consequéncia o défice publico, por razoes
econdmicas ou financeiras internas e no sentido, também, do cumprimento das regras de convergéncia
nominal definidas no Tratado de Unido Europeia, condicionantes da construgio da Unido Econémica
€ Monetdria.

2, Aadopgao de mecanismos “aproximadores” e “participdveis” entre a Administracio e os particulares,
consequeéncia da crescente “consciencializagao” dos administrados dos seus direitos de cidadania.
A Suécia, cuja Administraggo Publica é considerada das melhores do mundo, inclui como estratégia
chave, na modernizacio, a melhoria das relagoes entre a Administracdo e a Sociedade Civil
(Pierre, 1995). No mesmo sentido, para o caso italiano, vide Cassese (1995).

3. Desenvolvimento de técnicas de gestao publica, aproximando os métodos e os resultados dos da
gestdo privada, levado a efeito por importagdo das respectivas regras (planeamento, organizacio,
gestdo, informagdo ...), com vista 4 libertagio das normas, reconhecidamente “apertadas e
embaragantes” (Amaral, 1996) da Administragio Publica, que inviabilizam a agilidade, celeridade,
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eficicia, eficiéncia e qualidade, da sua actividade, exigidas pela sociedade moderna. A reforma norte-
-americana elegeu a instauragdo de uma Administragdo Empresarial como primeira prioridade
(Gore, 1995).

4. Modernizacio das Administracdes, com a devolucio a saciedade civil de actividades nio essenciais,
tornando-se 0 Estado mais avaliador e menos prestador, na Alemanha foi nomeada uma Comissdo de
Reforma denominada “Estado Aligeirado” (Derlien, 1995). Tal desiderato foi conseguido através da
“desregulamentagao dos mercados tecnoldgicos” (Rouban e Ziller, 1995) e por vastos programas de
privatizacdes (e reprivatizacdes, como aconteceu e acontece entre nés). Nesta linha programdtica
refere-se, ainda, como finalidade a prosseguir, com a redugio do peso do Estado na sociedade, a
“despolitizacio” dos servigos, tornando-os menos permedveis a influéncia politica, fundamental para
a modernizacio da gestdo dos recursos humanos. A experiéncia britdnica preconiza o regresso ao
Estado minimo. Multiplicaram-se os QUANGOS (quasi autonomous non governmental
organizations) a par da privatizagio, da liberalizacio e desregulamentacio de diversos sectores
(Wright, 1995). Em Franca empreendeu-se uma reforma marcada por trés principios (solidariedade,
proporcionalidade e transferabilidade), conducentes a adopgio de mecanismos desinstitucionalizados,
mediados socialmente (Frier e Timsit, 1994), com vista a desgovernamentaliza¢io (mais do que a
privatizacio) com o desenvolvimento de formas de “delegacio” e de “concessio” dos servigos a
privados (Chenuaud-Frazier, 1995).

3.3 Em Portugal

No nosso Pais verificam-se profundos desenvolvimentos na forma de organizacio e actuacio da
Administrago Publica. O empolamento das tarefas que o Estado assumiu, particularmente apos a
revolugio de 1974, veio a debater-se, a partir dos anos 80, com os mesmos problemas j4 notados em
relagio a outros paises.

Por razoes de natureza econdmica (necessidade de procurar alternativas de financiamento, necessidade
de reducio do défice publico, em situagdo de “pré-ruptura” em alguns subsistemas sociais — seguranca
social, satde, educacio ...), por razdes de natureza politica (redugio do peso do Estado na sociedade,
liberalizacio dos mercados com efeito potenciador no desenvolvimento de outros —banca, mercado
segurador, transportes ...) por razdes de funcionalidade e de gestdo (aintrodugao de técnicas juridico-
-privadas na forma e na actuagdo das organizacGes publicas, por imperativos de concorréncia,
crescimento, sobrevivéncia ...) e ainda por razoes decorrentes da integragio no espago comunitario
(juridico, econdmico, social, cultural ...) levaram 4 procura de alternativas semelhantes aos demais
paises. Da alienacio de virias empresas puiblicas, por privatizagio e por reprivatizagio (este ultimo
termo reservado paraa venda dos “bens antes nacionalizados” (Canotilho € Moreira, 1991)), permitida
apbs a revisio constitucional de 1989 (artigos 85.° € 296.° da Constituigio e Lei n.° 11/90,
de 5 de Abril — Lei Quadro das Privatizagdes) que abrangeu os sectores da banca, seguros, transportes,
telecomunicagdes, entre outros, a criacio ex novo de entidades “sob formas admitidas no direito
privado — sociedades, associaghes ou fundagbes” — (Estorninho, 1996), 4 introdugdo de regras de
actuagio juridico-privadas no Sector Pdblico Administrativo, vrias tém sido as decisdes tomadas a
esse nivel, por motivos de “criagao, autonomia, organizagdo, actuagio, financeiros e de relacionamento
internacional”, na classificagdo de Estorninho (1996).

Ainda recentemente, pelo DL 142/97, de 6 de Junho, foi criada a Junta Auténoma das
Estradas — Construgdo, SA, sociedade andnima de capitais exclusivamente piblicos (artigo 1.%), que
se reger4 pela “lei comercial, pelo DL em causa e estatutos” aprovados em anexo 20 mesmo (artigo 2.°),
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nio estando tal empresa, na formagio dos seus contratos, sujeita ao DL 55/95, de 29 de Marco —
— regime juridico da aquisicdo de bens e servi¢os pela Administracio Pablica— (artigo 5.%), sendo as
relagdes de trabalho “regidas pela legislagio aplicivel as empresas privadas” (artigo 6.°).

O fundamento da solugiio, expresso no predmbulo, prende-se com “o actual quadro juridico-funcional
que se encontra manifestamente desadequado as exigéncias de flexibilidade e celeridade ...” e com o
facto de “a modernizagio do pais nio se compadecer com processos administrativos pouco ageis e
geradores de bloqueios funcionais ...” (0 que nos leva a acompanhar F. do Amaral — 1996 — quando
se interroga, sobre se ndo seria mais conveniente reformar “as normas da contabilidade publica® — entre
outras — em vez de se “continuar a promover a criacio de organismos auténomos, para escapar a
€882 normas ...").

3.4. Conclusoes

Nos nimeros precedentes inventaridmos os principais eixos de desenvolvimento do Direito
Administrativo e as respectivas causas. Verificimos que, com as devidas nuances (explicadas, sobretudo,
por razdes de conjuntura politica e por razdes de tradicio), existem pontos comuns, nomeadamente:
1. A “insustentabilidade” e “ingovernabilidade” do Estado Providéncia (em termos funcionais e em
termos economicos);

2. A propria globalizacio da sociedade moderna e os desafios que Ihes estao associados. Como causa
proxima e limitada 4 Europa ocidental, importa referir as implicagdes, na textura do Estado, das
regras da Unido Europeia (Claisse e Meininger, 1995), que explicam, particularmente, a “urgéncia na
modernizagdo da Administracio grega” (Spanou, 1995).

O balanco final da evolugio e transformagio em curso estd, obviamente, por fazer. Saber até que
ponto as novas estruturas e actuacdes administrativas (negociais, consensuais, participadas, informais,
cooperantes, internacionais, planificadoras ...) implicam a mutago de pilares dogmaticos tradicionais
(legalidade, interesse publico, vinculagio, direito pablico/direito privado, tribunais comuns/tribunais
administrativos, separacio dos poderes, tutela dos administrados ...), é questdo em aberto.

II1, A Exposicdo Internacional de Lisboa — 1998 — como Case Study

1. Introducao

No ambito dos objectivos propostos por este trabatho e na sequéncia do enquadramento teorético
que precede, debrugar-nos-emos, de seguida, no estudo da solugio juridica encontrada pelo legislador,
para a consecugdo dos designios inerentes a realizacio da Exposicio Internacional de Lisboa de 1998
(Expo 98).

Primeiramente, veremos as condicionantes normativas da realizacio das Exposi¢des Internacionais
impostas pelo Bureau Internacional des Expositions (BIE) e anotaremos, brevemente, a construcio
juridica efectuada em Espanha, aquando da realizagio da Exposicdo Universal de Sevilha de 1992
(Expo 92).

De seguida, procederemos a andlise dos antecedentes e fundamentos da criagio da sociedade Parque
Expo 98, SA, e dos poderes de “excepgao” que lhe foram concedidos, procurando, caso a caso, verificar
do afastamento em relaco as regras juridicas instituidas e ndo aplicéveis ao projecto da Expo 98, a
par de outras criadas “a medida” para o efeito.
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2. A Convengdio Internacional sobre Exposicoes Internacionais do Bie e a Solucdo
Juridica da Expo 92

O artigo 10.° da Convengao Internacional relativa as Exposicoes Internacionais de 22 de Novembro
de 1928 (modificada em 1948, 1972 e 1988), 4 qual a realizacio da Expo 98 se encontra sujeita,
determina que o Estado organizador da exposicio, através do seu Governo ou indirectamente, através
de entidade juridica, reconhecida oficialmente para esse efeito, garantird o cumprimento das normas
que regulam as exposi¢des. No mesmo sentido, o artigo 12.° estipula que o pais organizador deve
“nomear um comissdrio geral da exposicio, encarregue de representar o mesmo em todos os fins
relativos 2 mesma”. Por outro lado, e ainda, com vista 2 garantia do cumprimento dos objectivos
pressupostos pelos eventos em causa, 0s artigos 21.° e 22.°, prevéem que “o comissdrio-geral adoptara
todas as medidas possiveis com o objectivo de garantir o funcionamento eficaz da exposicio” e o
Estado organizador “procurard, no possivel, facilitar a participagio dos Estados e seus cidaddos ...”,
respectivamente.

E, assim, particularmente notéria a preocupagio de “vinculagio” dos Estados organizadores 4 tomada
das medidas adequadas 4 “eficicia” ou bom funcionamento das exposicoes internacionais, pela
“dignidade cultural” associada as mesmas (o artigo 1., da citada convengdo, comega por definir uma
€xposi¢ao como uma “manifestagdo que tem por objectivo principal ensinar o publico, fazendo o
inventdrio dos meios de que dispoe o homem para satisfazer as necessidades da civilizagio ...” e o
regulamento do BIE sobre a Expo 98 refere que a mesma serd “obrigatoriamente uma manifestagio
cultural de informacio e educagdo, ao servico da paz e da compreensio entre 0s povos, € ndo uma
manifestacdo comercial ou industrial” — Expo 98, 1991).

Em Espanha, a Expo 92 teve o seu suporte legal primeiro com o Decreto Real 486/1985, de 10 de Abril,
que criou 0 Alto Patronato para a Comemoracio do V Centendrio do Descobrimento da América. Lé-
se no predmbulo que “a circunstincia de comemorar-se em 92 o V Centendrio daquele feito singular,
determina a necessidade de adoptar, com suficiente antecipagio, as medidas necessdrias para acelerar
aefeméride ...” e ainda que “a fim de se estabelecerem normas precisas para o desenvolvimento das
importantes missoes, € criado um Alto Patronato ... para desenvolver as fun¢es de coordenagio,
programagao, preparagdo, organizacao e execucdo ...” (Legislacion, 1990), do qual fazem parte, entre
outros, o Rei, o Primeiro-Ministro, Ministro da Presidéncia, Ministro da Economia e Finangas e Ministro
da Cultura, o que é revelador da magnitude do evento, o que vai condicionar as decisGes politicas
tendentes 4 sua realizacio.

Pelo Decreto Real 487/1985, de 10 de Abril, é criado o cargo de Comissario-Geral, a quem compete
representar 0 Governo em todos os assuntos relativos a exposi¢io, com “competéncia de direcgio,
programagio e coordenagdo das actividades” — artigo 1.° —, para além de ter competéncia para a
“aprovagdo dos regulamentos especiais € o modelo de contrato de participacdo” dos virios
Estados —artigos 4.° e 5.° do Regulamento Geral da Expo 92, aprovado pelo BIE em 7 de Dezembro
de 1983 (Exposicion, 1986). O mesmo Decreto Real aprovou a estrutura de apoio do Comissario-
-Geral — a “Oficina del Comissario” (Cuaderno, 1988).

O artigo 5.° do Decreto Real 487/1985 transformou a “Sociedade Estatal de Execucio dos Programas
Comemorativos do V Centendrio do Descobrimento da América, SA”, na “Sociedade Estatal para a
Exposi¢io Universal de Sevilha 92, SA”, a funcionar na dependéncia do Comissario-Geral, conforme
estava previsto no artigo 8.° do Regulamento Geral da Expo 92 e onde se atribuem as seguintes
competéncias: “a preparagao, organizacio, funcionamento e gestio da exposicio ... podendo solicitar
apoio financeiro publico e privado e administrard os fundos para a realizagio da exposicio”.
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Compete-lhe, ainda, “desenvolver a mesma, adquirindo os terrenos necessarios, assegurando o
planeamento urbanistico dos terrenos e edificios necessdrios” paraa exposicdo (n.° 2 do citado artigo 8.9).
O artigo 15.° desse regulamento atribui amplas competéncias a referida sociedade, para a “planificacdo,
direccio e execugio das obras de construgio, demoli¢io e recuperacao das condigdes originais do
espaco ocupado”.

Os estatutos da sociedade foram outorgados por escritura publica no notdrio de Madrid (26 de Junho
de 1985) e o artigo 1.° designa-a como “sociedade comercial anénima de cardcter estatal”, ficando
sujeita a0 Decreto Real 487/1985, aos estatutos e 2 “Ley de Sociedades Andnimas” e demais legislagao
aplicavel.

De acordo com o previsto em diversos Regulamentos Especiais (aprovados pelo Comissario-Geral)
a gestdo dos contratos e condi¢oes de participacio dos diversos paises é feita pela sociedade com
perfeita autonomia, limitados, contudo, 2 construgio, montagem, instalacdes técnicas especiais, etc.,
relativas aos pavilhdes e dreas e servicos de apoio geral.

3. A Exposicao Internacional de Lisboa de 1998. Antecedentes. A Criacao do
Comissariado e do Cargo do Comissario

Por proposta da Comissdo Nacional para as Comemoragdes dos Descobrimentos Portugueses
(CNCDP), aceite pelo Governo, foiviabilizado e veiculado o pedido junto do BIE para a realizacio
de uma exposicdo internacional em 1998, candidatura que foi aceite em 14 de Julho de 1990
(Expo 98, 1991). Assim, por Despacho Conjunto dos Ministros da Presidéncia, das Financas e das
Obras Publicas, foi nomeado um grupo de trabalho “incumbido de elaborar e propor os instrumentos
legais adequados 2 criacio da entidade juridica que ficara incumbida da realizagio da exposicdo”. O
despacho refere ainda que “o grupo de trabalho poderd propor a0 Governo eventuais medidas
legislativas de caricter urgente ...” (Despacho A-56/92-X11, de 12 de Outubro). Este primeiro acto
evidencia, claramente, a urgéncia e a singularidade do projecto, ideia base que acompanhou todo o
desenvolvimento juridico e factico da exposicio.

A Expo 98 foi considerada pelo referido grupo de trabalho como um “projecto nacional de incidéncia
estratégica externa, um projecto de incidéncia regional com repercussao nas estratégias nacionais e
um projecto com virtualidades politicas, culturais e economicas” (Expo 98, 1991).

Nesta linha de consideragdes, foram afirmados os objectivos da Expo: a reafirmagio de uma vocagio
nacional, o reposicionamento do Pais no novo contexto europeu, a renovagao urbana, acomemoragio
dos descobrimentos, a promogio turistica e o estimulo econémico. Os objectivos referidos, a
acrescentar aos definidos pelo BIE para a Expo 98, conduziram a sua consideracdo como evento de
elevado interesse publico (de interesse publico nacional, como o designa o artigo 1.° do DL 354/93,
de 9 de Outubro), como “prioridade de politica externa” do Governo, pela “dimensio internacional
e importancia transcendente do evento”. Por outro lado, a sua realizacio permite a “reabilitacio
urbanistica de uma vasta zona de Lisboa” (350 ha) que demanda a necessidade de “compatibilizagio
de esforgos” e “coordenacio de iniciativas” (construgdo publica, construcdo privada, turismo,
habitacio, meios de transporte, meios de comunicacio, cultura, historia, ciéncia, ambiente, urbanismo,
politica externa ...), a desenvolver sob os “principios da qualidade ¢ da eficicia” (predmbulo da
Resolugio do Conselho de Ministros n.° 15/93, de 8 de Marco). As referidas ac¢des levaram 2 criacio
de um 6rgo de “coordenacio global”, o comissariado da Expo 98 e do cargo de comissario, através
da referida Resolugao.
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4. A Exposicao Internacional de Lisboa de 1998. A Criacdo da Sociedade Parque
Expo 98 SA

4.1. A forma juridica

O DL 88/93, de 23 de Margo, criou a Sociedade Parque Expo, 98, SA, sociedade anénima de capitais
exclusivamente publicos (artigo 1.9).

Na “exposicdo de motivos” refere-se, no preimbulo, que “a responsabilidade historica inerente a
realizacio da exposicao ... e os altos padrdes de qualidade e eficdcia que terdo de ser observados ...,
exigem uma rigorosa compatibilizacdo de esfor¢os e coordenagdo de iniciativas”. Depois, pela
“dimensdo e complexidade da concepgio e execucdo do projecto de reconversio urbanistico ...,
bem como a gestdo dos meios de financiamento ..., aconselham que as actividades sejam confiadas
a uma entidade empresarial,

AParque Expo 98, SA (PE98SA) — cujo objecto social é a concepgio, execucio, construcio, exploracio
e desmantelamento da Expo 98 (artigo 2.%) — rege-se pela lei comercial, pelo DL 88/93 e pelos
estatutos, aprovados pelo mesmo diploma e publicados em anexo a0 mesmo. Para além da
simplificagio do modo da sua criagdo, por acto legislativo, resulta clara a intencao de isentar esta
sociedade (integrada, de acordo com os critérios referidos em I11-2.2., no Sector Piblico Empresarial
e por isso na Administracio Publica em sentido orginico), em geral, do cumprimento do quadro
normativo publico. A dnica excep¢io referida no DL 88/93, tem a ver com o previsto no n.° 1 do
artigo 7.°, que sujeita as obras a realizar a0 DL 235/86, de 18 de Agosto (empreitadas pablicas), mas
apenas quanto 20 modo ¢ garantias de execucio e com condigdes.

Assim, 0 caso da PE98SA, até pelos “poderes excepcionais” que Ihe foram concedidos legislativamente
(infra, nimero seguinte), é paradigmatico no que respeita as novas formas de constituir “entidades
publicas” e as novas formas dinfmicas das mesmas.

4.2. Os poderes de excepcdo conferidos a Parque Expo 98, SA

4.2.1. Introdugio

Sempre com a excepcionalidade e a grandeza (quantitativa e qualitativa) da exposi¢io no horizonte,
o legislador ndo “se poupou” na atribuicio de poderes excepcionais para a prossecucio do
empreendimento. Assim, € conforme veremos detalhadamente de seguida, o artigo 12.° do DL 354/93,
refere-se expressamente “aos poderes excepcionais” da PE98SA, o mesmo acontecendo no artigo 3.°
daLei57/93, de 6 de Agosto. Nesta sede importa também referir a consagracao de um “dever geral de
cooperagdo activo e empenhado, abrangendo todas as entidades publicas e privadas”, na prossecugio
da realizagao da Expo 98 —artigo 11.° do DL 354/93, na sequéncia da alinea) do artigo 2.° da Lei de
Autorizagio Legislativa 57/93 — que motivou, alids, algum “descontentamento” por parte do presidente
da Camara Municipal de Loures que, a este proposito, refere: “ ... a proposta de autorizagio legislativa
que foi para a Assembleia da Republica contém a ideia que as autarquias sio empecilhos ... ndo posso
aceitar a ideia de que as autarquias sdo escothos a realizacio da Expo 98" (Boletim, 1993).

4.2.2. Os poderes da Parque Expo 98, SA, como entidade expropriante

O artigo 6.° do DL 88/93 confere a qualidade de entidade expropriante 4 PE98SA e 0 n.°2 do artigo 7.
atribui-the as prerrogativas do Estado quanto a ocupagio temporiria de terrenos particulares que
necessite para os seus fins.
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A Lei de Autorizagio n.° 57/93 prevé que o Governo possa declarar a utilidade publica das
expropriacoes dos imdveis situados na zona da Expo, assim como “estabelecer regras especificas
para o processo de expropriaghes necessarias ... designadamente no que respeita a posse administrativa
dos bens cuja declaracdo de utilidade publica tenha caricter de urgéncia, determinagio do modo de
pagamento de indemnizagdes e constituicio da comissaoarbitral” [alineasg) eb) doartigo 2.°, respectivamente].
Nessa medida, o Governo, através dos artigos 5.° a 10.° do DL 354/93, instituiu um regime especial
de expropriages (ja que “a disponibilizacio dos terrenos representa uma tarefa muito complexa” —
Ricardo, 1995 — e condiciona liminarmente os trabalhos) que € ainda mais célere e mais simplificado
do que o prdprio processo urgente (previsto no artigo 13.° do DL 438/91, de 9 de Novembro — codigo
das expropriagdes — CE), que por sua vez ¢ mais aligeirado do que o processo normal, e que foi
instituido — o urgente — para situagOes ligadas a “defesa nacional e seguranqa interna ou para casos
de calamidade publica e de obras publicas consideradas urgentes” (predmbulo do CE).

Das regras aprovadas, destacam-se:

a) A declaraciio do cardcter urgente as expropriacdes (n.° 4 do artigo 5.° — DL354/93), o que dispensa
o cumprimento das regras proprias do processo normal previsto no CE (diligéncias para aquisigio
dos bens por via do direito privado — n.° 1 do artigo 2.°, dispensa do inquérito publico — artigo 14.9),
¢ mais simplificado que o processo urgente, jd que os documentos a instruir, para inicio do processo
de expropriagao, so apenas os indicados nas alineas @), b) e ¢) don.® 1 do artigo 7.°, sendo bastante
menos do que os exigidos pelo n.° 4 do artigo 13.°— que remete para o artigo 12.° — também do CE;
b) A declaragio de utilidade publica de todas as expropriacoes a efectuar (n.° 1 do artigo 5.° do
DL 354/93), 0 que legitima a ocupacio e a posse administrativa imediata dos bens — artigos 5.°,n.° 1,e 82 do
DL 354/93 e artigo 17.° do CE —, ndo se aplicando o prazo de caducidade previsto no n.° 3 deste
ultimo artigo (90 dias, o que aumenta o “beneficio” da PE9SSA),

¢) Quanto a determinacdo dos valores das indemnizages a pagar aos expropriados, 0 DL 354/93
remete para o CE, com a ressalva da ndo consideragdo, na determinagio dos seus montantes, da
“mais-valia que resultar da Expo” (o que veio a ser contestado, em certa medida, por expropriados,
conforme nos dd conta F. de Quadros em parecer elaborado no decurso de uma expropriagio
efectuada pela PEOSSA — 1995).

Mas mais importante do que isso, importa referir as regras especificas estabelecidas em relagao a
constituigdo da comissao arbitral (artigo 10.° — DL 354/93), quer quanto 2 designacio dos drbitros
(o CE preve a sua escolha a partir da lista oficial — artigo 43.°, enquanto o n.° 1 do artigo 10.° do
DL 354/93 preve a indicagdo de uma drbitro por cada parte em conflito e o terceiro escothido pelos
outros arbitros), quer quanto aos prazos e formalidades de indicagdo dos mesmos, bastante mais
reduzidos e céleres no DL 354/93 (5 dias tteis) do que no CE, assim como se prevé um processo de
funcionamento da comisso arbitral significativamente mais simples.

4.2.3. Ordenamento do territdrio

O DL 69/90, de 2 de Margo (com as alteragoes introduzidas pelo DL 211/92, de 8 de Outubro), regula
a elaboracio, aprovacio e ratificagio dos planos municipais de ordenamento do territorio (PMOTs),
0s quais constituem um dos instrumentos fundamentais para o ordenamento do territério. '
A elaboragio dos PMOTS (planos directores municipais, planos de urbanizagio — PU — e planos de
pormenor — PP) cabe 4s cAmaras municipais (artigo 3., n.° 1), a aprovagio as assembleias municipais
(artigo 3.°, n.° 2) e a sua ratificacio (dos PU e PP) ao Governo, por portaria do Ministro competente
(artigo 3.%, n.° 4). Os PU e os PP sdo ainda, ao longo do seu processo de elaboragio, acompanhados
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pela comissio de coordenagio regional da drea em causa, nomeadamente por uma comissao técnica,
nomeada obrigatoriamente para o efeito (artigo 6.%, n." 3 e 4).

0 seu contetdo, elementos fundamentais, elementos complementares e elementos anexos constam
desenvolvidamente dos artigos 9.9, 10.2, 11.° e 12.° (respectivamente) do DL 69/90, estando os
mesmos, previamente A sua aprovacio e ratificagio, sujeitos a pareceres (artigo 13.°) e a inquérito
publico (artigo 14.%).

As etapas da elaboragdo dos planos €, assim, particularmente longa e participada.

A solugdo encontrada para a zona da Expo, a implementar pela sociedade foi a seguinte:

a) O DL 87/93, de 23 de Marco, aprovou a localizagao da Expo e tomou medidas preventivas para a
respectiva drea, ao abrigo dos artigos 7.° € 8.° da Lei dos Solos (DL 794/96, de 5 de Novembro) e
atribuiu (artigo 2.°, n.° 3) a competéncia a2 PE98SA para a emissdo de autorizagdo para todas as
intervencdes a efectuar na drea (construcio, reconstrucio, instalagio, alteracio, aterros, escavagoes,
etc. —alineas @) a ¢) do artigo 2.9), até 4 declaragio de utilidade publica dos mesmos terrenos;

b) O Decreto 16/93, de 13 de Maio, declarou 4rea critica de recuperagio e reconversdo urbanistica a
zona onde se efectuard a exposicio (artigo 1.9), atribuindo a competéncia para a promocio das
necessdrias acgbes a PE98SA (artigo 2.°);

¢) ALei 57/93, na alinea d) do artigo 2.° autoriza 0 Governo a cometer 2 PE98SA a competéncia para
elaborar o PU e os PP para a zona de intervengio, a aprovar pelo Ministro, precedida do parecer da
Comissdo Técnica de Acompanhamento (constituida por Despacho 2/94, de 15 de Dezembro de 1993,
do Ministro da Presidéncia) e parecer das cimaras municipais (1) de Lishoa e de Loures (o afastamento
em relacio ao regime previsto no DL 69/90 ¢ substancial), conforme alinea ¢) do mesmo artigo e lei;
d) O DL 354/93, apds referir no predmbulo que se justifica a adopgdo de um conjunto de medidas
excepcionais, como consequéncia da opgio de localizar a Expo 98 numa drea urbana degradada, cuja
recupera¢io ndo deixa de acarretar um acréscimo significativo na qualidade e diversidade dos
problemas, agravado pelo prazo disponivel, refere que a PE98SA € autorizada a elaborar os planos de
ordenamento necessarios e submeter os mesmos 4 aprovacao directa do Governo. Assim, on.°3 do
artigo 2.° prevé que a elaboragio do PU (e dos PP no seu desenvolvimento), compete a PE98SA (n.° 6
do mesmo artigo).

4.2.4. Loteamentos e obras de urbanizagio

O regime juridico do licenciamento das operagdes de loteamento e das obras de urbanizagdo (acgdes
de divisdo de terrenos em lotes com destino de construgiio e obras de criacio e remodelacio de
infra-estruturas destinadas a servir conjuntos habitacionais, ou outros fins) foi aprovado pelo
DL 448/91, de 29 de Novembro, com alteracbes subsequentes. Nos termos do seu artigo 1.°, as
referidas operagdes estio sujeitas a licenciamento (autorizagao) municipal, da competéncia do seu
4rgio executivo — artigos 64.° e 22.°, respectivamente.

A Lei 57/93 [alineas d) e €) do artigo 2.°] veio permitir que o Governo dispensasse os referidos
licenciamentos, prevendo a atribuiio da citada competéncia 2 PEI8SA, para licenciar as obras de
urbanizagio. Tal previsio foi concretizada no n.° 9 do artigo 2.° e n.° 1 do artigo 3.°, ambos do
DL 354/93, ndo se prevendo qualquer participacio, mais ou menos activa, dos municipios da drea
respectiva.

4.2.5. Licenciamento de obras particulares
Na linha das preocupagoes reflectidas nos nimeros anteriores, a alinea e) do artigo 2.° da Lei 57/93,
€, na sua sequéncia, os n.” 1 e 2 do artigo 3.° do DL 354/93 dispensaram também a PE98SA dos
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licenciamentos (prévios) de construcio e de utilizacio previstos no artigo 1.° do DL 445/91,
de 20 de Novembro, diploma que aprovou o regime juridico do licenciamento de obras particulares
(posteriormente alterado) e que atribui a competéncia para os referidos licenciamentos,
respectivamente, 4 cimara municipal e ao presidente da cimara municipal (n.” 1 e 2 do artigo 2.9).
Também neste caso ndo hd qualquer previsio de participacio dos drgdos municipais “normalmente”
competentes.

4.2.6. Outros poderes conferidos a Parque Expo 98, SA

Com vista a disponibilizagdo da PE98SA, dos meios necessirios ao cumprimento do seu objecto
social (que, recorde-se, para além da concepgio, execugio, construgio, exploracio e desmantelamento
da exposigdo, inclui a reordenagio urbana da drea de intervengdo — cerca de 350 ha, dos quais
metade se destina a habitagio — da exposi¢io (artigo 2.° do DL 88/93 e artigo 4.° dos estatutos) — e dai
a diferenga substancial nos poderes que lhe foram atribuidos, em comparagio com a congénere que
tomou a cargo a realizagio da Expo 92, que se limitou a assegurar o suporte do evento —, tendo sido
animada com preocupagdes de evitar ou reduzir o impacto que resulta do “day after das exposicoes,
procurando-se assegurar a reutilizacio dos espacos” (Ferreira, 1996), o legislador atribui-lhe outros
poderes, dos quais se destacam:

a) O direito de utilizar e administrar os bens do dominio publico do Estado, afectos 4 sua actividade —
alinea b) do artigo 6.° do DL 88/93;

b) A propria mobilidade excepcional dos trabalhadores da Administragio Pablica (SPA e SPE), podendo
exercer quaisquer cargos ou fungdes em comissao de servigo na PE98SA — artigo 8.° do DL 88/93;
¢) Agarantia financeira estatal (para além dos beneficios fiscais concedidos) das obrigaces contraidas
pela sociedade — artigo 9.° do DL 88/93;

d) A extingdo de concessoes € outros direitos constituidos sobre 0s imdveis situados na zona de
intervengio e sob administragio e jurisdicdo da Administragdo do Porto de Lisboa, com a desafectagio
dos mesmos do dominio publico e a sua transmissio para a PE98SA, integrando o seu patrimdnio
[alinea f) do artigo 2.° da Lei 57/93, n.° 2 do artigo 4.° do DL 354/93, e DL 207/93, de 14 de Junho].

IV. Conclusées

Aolongo do trabalho percorremos algumas linhas de evolugio da “teoria e da pratica” administrativa,
Como pano de fundo, vimos que se assiste a um tendencial esvaziamento das tarefas do Estado
desde a década de 80 deste século. Por razdes internacionais e por razoes internas, com fundamento
em motivos estruturais € em motivos conjunturais, sa0 notorias algumas linhas mestras da referida
evolugdo: a procura de novos vasos comunicantes entre o Estado e a sociedade em geral é uma nota
predominante.

O direito administrativo, canal privilegiado do relacionamento Estado/Sociedade sente-se ultrapassado
por novos desenvolvimentos desta ltima, caracterizada por novas exigéncias em que o “econ6mico”
persiste em falar mais alto que o “social” e o “cultural”. E manifesta alguma incompatibilizacio do
direito com as necessidades e os novos desafjos do seu velho objecto.

Nao defendendo a tese utilitarista ou finalista do direito, parece-nos, contudo, que o actual movimento
de “fuga para o privado” é consequéncia, em certa medida, da inadequacio dos quadros estruturais
e normativos do Direito Administrativo que ndo terd acompanhado a evolugio social e as exigéncias
postas pela mesma.
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De entre as inimeras manifestacdes tipicas da procura de novas solugGes para a assungio e execugio,
pelo Estado, de tradicionais e modernas tarefas, procedemos 4 andlise do quadro juridico que suportou
(suporta) a realizacao da Expo 98. Conforme vimos, quer por imperativos supranacionais, quer por
razdes ligadas 2 dimensio e singularidade do evento, a Administraco foi levada a criar, em termos
excepcionais e transitorios, uma estrutura estatica (0 Comissariado e a Sociedade) e uma estrutura
dindmica (os diversos diplomas juridicos referidos) particularmente singulares.

A Parque Expo 98, SA, instituida e regida pelo direito comercial, foram concedidos poderes publicos,
bastante significativos, quer como entidade expropriante, quer como entidade licenciadora de actos
proprios de 6rgios da Administragdo Autdnoma do Estado, quer como entidade que ocupou espaco
de jurisdicdo proprio de 6rgdo incluido na Administragio Indirecta do Estado (a Administracio do
Porto de Lishoa), resultando, assim, um regime juridico misto aplicavel 4 constituicio e 2 actividade
da PE98SA. A solucdo concreta definida poder-se-4 compreender neste caso, atenta a complexidade
e diversidade do evento, cuja execugo parece que seria comprometida sem uma construgio deste
tipo, nao sendo identificavel, s6 por si, violagdes particulares de situagdes juridico-privadas ou
juridico-publicas.

Amodernidade e amaturidade do nosso Estado de Direito Democritico prevé mecanismos juridicos
(e politicos) tutelares dos interesses virtualmente ameagados. A leitura compreensiva, flexivel mas
real do principio da proporcionalidade pode viabilizar estas “anormalidades juridicas”.
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