A decisdo administrativa no anteprojeto
de revisao do Codigo do Procedimento

Administrativo

1. Introducgéio

A presente exposicio versa sobre a decisdo ad-
ministrativa e a forma como o anteprojeto de revi-
sao do Cédigo do Procedimento Administrativo
(CPA) aborda esta matéria () (2).

Antes de entrar no tratamento especifico desta
matéria impGoem-se trés notas iniciais.

A primeira nota é de agradecimento.

Os Cadernos de Justica Administrativa e o CEJUR
tém contribuido muito decisivamente para o desen-
volvimento da Justica Administrativa e, portanto,
¢ justo reconhecer esse trabalho. Tive oportunidade
de o referir noutras circunstincias, mas gostaria
agora de o fazer novamente, enquanto académico
e profissional ligado ao direito administrativo.

A segunda nota inicial é sobre a forma como
este anteprojeto de revisao do CPA tem sido apre-
sentado enquanto medida de politica pelos respon-
saveis governativos.

Trata-se de um aspeto da maior importancia.

E que na rea da Justiga se anunciam constan-
temente grandes e espetaculares reformas legisla-
tivas como solucées para todos os males, quando
muito do que € necessério fazer passa bem mais
por preocupacdes ligadas a gestdo, 4 transparéncia

(") Corresponde a intervencio efetuada pelo Autor no XV
Semindrio de Justica Administrativa, organizado em Braga
Ppelos Cadernos de Justica Administrativa e pelo CEJUR, em Julho
de 2013.

(%) O texto do anteprojeto para revisio do CPA pode ser con-
sultado em http:thwww portugal.gov.ptimedia/1035287/20130514%
20mj%2Dpraj%zDrevz‘sao%ZDcadz'go%zOprocesso%ZOadminz’sfra-
tivo, pdf
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e a qualidade dos servigos prestados aos utentes da
Justica. Neste setor, como alids noutras areas das
politicas ptblicas, a solugéo dos grandes proble-
mas, muitas vezes, passa mais por esse tipo de me-
didas, mais gradualistas, do que por grandes refor-
mas legislativas de codigos que sdo apresentados
como urma espécie de big bang que tudo resolvera.
O debate entre as solugdes gradualistas e as solu-
coes big-bang € um interessante tema no campo da
reforma politica e ndo hé uma resposta universal.
Mas uma coisa é certa, nio devemos chamar uma
coisa ao que 0 néo é.

Esta constante ansiedade em procurar transmi-
tir que € a reforma global dos codigos e das leis que
trara mudancas significativas leva, infelizmente, a
que vezes de mais se criem expectativas que ndo
sao correspondidas e que se fagam afirmagdes com
escassa adesao a realidade. Foi também o que acon-
teceu com a apresentagado deste anteprojeto de re-
visdo do CPA. A criagdo de falsas expectativas leva
até, por vezes, a desvalorizacio dos resultados po-
sitivos de algumas mudancas.

Naturalmente que, entre especialistas e profis-
sionais ligados ao direito administrativo sabemos
“descodificar” o que realmente vem previsto neste
anteprojeto para revisao do Cédigo. Portanto, sa-
bemos compreender o que se pretende e qual o seu
alcance e o debate que aqui temos deve contribuir
para essa clarificagdo. Porém, o cidadio (e, princi-
palmente, aquele que n#o é jurista) ndo tem essa fa-
cilidade. Por isso, é muito importante que a mensa-
gem sobre as medidas politicas (como é esta revi-
sdo do CPA) seja rigorosa e corresponda ao que efe-
tivamente se pretende fazer. Lamentavelmente,
néo foi o que sucedeu neste caso.
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Queria, por isso, manifestar a minha preocupa-
cao e perplexidade com a forma como esta revisio
do CPA tem sido apresentada enquanto medida
politica, pois essa apresentacdo tem sido caracteri-
zada por uma censuravel demagogia e auséncia de
correspondéncia entre o contetido do anteprojeto e
o discurso politico governativo.

Em primeiro lugar, foi transmitido que passa a
existir base legal para sancionar contratos swap e
parcerias publico-privadas, pois o principio da boa
administragio estaria acolhido no CPA (3).

Porém, todos sabemos que esta revisdo do CPA
nada tem que ver com contratos swap ou parcerias
publico-privadas e que nada autoriza a que se re-
tire do principio da boa administracdo previsto no
art. 5.° do anteprojeto uma censura ou proibicio a
contratos swap ou parcerias deste tipo. Alias, parte
do contetdo do proposto principio da boa admi-
nistragao consta ja do atual texto do CPA (%) e a lei
vigente regula e acolhe as parcerias ptiblico-priva-
das como uma realidade (°). Portanto, pretender
que este tipo de contratos ou institutos deixara de
existir apds a revisdo do CPA devido ao contetido
do principio da boa administragdo é pura ficcao,
muito pouco aceitavel para quem pretenda pautar
a mensagem politica pelo rigor.

Em segundo lugar, foi dito que esta revisio do
CPA corresponde a um salto civilizacional no rela-
cionamento entre a Administragdo Pdblica e o ci-
dadao (9).

Trata-se de uma mensagem excessiva e talvez
até um pouco injusta em relagio aquilo que ja é o
Codigo do Procedimento Administrativo em vigor,
que contém importantes regras no relacionamento
entre Administracéo Publica e cidaddos, designa-
damente em matéria de garantias de imparciali-
dade e isencdo. E uma afirmacdo que revela até
algum desrespeito em relagdo ao que j4 se fez de po-
sitivo em Portugal e, por isso, nao pode ser aceite
sem critica.

(°) Veja-se o Jornal de Noticias, de 20/6/2013, p. 34

(¥) Compare-se, por exemplo, o contetido don.” 2 do art. 5.°
do anteprojeto com o atual art. 10.° do CPA.

() DL n.® 111/2012, de 23/5.

® Veja-se o jornal Piiblico, de 15/5/2013, pp.1e10.
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Finalmente, foi afirmado que “basta de Impuni-
dade e de falta de regras” porque “até agora, quandy s
queria impugnar uma decisdo administrativa tinhg ge
se percorrer a via sacra dos recursos hierdrquicos. Dagu;
em diante os particulares terdo acesso imediato aos tyi-
bunais”. A propésito desta suposta inovacio foj re-
ferido que “estamos a passar da meig cidadanig para o
direito pleno” (7).

Ora, como se sabe, estas afirmacfes carecem de
rigor e de sentido, uma vez que a reacio conten-
ciosa face a atos administrativos sem necessidade
de apresentagdo de recurso hierarquico (e, por-
tanto, o referido “acesso imediato aos tribunais” sem
“a via sacra dos recursos hierirquicos”) estd consa-
grada no nosso ordenamento juridico ha quase dez
anos, tendo sido introduzida pela Reforma do Con-
tencioso Administrativo preparada entre 2000 e
2002 (%). Nao se trata, portanto, de qualquer medida
que resulte desta revisdo do CPA.

Na&o acredito que nos dias que correm, onde os
cidaddos procuram rigor, sobriedade e informacio
correta, se possa continuar a fazer na atividade po-
litica este tipo de declaragdes demagégicas e com
total auséncia de rigor técnico. A atividade politica
importa a todos os cidadaos e, neste caso, enquanto
destinatarios das normas que disciplinam o seu re-
lacionamento com a Administracio Piiblica. Nao é
admissivel que se transmita uma mensagem poli-
tica que em nada corresponde ao trabalho agora
apresentado sob a forma de revisdo do CPA. Isso
apenas tera como efeito a frustracdo dos cidadios
com a atividade politica, o que deve ser evitado.
Por isso, a forma como esta revisio do CPA tem
sido justificada enquanto medida politica merece
uma apreciagao negativa.

Finalmente, justifica-se uma terceira nota ini-
cial, esta relativa ao real contetido desta proposta
de revisao do CPA.

(7) Veja-se o jornal Piiblico, de 15/5/2013, p. 10.

(°) Vejam-se os arts. 51.° 59.%, n>* 4 e 5, do CPTA, aprovado
pela Lei n.° 15/2002, de 22/2, retificada pela Declaracao de Reti-
ficacdo n.° 17/2002, de 6/4, alterada pelas Leis n.” 4-A/2003, de
19/2, 59/2008, de 11/9, e 63/2011, de 14/12.



Ao contrario das afirmagdes proferidas pela res-
ponsdvel governativa pela area da Justica, a forma
como foi apresentado e justificado este anteprojeto
por quem o elaborou é correta e merece aplauso
pela sobriedade e rigor que evidencia. Basta, aliés,
ler a exposicao de motivos do anteprojeto para ve-
rificar que ndo se trata de um novo CPA, mas de
uma revisao do atual Cédigo, que procede a uma
atualizacéo, tendo em conta legislaciio, doutrina, ju-
risprudéncia e outras evolugdes que se verificaram,
uma vez decorrido um prazo substancial desde a
sua aprovagao. Trata-se do que verdadeiramente é
esta revisao do CPA.

A este proposito € devido um cumprimento ao
Professor Fausto de Quadros, que presidiu a Co-
missao que elaborou este anteprojeto, e a todos os
membros da dita Comissdo. £ sempre muito mais
facil criticar um anteprojeto ou um trabalho reali-
zado por um terceiro. A verdadeira dificuldade esta
em conceber uma medida, uma solucdo ou uma
proposta, apresenté-lo e melhora-lo com as criticas.
Por isso, do ponto de vista da construcio do ante-
projeto que hoje podemos discutir, queria agrade-
cer a Comissdo pelo trabalho realizado e empenho
que nele colocou, bem como o tom correto e rigo-
roso que tem utilizado quando o apresenta. Trata-
-se de uma proposta de qualidade e que tem aspe-
tos importantes que merecem ser assinalados.

2. A decisdo administrativa na revisio do CPA

Sobre a matéria da decisdo administrativa no
anteprojeto de revisdo do CPA devem ser destaca-
dos os seguintes seis temas: i) o prazo para a deci-
sdo, ii) 0 incumprimento do prazo para a decisao,
iti) alguns aspetos relativos a forma da decisio, iv)
a auséncia de normas sobre comunicagdes prévias,
v) a decisdo em conferéncias procedimentais, e, fi-
nalmente, vi) o prazo para notificacio da decisio.

Vejamos cada um destes temas individual-
mente.

a) Prazo para a decisao

Oart. 126.°, n.° 1, do anteprojeto de revisdo do
CPA mantém o prazo de decisdo do procedimento
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administrativo em 90 dias tteis, como j4 resulta
dosarts. 58.% n.°1, 108.°, n.° 2, e 109.°, n.° 2, do CPA.
Este prazo pode inclusivamente ser prorrogado,
como ja hoje pode, nos termos do CPA.

Existem condicbes para tornar este prazo mais
curto, o que tem, como € 6bvio, consequéncias po-
sitivas para os particulares.

Por um lado, a Administracao Ptblica estd hoje
mais bem preparada para prestar um melhor e
mais célere servigo do que h4 mais de uma dezena
de anos atras, quando o CPA entrou em vigor. Por
outro lado, j existem procedimentos administrati-
vos especialmente regulados relativos a questdes
complexas com prazos muito inferiores ao prazo
geral de 90 dias uteis do CPA, o que demonstra
bem que € possivel assegurar uma resposta mais
célere. Deixaria apenas dois exemplos de procedi-
mentos administrativos onde o prazo de deciséo é
bem mais curto que no CPA. Em primeiro lugar, o
procedimento relativo & emissao de licenga para o
exercicio da atividade de mediacdo imobiliaria, que
éde 20 dias (°). Em segundo lugar, o procedimento
para emissao de licencgas para a transferéncia/im-
portagdo/exportagdo de produtos militares, que
tem um prazo de 45 dias, ou seja, metade do prazo
de decisdo atualmente vigente no CPA (1°).

Portanto, a sugestao que se deixa quanto ao
prazo de decisdo do procedimento vai no sentido
da simplificagao e da celeridade: reduzir para 30,
45 ou 60 dias o atual prazo de 90 dias (titeis) para a
decisdo do procedimento administrativo (1).

() Art. 8.5, n.° 4, da Lei n.° 15/2013, de 8/2.

(%) Artigo 26.° da Lei n." 37/2011, de 22/6, alterada, por ul-
timo, pelo DL n.° 56/2013, de 19/4.

(") O art. 126.° (prazos para a decisio dos procedimentos)
do anteprojeto poderd assumir a seguinte redacio:

“1 — Os procedimentos de iniciativn particular devem ser decidi-
dos no prazo de 30 dias, salvo se outro prazo decorrer da lei ou regu-
lamento.

2 — O prazo referido no mimero anterior pode, em circunstdncias
excecionais, ser prorrogado pelo 6rgdo instrutor por um tinico periodo,
até ao limite mdximo de 30 dias.

3 O prazoreferido no n.” 1 conta-se, na falta de disposicio espe-
cial, da data de entrada do requerimento ou petigio no servico compe-
tente para a sua recegio.

4 — Para eventual apuramento de responsabilidade disciplinar, a
inobservincia dos prazos referidos nos nitmeros anteriores deve ser
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Alids, existem varias experiéncias, designada-
mente nas areas dos procedimentos administrati-
vos relacionados com os registos civil, predial,
comercial e automével, que permitem demonstrar
que € possivel, sem aumento de meios e através da
reorganizacao de servigos publicos e da revisdo de
procedimentos e tarefas, diminuir muito os prazos
de decisdo e aumentar a celeridade nos procedi-
mentos administrativos.

Ha um outro aspeto relativo aos prazos que im-
porta referir. Nao estd apenas relacionado com o
prazo da decisdo, mas com a forma de contagem
de todos os prazos no procedimento administra-
tivo. E que o art. 84.°, alinea ¢), do anteprojeto man-
tém o método de contagem dos prazos do CPA em
dias tteis (e ndo em dias corridos), que &, hoje em
dia, uma originalidade do regime geral do proce-
dimento administrativo que merece ser corrigida.

Com efeito, segundo o anteprojeto, na larga
maioria das situagoes, ou seja, quando um determi-
nado prazo é referido em dias, continuard a contar-
-se esse prazo em dias titeis e ndo em dias corridos.
Ora, hoje em dia j4 estd generalizada quanto aos
prazos substantivos e em matéria de processo (que
€ o lugar paralelo do procedimento administrativo)
a contagem dos prazos em dias corridos. Alias, essa
€ a forma mais facil de um cidaddo poder com-
preender qual o prazo que a Administracio Pablica
tem para decidir.

Portanto, sugere-se vivamente que se altere a
forma de contar os pfazos em dias e que essa con-
tagem passe a fazer-se em dias corridos e nio em
dias tteis (1?).

Justificada pelo 6rgio responsivel dentro dos dez dias seguintes ao
termo dos mesmos prazos.

5 — Os procedimentos de iniciativn oficiosa passtveis de conduzir
i emissiio de uma decisdo com efeitos desfavordveis para os interessados
caducam, na auséncia de decisio, no prazo de 180 digs.”

(**) Sugere-se, por isso, que a redacio da alinea c) do art. 84.°
(Contagem dos prazos) do anteprojeto passe a ser a seguinte:

“A contagem dos prazos sdo aplicdveis as seguintes regras:

()

<) O prazo fixado em dias conta-se de forma continun e ndo se sus-
pende aos sébados, domingos e feriados;

Lol
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b) Incumprimento do prazo

Quais sao as consequéncias do incumprimento
do prazo?

A regra geral é a possibilidade de reacio con-
tenciosa através de uma agdo administrativa espe-
cial na qual se formule um pedido de condenagio
a pratica de ato administrativo devido. Tal regra,
que operou a revogagio técita da parte do art. 109.°
do CPA onde se previa a formacao de indeferi-
mento tacito (*®), resulta dos arts. 46.°, n.° 2, alinea
b),66.°e 67.°,n.°1, alineab), do Codigo de Processo
nos Tribunais Administrativos (CPTA). Portanto, a
novidade trazida pelo anteprojeto de revisio do
CPA - e que parece correta —, é apenas a de proce-
der a eliminacio da referéncia expressa ao indefe-
rimento tacito do art. 109.°, que ja se encontrava
revogada.

Além disto, sdo dados mais dois passos no sen-
tido de assegurar a tutela face a situagdes de silén-
cio administrativo por incumprimento do dever de
decidir, as quais nos parecem ser de aplaudir.

O primeiro € a possibilidade de reclamagio ad-
ministrativa contra a omissao administrativa (arts.
182.%,n.1, € 189.%, n." 1, do anteprojeto) e o segundo
€ a previsdo especifica de um recurso hierarquico
contra o siléncio administrativo, podendo o supe-
rior hierdrquico ordenar a pratica do ato em falta
ou substituir-se ao 6rgéo omisso (arts. 182.°, n.° 1,
e 191.° alinea b), do anteprojeto).

Portanto, como se viu, o superior hierérquico
nao estd obrigado a emitir o ato em falta, podendo
ordenar ao subalterno que o faca (art. 195.°, n.° 4,
do anteprojeto). Admite-se, quanto a este aspeto,
que se pudesse optar por uma solucio diferente,
nos termos da qual o superior hierdrquico emitiria
sempre o ato em falta, substituindo-se ao 6rgdo
0misso, 0 que evitaria a complexifica¢do procedi-
mental e inerente demora de um sistema em que o
superior pode ordenar a prética do ato ao subal-

(**) Ver MARIO AROSO DE ALMEIDA, Manual de Processo Admi-
nistrativo, Almedina, Coimbra, 2010, pp- 321 e segs.; MArio Es-
TEVES DE OLIVEIRA/RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, Cddigo de
Processo nos Tribunais Administrativos, vol. I, Almedina, Coimbra,
2004, p. 413.



terno, tendo depois de se aguardar pela sua apro-
vagao relativamente a um ato que o superior hie-
rarquico ja poderia ter praticado.

Vimos, portanto, as novidades quanto as regras
gerais sobre o siléncio administrativo. Importa
agora referir o caso especial do deferimento tacito
em resultado da inércia da Administragdo.

Em primeiro lugar, assinala-se que deixa de
existir no CPA uma lista de situacdes a que se apli-
caria o deferimento tacito. Ou seja, o art. 128.° do
anteprojeto deixa de conter um elenco de casos de
deferimento tacito como existe no atual art. 108.°,
n.? 3, do CPA.

Parece correto que essa lista de situagdes deixe
de constar do CPA. Por um lado, porque o Cédigo
deve fornecer um quadro geral de disposi¢es, ca-
bendo depois aos outros diplomas determinar em
que casos se aplicam os institutos previstos. Nao se
vislumbra problema algum em que seja a lei avulsa
(ou regulamentos) a definir em que situacdes se
aplica a regra do deferimento tacito. Por outro lado,
a quase totalidade das situagdes do art. 108.°, n.° 3,
do CPA ja se encontra revogada ou ja caducou (*4),
pelo que, em regra, apenas se estara a atualizar um
conjunto de referéncias legislativas carecidas de
correspondéncia com o estado do ordenamento ju-
ridico.

Alertaria, contudo, para um aspeto, que me pa-
rece muito relevante e que, a consumar-se, signifi-
caria um retrocesso. Existe uma alinea do art. 108.°,
n.° 3, que ainda se encontra em vigor, importando
mante-la, o que ndo se prevé no anteprojeto. Trata-
se da alinea g), que determina, em caso de siléncio
administrativo, a aplicacdo da regra do deferi-
mento tacito quanto aos pedidos de acumulagzo de
fungdes publicas e privadas. Tal disposi¢do deveria
ser mantida. Admite-se que deva sé-lo na legisla-
¢éo correspondente e nao no CPA, mas a sua ma-
nutencdo em vigor afigura-se importante, especial-
mente em tempos de crise em que profissionais que
exercam fungdes puiblicas procuram complementar

(**) Sobre a matéria veja-se JOAO TIAGO SIVEIRA, O deferi-
mento tcito (esboco do regime juridico do acto tdcito positivo na se-
quéncia de pedido do particular), Coimbra Editora, Coimbra, 2004,
pp- 149 e segs.
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as suas remuneragoes com outras atividades pon-
tuais, ndo fazendo sentido que a inércia adminis-
trativa os possa prejudicar.

Além disso, deixaria uma outra sugestdo, que é
a possibilidade de adotar a regra do deferimento
tacito ndao apenas por lei especial, como é referido
expressamente no anteprojeto, mas também por re-
gulamento administrativo. Nao excluo que possa
existir quem defenda que a previsdo de novos casos
de deferimento tacito em regulamento ja é possivel,
na base de a referéncia a “lei especial” efetuada pelo
anteprojeto ser suficientemente genérica (*%). Mas,
mesmo para quem defenda que tal é possivel, ha-
verd sempre vantagem em tornar a redacgio mais
clara.

Ha ainda a referir dois aspetos adicionais quan-
to a nova regulagéo do deferimento ticito no art.
128.° do anteprojeto.

Como se viu, € eliminada a lista de situacoes de
deferimento tacito que consta do art. 108.°, n.° 3, do
CPA. Contudo, mantém-se em vigor a regra do ato
tacito positivo para os dois casos gerais de tutela
integrativa a priori e a posteriori (**). Ou seja, quando
um determinado orgao administrativo necessite de
uma autorizagao prévia ou de uma aprovacao de
outro 6rgao administrativo para poder agir e tal
6rgao nao se pronuncie no prazo estipulado, o si-
léncio tem um significado positivo quanto ao que
haja sido requerido (V).

A manutencio deste tipo de efeitos para os
casos de autorizagdes e aprovacdes prévias parece
correta, mas ha um aspeto que merece ser aperfei-
coado. E que, por vezes, a necessidade de obter au-
torizagGes ou aprovacdes prévias nado se regista
apenas em situagdes de relacio entre dois orgaos
administrativos. Portanto, sugeria uma adequacao

(%) Defendeu-se que, a luz da atual redagio do CPA, tal ndo
é possivel. Veja-se JoAo T1AGO SILVERA, O deferimento técito (es-
bogo do regime juridico do acto tdcito positivo na sequéncia de pedido
do particular), cit., p. 121.

(%) Ver D10GO FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Adminis-
trativo, vol. I, 3.2 ed., Almedina, Coimbra, 2009, pp. 881 e segs.

(") Preferimos ndo considerar estas situacdes como casos de
“deferimento tacito”, mas antes como “atos tacitos positivos”,
pelas razdes expostas em JoA0 TIAGO SILVERA, O deferimento ti-
cito (esbogo do regime juridico do acto tdcito positive na sequéncia de
pedido do particular), cit., pp. 13 e segs.
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da terminologia “6rgao administrativo” utilizada
no art. 128.°, n.° 3, do anteprojeto.

A outra observagdo, ainda em matéria de defe-
rimento tacito, reporta-se ao prazo para a sua for-

' macao.

O anteprojeto mantém a redagio do CPA quan-
to a forma de interrupgio do prazo para a forma-
¢do do deferimento técito. Com efeito, refere-se que
a interrupgdo do prazo para o deferimento ticito
ocorre com a decisdo administrativa, nao se men-
cionando expressamente a necessidade de essa de-
cisao ser notificada para que o prazo se interrompa
(arts. 108.°, n.° 1, do CPA e 128.°, n° 1, do antepro-
jeto).

Apesar de defender que, mesmo a luz da atual
redagdo do CPA, o prazo para deferimento tacito
s0 se interrompe com a decisdo notificada (*®), é de
toda a utilidade que a lei proporcione uma solugdo
clara nesse sentido, o que nao sucede. Com efeito,
0 particular ndo tem conhecimento da decisdo ad-
ministrativa no momento em que a mesma é ado-
tada, mas com a sua notificacdo, e, por isso, pode
surgir o risco de a data da decisdo ser antedatada,
impedindo-se a formagao do ato tacito de forma
fraudulenta. Penso que o deferimento tacito sé
devia interromper-se com a notificagio da decisio
e nao com a data em que o 6rgdo administrativo a
adote e seria de toda a conveniéncia que a redagio
do novo art. 128.° optasse de forma inequivoca por
essa via.

Isto é, se um 6rgao administrativo tiver ja apro-
vado a sua decisdo, mas houver demorado um
lapso temporal significativo a realizar a respetiva
notificagao, de tal forma que os prazos de deferi-
mento tacito sejam ultrapassados, haveria igual-
mente produgio de deferimento tacito (%).

(**) JoAo TiAGO SIVEIRA, O deferimento ticito (esboco do regimme
juridico do acto tdcito positive na sequéncia de pedido do particular),
cit., pp. 184 e segs.

(**) Sugere-se a seguinte redagio para o art. 128.° (atos téci-
tos) do anteprojeto, sem prejuizo da inclusio da atual alinea g)
don.”3 do art. 108.° do CPA noutro diploma ou em legislacao
avulsa:

“1 - Existe deferimento tdcito quando a lei ou regulamento deter-
mine que a auséncia de notificaiio da decisdo final sobre pretensdo di-
rigida a orgio administrativo competente dentro do prazo legal tem o
valor de deferimento.
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¢) A forma da decisio

O anteprojeto prevé que a forma escrita da de-
cisao possa ser substituida pela “forma eletronica”,
segundo o art. 148.°, n.° 3.

Trata-se de uma referéncia que carece de corre-
¢ao porque a forma eletrénica néo se opde & forma
escrita. Com efeito, a forma eletrénica ou o meig
eletrénico de transmissdo da decisao pode ter sub-
jacente uma forma escrita ou até uma forma oral
(por exemplo, quanto a uma decisdo transmitida
por meio de videoconferéncia).

Assim, o art. 148.° do anteprojeto deve ser cor-
rigido em conformidade, evitando que se referen-
cie a via eletrénica de transmissio da decisdo como
uma forma de decidir que se oponha & forma es-
crita ou oral (¥).

E ainda devida uma referéncia & conjugacdo de
duas disposicdes do anteprojeto que necessitam de
adaptagbes por conterem aspetos incoerentes:
trata-se dos arts. 148.°, n.° 3, e 91.5, n.° 2.

DispGe o mencionado art. 148.°, n.° 3, que, no
caso de utilizagdo de forma eletrénica, é necessario
assegurar uma assinatura eletrénica legalmente re-
conhecida, mediante regulamento. Por sua vez, o
art. 91.°, n.° 2, determina que a identificacao do
orgdo competente deve ser efetuada com “assina-
tura eletrénica avangada certificada”. Ora, parece
que estas disposi¢bes dizem coisas diferentes
quanto a0 mesmo assunto: a assinatura eletrénica
a utilizar numa decisao adotada por via eletrénica.

2 - O prazo legal de producio do deferimento tdcito suspende-se
se o procedimento estiver parado por motive imputivel ao particular e
50 se inferrompe com a notificacio de decisio expressa.

3 — Quando a pritica de um ato administrative dependa de auto-
rizagdo prévia ou um ato esteja sujeito a aprovacio de um drgdo admi-
nistrativo ou por outra entidade no exercicio de poderes piiblicos,
consideram-se estas concedidas, salvo disposico em contririo, se @ au-
torizagdo ou a aprovagio requeridas ndo forem concedidas ou recusadas
dentro do prazo legal.”

(*") Portanto, sugere-se a seguinte redagdo para o art. 148.°
(forma dos atos) do anteprojeto:

“1 - Os atos administrativos devem ser praticados por escrito,
desde que outra forma nio seja prevista por lei ou imposta pela natu-
reza e circunstdncias do ato.

2 — A forma escrita s é obrigatdria para os atos dos drgdos cole-
ginis quando a lei expressamente a determinar, mas esses atos devert
ser sempre consignados em ata, sem o que nio produzirdo efeitos.”



Em primeiro lugar, as normas em causa referem
diferentes tipos de assinatura eletrénica para a
mesma situacéo. “Assinatura eletrénica avancada”,
referida pelo art. 91.° n.° 2, é uma coisa, “assinatura
eletronica legalmente reconhecida”, em termos a
determinar por regulamento é outra. Fica por saber,
afinal, qual o tipo de assinatura eletrénica exigida.

Em segundo lugar, a exigéncia de uma assina-
tura eletrénica para todos os tipos de decisoes ad-
ministrativas prejudica algumas transmissoes ele-
tronicas de dados para as quais ndo sdo necessarias
assinaturas eletronicas em sentido proprio. Estas
transmissoes de dados ja se realizam hoje e corres-
pondem a decisdes administrativas eletrdnicas ado-
tadas sem assinatura eletrénica, as quais se podem
efetuar de forma adequada e segura, em ambitos
restritos que permitem criar um circulo de con-
fianca entre o emissor e o recetor, nomeadamente
em situagdes em que ja ocorreu alguma interagio
dentro do procedimento administrativo entre o
particular e a Administragdo Publica, antes da de-
cisdo administrativa.

Ora, as referidas normas do anteprojeto tornam
esta pratica invidvel, pois exigem a utilizacao de
uma assinatura eletrénica para todas as decisdes.
Porém, a utilizagdo de assinaturas eletronicas pela
Administragdo Ptblica ndo estd vulgarizada a
ponto de devermos impedir outras formas eletré-
nicas de decisdo que dispensem a assinatura ele-
tronica em sentido préprio. Tal imposigdo poderia
significar, pelo menos numa primeira fase, um ine-
vitavel e indesejavel retrocesso, em que se deixa-
riam de adotar algumas decisdes por via eletronica

Finalmente, em terceiro lugar, ndo parece haver
qualquer necessidade de fazer depender a utilizacio
dos meios eletrénicos de mais um regulamento a
emitir. Ao CPA apenas caberia referir o essencial, sem
remeter discussdes adicionais para regulamentos.

Em suma, o que se propde é que o CPA men-
cione genericamente a possibilidade de adotar de-
cisOes com utilizacgo de meios eletrénicos, cabendo
a legislacdo e aos regulamentos que ja hoje disci-
plinam estas matérias referir em que medida uma
assinatura fisica pode ser substituida por uma as-
sinatura eletrénica e de que tipo ou por outro tipo
de meio eletrénico menos exigente.
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d) Comunicagdes prévias

O anteprojeto do CPA néo refere duas figuras
que hoje se tornaram centrais no relacionamento
entre a Administracdo Publica e os particulares, es-
pecialmente no que respeita as formalidades admi-
nistrativas necessarias para o exercicio de atividades
econdmicas: a “comunicagéo prévia com prazo” e a
“mera comunicagdo prévia”.

Claro esté que existe uma razao formal para ndo
o ter feito. E que, pelo menos quanto a “mera comu-
nicagdo prévia”, ndo existe qualquer procedimento
administrativo a regular, pois essa comunicagdo
consiste numa declaracgdo efetuada pelo particular
na sequéncia da qual podera iniciar imediatamente
a atividade pretendida ou obter os efeitos desejados,
sem necessidade de qualquer resposta pela Admi-
nistragao.

Mas, mesmo assim, estamos perante figuras ja
acolhidas no nosso direito administrativo, muito
relacionadas com o controlo administrativo para o
exercicio de atividades privadas e que, dada a sua
proximidade face ao tipo de realidades sobre as
quais incide o procedimento administrativo, deve-
riam ser adotadas pelo CPA enquanto formas de
relacionamento entre a Administragao Puiblica e os
particulares.

Existem varias boas razdes para o fazer.

Em primeiro lugar, a “mera comunicacdo pré-
via” e o siléncio ocorrido apds a “comunicacgdo pré-
via com prazo” desempenham, para o particular,
uma funcdo muito semelhante & da decisdo na se-
quéncia de um procedimento administrativo. Na-
turalmente que, nestes casos, a condi¢do para o
exercicio da atividade ndo é uma decisdao, mas o si-
léncio administrativo no final de um prazo ou, nos
casos da “mera declaragdo prévia”, nem sequer o
siléncio, mas apenas uma declarac¢do efetuada pelo
particular. Mas, para o interessado, elas tém um
significado “equiparado” ao de uma decisao, na
medida em que permitem o exercicio de uma ati-
vidade ou a producio de um determinado efeito
pretendido.

Em segundo lugar, o regime destes tipos de co-
municagOes prévias ja foi acolhido em varias areas
do direito administrativo: por exemplo, encon-
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tram-se extensivamente reguladas enquanto con-
digdes a satisfazer para o exercicio de certas ativi-
dades econémicas ou para o acesso a atividades de

.servigos e para a realizacio de determinadas ope-

ragoes urbanisticas (*). Elas tornaram-se, alias, fi-
guras de certo modo importantes do direito proce-
dimental administrativo e institutos comuns e pre-
sentes na atividade administrativa. Portanto, nao
causaria estranheza que o CPA também acolhesse
estas figuras, agora ndo apenas quanto ao exercicio
de certas atividades ou em matéria de urbanizacéo
e edificacdo, mas de forma mais abrangente, para
a Qbtencao de qualquer efeito que venha a ser iden-
tificado na legislagdo ou regulamentacio avulsa
que as adote para determinadas 4reas.

Em terceiro lugar, o anteprojeto de revisdo do
CPA ja trata de matérias que ndo sdo especificas de
procedimento administrativo. Com efeito, prevé-se
a regulacéo de aspetos relativos a execucdo de sen-
tencas de tribunais administrativos que, pelo
menos, podem ser imputados ao contencioso ad-
ministrativo (art. 162.°). Ou seja, é 0 préprio ante-

projeto a admitir que possa dispor sobre assuntos

que formalmente ndo se encontrem absolutamente
integrados na matéria do procedimento adminis-
trativo, mas que tenham fatores de proximidade
que justifiquem a sua inclusio. Ora, a matéria das
comunicagoes prévias tem, no minimo, uma proxi-
midade com o procedimento administrativo tao in-
tensa como as questdes relativas a execucio de
sentengas dos tribunais administrativos, pelo que
me parece existir plena fundamentagéo para a in-
tegrar no CPA.

Em suma, hd boas razdes para podermos aco-
lher as figuras da “comunicacio prévia com prazo”

(%) A “mera comunicagdo prévia” e a “comunicagio prévia
com prazo” foram acolhidas e reguladas pelo diploma que ins-
tituiu o regime do “Licenciamento Zero” (DL n.°48/2011, de 1/4,
alterado pelo DL n.°141/2012, de 11/7) e pelo regime juridico que
procedeu a transposicio da “Diretiva Servigos” para o ordena-
mento juridico portugués (art. 8.° do DL n.° 92/2010, de 26/7). Por
sua vez, o Regime Juridico da Urbanizacdo e Edificacdo (RJUE)
acolhe e regula a “comunicacio prévia com prazo” para certas
operagBes urbanisticas (arts. 35.° e segs. e 4% n.°4, do DL n.°
555/99, de 16/12, sucessivamente alterado. O DL n.° 26/2010, de
30/3, republicou o RJUE tendo sido, por sua vez, alterado pela
Lein.° 28/2010, de 2/9, e pelo DL n.° 266-B/2012, de 31/12).
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e da “mera comunicagdo prévia” nesta revisio do
CPA, assim fornecendo um quadro legislativo ge-
nérico que permita e incentive a sua utilizagao pela
legislagdo avulsa ().

e) Conferéncias procedimentais

A existéncia de fenémenos semelhantes a estas
conferéncias procedimentais é j4 uma realidade na
atividade administrativa portuguesa (%) e, agora, su-
gere-se a incluséo de disposices genéricas no CPA
para as regular. Com efeito, o anteprojeto aborda de
forma extensa esta realidade, nos arts. 67.° a 70.°, ha-
vendo trés observagdes principais a efetuar quanto
a aspetos que se relacionam com a producio de de-
cisOes no ambito de conferéncias procedimentais.

A primeira respeita ao préprio instituto da con-
feréncia procedimental enquanto forma de conce-
a0 e emissao de uma decisdo administrativa.

(**) Sugere-se, assim, a inclusdo de um novo capitulo III,
com o titulo “Comunicagdes prévias”, do qual constariam os se-
guintes dois artigos:

“Artigo 198.°
Comunicagio prévia com prazo

1—A lei ou regulamento podem estabelecer comumnicagoes prévias
Com prazo, as quais consistem na apresentacio de uma declaracio pelo
particular necessdrin i produgio de certos efeitos juridicos, que permita
a produciio desses efeitos quando a entidade administrativa nio se pro-
nuncie apds o decurso de um determinado prazo.

2 — O siléncio da entidade administrativn apds o decurso do prazo
habilita o particular a aproveitar os efeitos Juridicos pretendidos, mas
ndo tem como efeito a producdo de um ato tdcito ou a possibilidade de
aplicaciio do regime de revogacio de atos administrativos.

3 — O disposto no nilmero anterior nio prejudica a utilizagdo de
outros meios administrativos e judiciais para tutela da legalidade.”

“Artigo 199.°
Mera comunicacio prévia

A lei ou regulamento podem estabelecer meras comunicacoes pré-
vias, as quais consistem na apresentagio de uma declaracio pelo par-
ticular necessiria a produgio de certos efeitos Jjuridicos, que permitaa
producito desses efeitos de forma imediata apés a sua comunicagio &
entidade administrativa.”

(*) Veja-se, por exemplo, a conferéncia deciséria regulada
no art. 13.°-A do RJUE. Também j4 se defendeu a admissibili-
dade da conferéncia procedimental & luz da atual redagdo do
CPA, mesmo sem existir referéncia legal expressa. Veja-se
MARTA PORTOCARRERO, Modelos de Simplificacdo Administrativa —
A Conferéncia Procedimental e a Concentracio de Competéncias e Pro-
cedimentos no Direito Administrativo, Publica¢bes Universidade
Catdlica, Porto, 2002, pp. 174-192.



E que, na realidade, existem hoje figuras e ten-
déncias na regulagdo de procedimentos adminis-
trativos que permitem ir um pouco mais longe. Na
conferéncia procedimental agregam-se todas as en-
tidades necessarias a emissao de uma decisao ad-
ministrativa quando, precisamente, o problema
esta na multiplicagfio de entidades administrativas,
de procedimentos administrativos e no cruzamento
das suas varias competéncias e intervengdes. A con-
feréncia procedimental nao evita, nem anula, esses
excessos burocraticos, infelizmente demasiado pre-
sentes, apenas permite que o funcionamento, den-
tro dos quadros instituidos, possa ser coordenado
e proporcionar alguma agilidade suplementar.

Neste sentido, poder-se-ia ter ido um pouco
mais longe na busca de solugbes que introduzam
agilidade, simplicidade e celeridade na decisao ad-
ministrativa e que minimizem os excessos de inter-
vengOes de pessoas coletivas publicas e 6rgaos
administrativos diferentes num mesmo procedi-
mento.

Imagine-se uma situacao onde exista um parti-
cular interesse publico para que uma determinada
decis@o seja tomada de forma agil e rapida como,
por exemplo, em matéria de reabilitagao urbana,
que tem sido identificada como uma prioridade.
Frequentemente, o 6rgao administrativo com com-
peténcia decisoria quanto aos aspetos centrais do
procedimento tem também os meios necessarios
para apreciar aspetos em matérias onde outras pes-
soas coletivas publicas sao chamadas a pronunciar-
-se. E, por exemplo, o caso dos municipios, cujos
drgaos tém competéncia para apreciar pedidos em
matéria urbanistica e que frequentemente dispdem
de departamentos e servigos perfeitamente aptos a
apreciar aspetos relacionados com o patrimonio ar-
quiteténico, quando institutos publicos da Admi-
nistracao Estadual como o IGESPAR — Instituto de
Gestao do Patrimoénio Arquiteténico e Arqueolo-
gico também possuem essas atribuigdes. Porém,
em regra, a lei exige a interveng@o de todas estas
entidades que, frequentemente, se pronunciam
através de pareceres, multiplicando os circuitos ad-
ministrativos e as dificuldades em satisfazer as exi-
géncias de celeridade procedimental.

Claro que a conferéncia procedimental permite
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confrontar todas estas entidades e proporciona con-
digdes para alguma celeridade adicional. Mas neste
tipo de situages poderia ir-se mais longe e regular
casos em que fosse possivel dispensar a intervengao
de entidades legalmente habilitadas a intervir em
certas matérias, quando o interesse ptiblico o exija
e essa intervencdo satisfaca de forma suficiente a
necessidade de ponderar de forma adequada todos
0s interesses em presenca. Ou seja, além de se re-
gular as conferéncias procedimentais, seriam iden-
tificadas situagbes em que as proprias causas da
multiplicidade de intervencdes administrativas em
excesso poderiam ser eliminadas.

Tal teria varias consequéncias positivas. Por um
lado, evitaria todo o circuito administrativo entre
o pedido de parecer, da aprovagdo ou dos outros
atos necessarios a emissdo da decisdo central do
procedimento, a sua emissao e toda a tramitacéo e
fluxo que tende muitas vezes a prejudicar uma de-
cisao global e rapida. Por outro lado, proporciona-
ria uma verificacao global e relativa de todos os
fatores inerentes a decisao, sem o0s riscos de uma
ponderacio excessiva de um deles devido a espe-
cializagdo de uma determinada pessoa coletiva pa-
blica. Poderia ser ponderado o peso relativo de
cada um destes fatores de forma agregada e nao
parcelar. Finalmente, seriam evitadas as formalida-
des que uma conferéncia procedimental também
sempre implicara (*). '

(*) As propostas de Lei em matéria de incentivos a reabili-
tagdo urbana, aprovadas na generalidade pelo XVIII Governo
Constitucional, e o Projeto de Lei n.” 144/XII, apresentado pelo
Grupo Parlamentar do Partido Socialista, continham solugbes
deste tipo para determinadas operagOes urbanisticas bem deli-
mitadas. Veja-se, por exemplo, o texto do art. 10.° do Projeto de
Lei n.° 144/XIL:

1. No procedimento especial de comunicacio prévia é dispensada
a realizacdo de consultas e a solicitacdo de qualquer parecer, autoriza-
¢do ou aprovacdo, a entidades externas ou @ servicos da organizacio
autdrquica municipal,

2. A titulo meramente facultativo e néo vinculativo, a entidade
competente pode contactar ou reunir com as entidades externas ou os
servicos da organizagdo autdrquica municipal que considere adequados,
para obtencio dos esclarecimentos que se revelem necessdrios, nio po-
dendo implicar essa audicio a emissdo de qualquer parecer, informacdo,
aprovagio, autorizagdo ou documento escrito, nem a suspensdo do prazo
legalmente estabelecido para a apreciacdo da comunicagdo prévia.”
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A segunda observagcio respeita a intervencio
dos orgios com competéneia consultiva que parti-
cipem na conferéncia procedimental. Prevé-se que
-estes Orgdos emitam os pareceres legalmente pre-
vistos apds solicitagio do presidente da conferéncia
(art. 69.°, n.° 3, do anteprojeto). Ou seja, mesmo en-
contrando-se instituida uma conferéncia procedi-
mental existe um momento de pedido de parecer
que, naturalmente, implica que se aguarde pela
resposta a essa solicitagao, quando os proprios 6r-
gaos competentes para a sua emissio fazem parte
da conferéncia procedimental.

Trata-se de uma solugio que nio explora total-
mente as vantagens da propria conferéncia proce-
dimental, podendo evitar-se com facilidade o
inconveniente de manter o fluxo procedimental
inerente ao pedido de parecer e sua emissdo. Su-
gere-se, assim, que a emissao dos pareceres no am-
bito da conferéncia procedimental possa ocorrer no
ambito da prépria conferéncia, incluindo-se o pa-
recer do 6rgao participante na respetiva ata, tal
como sucede com os atos decisérios praticados no
ambito da conferéncia procedimental (art. 70.°, n.°
3, do anteprojeto) (¥). Se, para o exercicio da com-

(%) Consequentemente, a redacéio do art, 68.° (realizacdo da
conferéncia procedimental) poderia ser alterada nos seguintes
termos:

"1~ A conferéncia procedimental é convocada pelo drgio compe-
tente para wma decisdo final, por iniciativa prpria ou, obrigatoria-
mente, quando requerida por um ou mais sujeitos privados da relagio
Jjuridica procedimental.

2 — A conferéncia é presidida pelo 6rgdo que a tiver convocado,

3 — Cada um dos drgdos convocados para a conferéncia procedi-
mental participa através de alguém em quem hajam sido delegados po-
deres para tomar, no dmbito da conferéncia, a decisio correspondente
i competéncia desse 6rgdo.

4 — A celebragio do contrato referido no artigo anterior habilita os
drgdos da Administracio Priblica contratantes a delegar em seus mem-
bros, quando forerm colegiais, e em agentes deles dependentes os poderes
2 que alude o niimero anterior.

5 — Os brgaos titulares de competéncia consultiva participantes
na conferéncia procedimental emitem os pareceres que lhes competen
de forma oral, no dmbito da conferéncia,

6 — Nos procedimentos que tenham por objeto a emissio de atos
necessdrios & construgio de obras de grande impacto ambiental ou a
concretizacfio de projetos econdmicos com significativa infludncia nas
condiges de vida de populagdes ou agregados populacionais, a confe-
réncin procedimental deve principiar pela audigncia dos cidaddos in-
teressados e das entidades representativas dos interesses que possam
ser afetados, se as howver, nos termos da legislacio sobre o direito de
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peténcia deciséria, pode ser emitida uma decisig
através de um ato tinico complexo que se refira 3
todos os aspetos do procedimento (art. 69.°, n.° 1.
do anteprojeto), por maioria de razio, deve possi-
bilitar-se 0 mesmo quanto a emissdo de pareceres,

Finalmente, deve ainda referir-se uma questio
puramente técnica relativa a previsdo de emissio
de um ato tinico, de contetido complexo, que re-
gule todos os aspetos necessérios & pretensio apre-
sentada (art. 69.°, n.** 1 e 2, do anteprojeto).

Trata-se de uma solugdo que se satida, pois per-
mite que o exercicio das varias competéncias se
exerca de forma conjunta, evitando a proliferacio
de atos administrativos concebidos de forma nio
coordenada e eventualmente incoerente, mas rela-
tivos a mesma pretensao.

No entanto, o anteprojeto inclui dois ntimeros
que referem praticamente 0 mesmo: os n.>1 e 2 do
art. 69.°. Em beneficio da simplicidade e clareza le-
gislativa sugere-se a adogéo de um 1inico niimero
referindo o que vem previsto nestes dois, que é a
possibilidade de emisséo de um ato decisério tinico
na sequéncia da instituigéo da conferéncia proce-
dimental (%),

f) Prazo para a notificacdo da decisio

O ultimo aspeto a abordar refere-se ao prazo
para a realizagdo das notificagbes que, natural-

participagio popular procedimental, quando esta ndo tentha tido lugar
anteriormente.

7 — Na conferéncia procedimental, o direito de audiéncia dos par-
ticulares é exercido oralmente, em sessdo na qual estejam presentes
todos os drgios participantes.

8 — Na conferéncia procedimental de coordenagdo, o direito de au-
diéncia é exercido simultanenmente quanto ds virias decisdes a adotar.

9 — No decurso da audiéncia oral, podem 0s particulares apresen-
tar também alegacdes escritas, as quais devem constar como anexo da
ata da sessio.”

(**) Assim, prope-se a seguinte redagio para o art. 69.° {ato
ou atos decisdrios praticados na conferéncia procedimental) do
anteprojeto:

"Os drgdos participantes na conferéncia procedimental delibera-
tiva dispdem, em relagiio ao objeto da decisdo @ que ela respeita, de coim-
peténcia conjunta para, através de um iinico ato de contetido complexo,
regular os diversos projetos, atividades, bens ou situagdes a que cor-

responderia a pritica isolada de atos administrativos por cada um
deles.”



mente, também inclui o prazo para a notificacio da
decisdo, que se mantém, permanecendo sem alte-
ragoes o prazo de 8 dias (Uteis) previsto no CPA
(arts. 69.° do CPA e 101.° do anteprojeto).

E, nos dias que correm, um prazo manifesta-
mente excessivo, tendo em conta o nivel de servico
que a Administragao Piblica ja presta aos cida-
déos, os meios de que dispde e a necessidade de
criar condigdes de competitividade no pais. Nao se
justifica que, apés a adogdo de uma decisio admi-
nistrativa, sejam necessarios oito dias tteis para
efetuar uma notificacio dessa decisdo. Portanto,
este prazo devia e podia ser reduzido (¥).

(*") Sugere-se, assim, que a redagio do art. 101.° (prazo das
notificagdes dos atos administrativos) do anteprojeto passe a ser
a seguinte:

“Quando néo haja prazo fixado na lei, os atos administrativos
devem ser notificados no prazo de 3 dias.”
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Procurou apontar-se um conjunto de sugestoes
que permitam melhorar o anteprojeto de revisao
do CPA, que, de qualquer forma, j4 contém um
conjunto de bons avancos que importa realgar. Tal
como referido, sei que € muito dificil construir uma
proposta e bem mais facil e cémodo critica-la. Por
isso nunca é demais recordar que estas sugestdes
sao apenas contributos para um trabalho que me
parece ser ja positivo. ‘

JoAo T1AGO SILVEIRA



