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REsSumMO

O presente trabalf\@retende desenvolver uma anélise clara e critidema da
simplificacdo administrativa, na sua modalidade sdaplificacdo procedimental. O
fendmeno em apreco, ja ha algum tempo estudadodmeittina e concretizado na
pratica administrativa em diversos setores, € eotstnente alvo de mudancgas, avangos
e aperfeicoamentos, tendo como propdésito Ultimdaral a relacdo que se estabelece
entre a Administracdo Publica e os particulares.

Assim, decidimos estudar a simplificacdo procedialemo &ambito do
recentemente aprovado Novo Codigo do Procedimembmidistrativo, instrumento
legislativo que veio propor aos técnicos do Direisolucdes mais Viaveis,
proporcionando também a concretizagcdo da gradudlicé® da burocracia que
caraterizava a Administracédo Publica do séculogultss

Com o propdsito de circunscrever o tema em pautena area particular, na
dltima parte do nosso trabalho debrucar-nos-embsesa andlise da comunicacdo
prévia utilizada no contexto da atividade edificato figura que se traduz numa

concretizacao pratica do fendmeno da simplificagr@cedimental.

PALAVRAS -CHAVE :

Simplificacdo Procedimental,
Novo Cddigo do Procedimento Administrativo;

Comunicacéao Prévia.

! A presente dissertacdo esta redigida ao abrigmdo Acordo Ortografico.



ABSTRACT

In this essay, the author aims to develop a clear aitic analysis of the
administrative simplification, in its procedurairglification aspect. Such phenomenon,
which has been kept under review by doctrine anglemented in the administrative
practice by several sectors, is subject to constaamges, break through improvements
and has the purpose to improve the relationshiywdst the Public Administration and
individuals.

Thus, the author intends to study the procedumaphication within the scope
of the recently approved New Administrative ProgedCode, which is a legal
instrument that sets forth more viable solutiondbéoapplied by the Law technicians
and also allows the reduction of bureaucracy thharacterized the public
administration of the last century.

Considering the aim to restrict the topic underlygsis to a particular field, the
final part of this study focuses on the analysishefprior notice in the building activity
context, as it represents the practical implemantaif the administrative simplification

phenomenon.

KEY-WORDS

Procedural Simplification;
New Administrative Procedure Cade

Prior Notice.



“Nao ha nenhum caminho tranquilizador a nossa esg@#a queremos, teremos de

construi-lo com as nossas maos

Citacdo de José Saramago,
in O Estado de S. Paul&ao Paulo, 20 de marco de 2004
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INTRODUCAO

No presente trabalho que se da por ora a estampagrpo-nos desenvolver o
tema da simplificacdo administrativa, enquanto mmavito impulsionador da aceleracao
e da agilizacdo dos procedimentos administrativo@mbito do controlo (preventivo?)
das operacdes urbanisticas desenvolvidas pelosEutamts, concretizada no nosso
estudo no procedimento da comunicacdo prévia,regjalacdo se encontra prevista no
Regime Juridico da Urbanizacéo e Edificdcéo

A interrogacdo que tencionamos deslindar € a segusera a comunicacao
prévia, disciplinada no RJUE, umlus que simplifica e garante a posi¢cdo dos
particulares? Para o cumprimento dessa tarefajt@stremos a nossa analise em trés
Partes.

Na Parte |, no sentido de contextualizar e demanatimportancia do tema em
pauta, destacaremos, ainda que a breve trechajnagogis linhas caraterizadoras da
maquina administrativa no ambito do Estado pos&boci

O desenvolvimento do fenomeno da simplificacdo dinifistracdo Publica,
particularmente na sua modalidade procedimentali¢eno recurso a instrumentos ou
mecanismos eletrénicsque se caraterizam por serem promotores eximiss d
principios da celeridade, transparéncia e eficé&gnambém eles definidores da maquina
administrativa do século XXI. O contributo dos mesnpara a simplificacdo da
atividade da Administracdo Publica permite que, das de hoje, se reconheca a
relevante faceta eletronica no desempenho da stidade e no seu relacionamento
com os cidadaos.

Na Parte Il, estudaremos as principais alteragitesduzidas no NCPA, sob a
€gide constitucional, sobretudo quanto aos prexdiige positivam na sua letra e
consagram no seu espirito, o fendmeno relativanplgicacdo administrativa, na sua
modalidade procedimental.

A consagracdo paulatihalas tendéncias simplificadoras desenvolvidas pela

Administracdo Publica e a tendente “corresponganifio dos privados” na

% De ora em diante, “RJUE”.

% Os principios relativos & administracéo eletromistiio positivados, designadamente, nos artigée14.
63.2, do Novo Cddigo do Procedimento Administratidoravante, “NCPA”).

4 Apesar de se verificarem ndo raras manifestacéefebmeno da simplificacdo da Administracéo
Publica, note-se a auséncia de consagracao expi@gsacipio da simplificacdo no NCPA.

® Confrontar (em diante, “Cfr.”) Jodo IRRNDA, et alii (em diante, &t al”), «A comunicacdo prévia no
novo Cdédigo de Procedimento Administrativo» @Gomentarios ao Novo Cddigo de Procedimento
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prossecucdo do interesse publico, proporcionam send® do novo paradigma do
Direito Administrativo, assente numa estrutura etivg, sendo reconhecido
gradualmente como um direito de pattddma das expressdes deste entendimento
corporiza-se na inser¢cao do conceito de relacadigarprocedimental da Parte 1ll, no
Capitulo II, nos artigos 65.° e seguiriteid NCPA. Assiste-se, por isso, & passagem do
modelo tradicional da Administracdo Publica paramadelo mais moderno, apelidado
pela doutrina como povo direito administrativo

Fernanda Macas acentua, a este respeito, a existén@l “de um direito
publico especial que mantém as prerrogativas daridatle, mas requer flexibilidade,
celeridade e espaco para 0 consenso e a concértaedbcando-se uma mutacdo de
paradigma que se alicerca no “apagamento da rdiciada juridica em favor da
racionalidade funcional e técnica”

Nesta linha, dedicaremos, na Parte Ill, particutaencdo a figura das
comunicacdes prévias, procurando, na esteira dendimento doutrinalinfra
convocado, apurar 0 seu enquadramento juridico-dogm Seguidamente,
estreitaremos a nossa analise, concentrando-a peaacdes urbanisticas sujeitas ao
procedimento de controlo (preventivo?) das comwydiesa prévias, promovidas pelos
particulares interessados, alertando para as co@iseiqs associadas a fiscalizagédo
sucessiva realizada pela Administragdo Publica.

Administrativg sob a coordenacdo de Carla Amado Gomes, Ana ridandeves e Tiago Serrdo, 2.2
reimpressédo, Associacdo Académica da Faculdaderdigolde Lisboa, Lisboa, 2015, pagina (de ora em
diante, “p."”) 497.

® Note-se que de acordo com o PreAmbulo do NCPAeamnhecimento gradual do Direito
Administrativo como um direito de partes ndo sigaifque se verifica uma “igualizacdo, porque, ao
passo que os particulares detém direitos, a Adirag&o exerce um poder publico”.

" Em diante, “ss.”.

® De acordo com a proposta de Suzana Tavares da, Silwovo direito administrativalem diante,
“NDA") reconhece-se “hoje com um conjunto de maxhifides assinalaveis as formas de actividade
administrativa tradicional”. Assim, I&A, Suzana Tavares ddm novo direito administrativQ?
Imprensa da Universidade de Coimbra, Coimbra, 20102.

°Cfr. Fernand&ACAs, «O controlo jurisdicional das autoridades regotad independentes@adernos

de Justica Administrativaanimero (em diante, “n.° ) 58, julho-agosto (20@6 48.



PARTE | —DA SIMPLIFICACAO DA ADMINISTRACAO PUBLICA

“O Direito ndo € uma entidade cultural finita; é astuma intencdo, uma ideia
regulativa’*°

1. CONSIDERACOES INTRODUTORIAS

Atentando na expressao de que o “Direito é um femande regulacdo social,
pelo que ndo pode ser imune ao temha’ tema que nos propomos analisar surgiu da
necessidade de reformar os procedimentos da Adnaigé® Publica, no sentido de os
modernizar e simplificar.

Para o devido enquadramento do nosso objeto ddogdtirnava-se necessario,
por ventura, promover uma excursdo péer historico-administrativo, desde o
surgimento do Direito Administrativdna constancia do Estado Liberal, passando pelo
Estado Social ou de Providéncia e finalmente, destip as suas linhas caraterizadoras
no Estado Regulador ou de Garantia. Porém, poresadé cadéncia de tempo e de
espaco, ndo se afigura este o lugar oportuno paaiaacao de tal odisseia.

Destarte, as palavras que se seguem nao recuamtempa muito longinquo,
localizando-se no quadro da Administracdo Publigante no século XX.

As Ultimas décadas do século pretérito caratenzae pelo enfraquecimento e
esgotamento do Estado-Providéncia, mas também goklento do chamado Estado
Regulador e de Garantia, também apelidado de Eptasi§ocial.

A par do arquétipo classico do ato administratigeessivo originario do Estado
Liberal e do ato administrativo de cariz favordeghdo no Estado Social, a que se
somam também as outras categorias de atos que midtlatédo Publica pode praticar
no seu quotidiano, como as atuacdes administraitifasmais, surgiu o designado ato
administrativo com efichcia mudltipla inserido no Wt das “relagbes juridicas

A3

multilaterais™. Como nos mostra Vasco Pereira da Silva, “a ratdtiblidade abrange

10 cfr. BRONZE, Fernando Joséjcées de Introducdo ao Direit®.2 edicdo, Coimbra Editora, Coimbra,
2006, p. 174.

1 Cfr. Carla Amado GMES e Rui LANCEIRO, «A revogacéo de actos administrativos entre @ilir
nacional e a jurisprudéncia da Unido Europeia: wstituto a dois tempos?Revista do Ministério
Puablico, n.° 132, outubro-dezembro, (2012), p. 11.

12 A concecdo de uma ordem juridico-administrativguleda pelo Direito Administrativo, deveu-se,
precisamente, a necessidade de criacdo de um tmmarprincipios e regras juridicas reguladores dos
litigios que convocavam a Administracdo Publica @articulares.

13 Cfr. Vasco Pereira dalSA, «2001: Odisseia no espaco conceptual do actonéstrativo»,Cadernos

de Justica Administratiyan.® 28, julho-agosto, (2001), p. 8.



mesmo aquelas decisdes que, tradicionalmente, @sdas apenas de uma perspetiva
particularista, no quadro de um relacionamentotdyédh entre o particular e a
Administracdo®. Mais que uma relacéo juridica entre a Adminigtoa@ublica e o
particular, vigora na atual maquina administrativ@a auténtica relacdo juridica
multilateral, cuja novidade se prende com o carattarativo entre 0s sujeitos ja
mencionados, e bem assim, com os terceiros, atefaatcaquela, enformando-se, deste
modo, o modelo da “Administracdo de infra-estrugtira

A praxis também se encarregou de provar que a Administrgdidica nao
possuia um cheque em branco capaz de sustadtaaeternumtodos os seus
compromissos nos diversos setores de atuagdo, assim demonstrou a insuficiéncia
dos meios publicos para a satisfacdo dos interesdetivos a seu cargo. Urgia mudar,
quica voltar adaissez-faire, laissez passdgenteno século XVI1{%?

Em resposta a questdo acerca do retorno a velhanaax doutrina ndo admite
um retrocesso total que permita a equiparacao @isgrtbmentos historicos. A titulo de
exemplo, atente-se no entendimento de Vieira daga@ledque se direciona mais para a
expressdo faire-faire’!’, de acordo com a qual o Estado ja& ndo faz, assiomén
posicdo de regulador e orientador das atividadeadas.

Este novo papel avocado pelo Estado, deveu-se &statagio das
potencialidades da Sociedade. Os entes publicagataram que a Sociedade realizava
uma boa gestdo dos seus recursos, e bem assimoyi@oom conjunto de regras
capazes de se autorregular de um modo proactivgamiaado.

A este propdsito, na esteira de Carrillo Donairejeérealcar que “o plano
subjectivo esta marcado pela retirada da Admimidtrae pela correlativa privatizagéo

14 Cfr. PEREIRA da Silva, Vasco Manuel Pascoal Diisy busca do acto administrativo perdido
Coleccédo Teses, Coimbra, 2003, paginas (doravame) 130 e 131.

15 Cfr. PEREIRAda Silva, Vasco Manuel Pascoal Diabra citada(em diante, 6b. cit”), Em busca do
acto administrativo.,.p. 143.

'® Tendo em conta a separacgdo vincada entre Estaciedade, um dos ideais do Estado Liberal
consistia na ndo ingeréncia do Estado na vida esicade social dos cidadéos. Esta “forma de governo”
conheceu os seus primeiros adeptos no século X&dh os Fisiocratas que sob a maximdaissez-
faire, laissez-passedefendiam que o governo “n’a rien a faire; elduffit de ne rien empécher”. Assim,
LA RIVIERE, Mercier deapudA. J. Avelds Nuneskconomia Politica, Introducdo a histéria da ciéncia
econdémica e do pensamento econdnf@ryicos de Accdo Social da Universidade de Cointeavicos

de Textq Coimbra,2007, p. 106.

7 Cfr. VIEIRA de Andrade, J. C LicBes de Direito Administrativolmprensa da Universidade de
Coimbra, Coimbra, 2010, p. 24.
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da gestéo do risco, que se traduz num maior pmoiso da sociedade e do mercado,
onde se localiza hoje o conhecimento especialiZz&do”

Note-se que a demisséo de algumas tarefas pordmAeministracdo Publica
nao pretende significar que os cidadaos a subéfitias suas incumbéncias, visando a
construcdo de “uma verdadeira alianca entre ssjeiemdencialmente paritarios,
fundamentada na autonomia e na responsabilidadedds os actores implicados na
relacao™.

Foram estas premissas que levaram Pedro Goncateelair que “o particular
nao € o mero subdito do Estado-Policia, ndo é adéinl socialmente descomprometido
do Estado Liberal e também j& ndo é o simples eitdos servicos do Estado social;
pelo contrario, ele assume ou é convocado a asawminovo papel de actor que
partilha com o Estado a miss&o de realizar o isserptblico™.

O Estado atual ndo abandonou totalmente as suasni@ncias de foro
tradicional, particularmente, nos setores econdémicocial. O fendmeno a que nos
reportamos tem somente que ver com uma forma deiaagdo do Estado diversa
daquela que existia anteriormente, procurando ialsirumentos de controlo classico de
que sdo paradigma as autorizacbes, com outros tdeer@ menos rigida e menos
formal, como sejam as comunicac¢des prévias.

Estas alteragcbes dogméticas e préaticas confererpaatisulares, - verdadeiros
sujeitos juridicos -, um papel de relevancia egmano ambito das tarefas de controlo,
ajudando a desenhar o novo modelo de atuacao danisthacdo Publica.

Tendo este pressuposto presente, a conce¢dao do paredigma da
Administracdo Publica passa, atualmente, pelo @&fgwento desses recursos de
origem privada para a prossecucado do interessecpyblssim como pela aposta em
modelos e politicas suscetiveis de modernizar aididiracéo Publica, tornando-a mais

simplificada nos seus procedimentos.

2. MODALIDADES DA SIMPLIFICACAO DA ADMINISTRACAO PUBLICA

18 Cfr. Juan Antonio BRRILLO DONAIRE, «Seguridad y calidad productiva: de la intervéngiolicial a la
gestién de riesgosRevista de Administracion Publica.° 178, (2009), p. 91.

19 Cfr. Gregorio ARENA, «E-government y nuevos modelos de administraciéRevista de
Administracién Publican.® 136, (2004), p. 420.

20 Cfr. GONCALVES, PedroEntidades privadas com poderes publicos: o exeralei poderes publicos de
autoridade por entidades privadas com func@es atnativas, Alimedina, Coimbra, 2005, pp. 150 e
151.
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O termo “simplificagéo” afigura-se polissémico déterminadd’, denotando-se
uma tendéncia para associa-lo as expressoes “audisdu “menos complicado”.

No que concerne a aplicacdo da expressdo sinagificc no ambito da
Administracdo Publica, tem-se verificado o usostidto e indiscriminado dos termos
simplificacdo administrativa e simplificacdo dosgadimentos. Serdo sinébnimos?

No trilho da doutrina internacional, a express@opificacdo administrativa
associa-se a reducédo de burocracia. Como nos nupstdos relatorios elaborados pela
Organizagéo para a Cooperacédo e DesenvolvimentodBtod?, a “burocracia inclui
geralmente o preenchimento de papelada desneegssami consonancia com O0s
excessivos procedimentos administrativos e regai$t No mesmo sentido, no
relatério também da sua autoria intitulaw¢hy Is Administrative Simplification So
Complicated? Looking Beyond 201G OCDE elucida que a “simplificacdo
administrativa é uma ferramenta de cariz normapaa a revisdo e simplificacdo da
regulacéo administrativa®

Tendo em conta 0 contexto europeu, no que tocaedivA ServicoS’, a nocao
de simplificacdo administrativa aproxima-se igualteede uma tendéncia para a
“harmonizacao dos procedimentos administrativasSira como contempla e viabiliza a
“supressdo dos regimes de autorizacdo, dos proeathse das formalidadés”

Analisando a letra destes instrumentos, depreeswdir, a partida, que a
utilizacdo dos termos simplificacdo administratezasimplificacdo procedimental sédo
equivalentes e perfeitamente conciliaveis. Se sssg®s por aqui a investigacdo a
questao equacionadauprg diriamos que a expressdo simplificagdo admirnigtrase
circunscreveria a simplificacdo dos procedimentoscgnizados pela Administracao
Pablica. Contudo, a medida que se avanca no estago, se conclui que aquela

expressao pugna por mais rigor.

ZICfr. Rosario [ERRARA «Le ‘Complicazioni’ della semplificazione ammimitiva: verso
un’amministrazione senza qualitaBiritto Processuale AmministrativdMilano: Giuffré Editore, Anno
17, Fasciculo 2, (1999), p. 345.

2 Em diante, “OCDE”.

23 Cfr. OCDE, Paris, 2009 - «Overcoming Barriers wrnistrative Simplification Strategies, Guidance
for Policy Makers», p. 6. [Consultado em 22 de butwde 2015]. Disponivel em:

< http://www.oecd.org/regreform/42112628.pdf >.

'Cfr. OCDE, Paris, 2010 - «Why Is Administrative $iification So Complicated? Looking Beyond
2010», p. 11. [Consultado em 22 de outubro de 2@iSponivel em:
<http://garcia.gob.mx/includes/docs/mejora_regulat@é/hy-is-administrative-simplification-so
complicated.pdf>.

 Doravante, “DS”.

% \/eja-se, para o efeito, o considerando (42), da@is EUR — Lex, Access to European Union Law,
2006. [Consultado a 22 de outubro de 2015]. Dismniem: < http://eur-lex.europa.eu/legal-
content/PT/TXT/?uri=celex:32006L0123>.
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De acordo com a proposta de Sebastian Martin-Rigtoree nocédo de
simplificagdo administrativa é perspetivada de domma mais ampla, sendo possivel
inserir na mesma trés categorias, concretamenteimgplificagdo normativa, a
simplificacdo organica ou organizativa e, por Uitim simplificacéo procedimental

A simplificacdo normativa pretende controlar e mda excessiva legislacao
existente nos diversos ordenamentos juridicos. €esskvo labor legislativo pode
acarretar problemas relacionados com a manutenga@rithcipio da seguranca
juridica®®, uma vez que a continua modificacdo de regrasukdticas pode,
eventualmente, beliscar as posicdes juridicas cdadaos-administradds” Para além
dessa consequéncia, a pandplia de leis pode prajudipréprio funcionamento da
Administracdo Publica, aquando da aplicacdo dadecaso concreto, no sentido em
que é suscetivel de provocar a confusdo dos fuaeom publicos, podendo haver
alguma de dificuldade na aplicacédo da lei no ter@mmsideramos, apesar de esta nao
ser uma ideia inovadora, tendo igualmente caratemporal, que devera o legislador
ordinério elaborar uma redacdo cuidada, pensadar@ das leis, e bem assim, uma
redacdo contada das mesmas, diminuindo-se, deste, mcmumero de regulacées em
vigor (optando-se pelas leis Unicas).

Relativamente a simplificacdo organica, o Autort@es a importancia da sua
concretizacao, identificando a necessidade de airistnacdo Publica proceder, ainda
que paulatinamente, & diminuicdo do aparelho ocgacida vez mais divididy sob
pena de se tornarem supérfluas algumas secfe® endsmo se tornar incomportavel
em termos financeiros. Devem subsistir somente lesjuirgdos que sao realmente

imprescindiveis para o cumprimento das fun¢fes @idtrativas, uma vez que a

27 Cfr. Sebastian Martin-RetortilloAUER, «De la simplificacién da la Administracién PuUlhicRevista

de Administracion Publigan.© 147, (1998), p. 8 e ss.

%8 De acordo com a visdo de Bermejo Vera, o prinoflsicseguranca juridica tem de ser respeitado por
quem tem a incumbéncia de elaborar as normasgasifti est(em diante, i‘e.”) o legislador, tendo este

de ter em atencdo, designadamente, as convicc@aissoAssim, BRMEJO VERA, José,et al, «El
Principio de Seguridad Juridica», lies Principios Juridicos del Derecho Administratigob a direcéo

de Juan Alfonso SNTAMARIA PASTOR, Madrid, LA LEY, 2010, p. 74.

29 Cfr. Pedro ®NGALVES et al, «Ensaio sobre a boa governacdo da administragiiicg», in O
Governo da Administragdo Publica, sob a coordended@®edro Gongalves e Margarida Olazabal Cabral,
Coimbra, Almedina, 2013, p. 26.

% para a andlise desta espécie de simplificacéo,uirAdetém-se somente sobre a organizagéo
administrativa da ordem juridica espanhola, a gealesdobra em trés organizacdes territoriaidexr sa
Estado, as Comunidades Autbnomas e a Administiagéal, tendo em conta, esta Ultima, as provincias
e 0s municipios. Cfr. Sebastian Martin-RetortillagBER, ob. cit, «De la simplificacién...», p. 19. No
caso portugués, o aparelho administrativo em sengistrito € composto pela Administracdo Centnad, q

se decompde na Administracdo direta, indireta,atdsridades reguladoras independentes e autoridades
administrativas independentes e nas Administragigénomas, que se subdividem em territoriais e
corporativas. Cfr. \EIRA de Andrade, J. Cgb. cit, LicGes de Direito...pp. 11 e 12.
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proliferacdo dos mesmos potencia uma atuacao pubileis lenta, e por isso menos
eficiente e eficaz.

A Ultima categoria veiculada pelo Autor designa-ger simplificacéo
procedimental, desdobrando-se em dois segmentogriomiro relativo a necessidade
de intervencdo do ente publico na simplificacdo ti@snites contidos em cada
procedimento; e um segundo, veiculador da dimimu@d nimero de procedimentos
existentes, e que, decorridos que séo 0s anoBgsma numerosos e acumulados.

Esta ultima categoria pode concretizar-se, poradgo,ltendo em conta a relacéo
entre a maquina administrativa e os particular@s\o; por outro lado, a partir de uma
Otica interna, no ambito das relacbes que se dst@ipe no seio da estrutura
administrativa®.

Reconhecendo a importancia da primeira concretiza@ntamaria Pastor
sublinha que “numa sociedade capitalista avangata, Administracdo severamente
interventora ndo pode dar-se ao luxo de consut@mpo dos cidadaos privados, que é
hoje o seu bem mais valioso (...), ou enfraguecsuas iniciativas com procedimentos
limitativos de tramitacdo externa”

De outra banda, Eduardo Gamero Casado decompbélesta modalidade de
simplificagdo noutros dois vetores, reconduzindo-geimeiro a reducdo da burocracia
e 0 segundo a agilizacdo e racionalizacao do pimesdo. O primeiro vetor promove a
abolicdo de documentos, tramites e procedimentosnéstrativos desnecessarios, que
s6 perturbam o bom funcionamento da maquina adirdtisea. Por seu turno, o
segundo vetor é orientado para ordenar o procedarsiministrativo de acordo com
critérios de transparéncia e celeridade, aptos patstencdo de um agir administrativo
mais veloZ®.

Contribuindo para o enriquecimento dos contornopreéaente investigacao, o

Autor alude igualmente, na sua explanacdo teddocafendmeno da administracao

%1 Cfr. PORTOCARRERQ Marta,Modelos de Simplificacdo Administrativa, A confeiarprocedimental e

a Concentracdo de Competéncias e ProcedimentosimreitdAdministrativo Publicagdes Universidade
Catolica, Porto, 2002, p. 23.

32 Cfr. SANTAMARIA PASTOR, Juan Alfonso, Principios de Derecho administ@tjeneral, Volume (em
diante, “vol.”) Il, 2.2 edicion, lustel, 2009, pL9

3 Cfr. GAMERO CASADO, Eduardo, - «Hacia la simplificacién de los prdogdntos administrativos: el
procedimiento administrativo adecuado», IX Congrésola Asociacién Espafiola de Profesores de
Derecho Administrativo, Santiago de Compostela,87de febrero de 2014, p. 6. [Consultado em 22 de
outubro de 2015]. Disponivel em: <http://www.aepdfAEPDAAdjunto-838-Ponencia-del-Prof-
Gamero-Casado.aspx>.
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eletrénicd’, sufragando que a mesma se reflete nos propésétasimplificacdo do
procedimentos, extraindo-se vantagens tanto ad infeeno, como ao nivel externo, no
relacionamento com os particulafeDestarte, concretiza que as “iniciativas que sdo
geradas no quadro mais amplo da modernizacdo otmafda Administracédo Publica
podem conter medidas ou instrumentos especificegdificacdo dos procedimentos,
como ocorre nomeadamente com as solucdes da attagéis eletronica®.

O procedimento administrativo constitui atualmenfamago da atuacao publica.
Uma das razfes que justificou esta mudanca de igaradera sido a pretensédo de
estreitamento das relacfes estabelecidas entrenaistracdo Publica e os particulares,
potenciando uma participacdo ativa destes ultimosjeadamente, na prossecu¢do do
interesse publico. Ora, se a Administracdo PubBodlinha cada vez mais as
responsabilidades dos particulares, certamente daileadvira uma necessidade de
elaboracdo de procedimentos, cada vez mais detalhgde permitam uma regulacao
vélida e eficaz das atividades que os mesmos pé@modesenvolver.

Porém, os mencionados procedimentos, embora detshierdo de primar pela
clareza e objetividade, abandonando a légica daplexiade, morosidade e
consequente ineficiéncia. E, precisamente, nesbit@ue se colocam as necessidades
de simplificacdo dos procedimentos.

Procurando dar resposta a questdo enunciada mo dieiste ponto e seguindo a
categorizacao de Sebastian Martin-Retortillo, lm@inos a nossa exposicao, - de resto,
como ja haviamos avancado nBTRODUGCAO -, a designada simplificacdo de
procedimentos, especificamente no que se referenaipa faceta aludidaupra aquela
que se manifesta no relacionamento entre o entecpuos particulares. Naturalmente
que aquelas duas facetas ndo se afiguram indige@idem desconhecidas. Por esse
motivo, no discorrer da presente dissertacao,irefeos e analisaremos igualmente a

segunda faceta, na medida em que ela interaja reagdeste na questdo que nos

% Esta temética sera desenvolvidéra, no ponto 3. e na Parte Il, no ambito do NCPA, gmrevelar
importante para a concretizacdo da modalidadendialiicacdo procedimental.

% No sentido de integrar o fenémeno da administragironica no contexto da simplificacéo
organizatoriayide a obra de Mariola Rodriguez Font. Citando a Ayttics procedimientos electrénicos
son un tipo de medidas ‘no legislativas’ derivadasla transposicién de la Directiva, que se inaluye
dentro de la simplificacién administrativa de tipoganizativo”. Cfr. Mariola RDRIGUEZ FONT,
«Declaracién responsable y comunicacién previaopgeratividad en el ambito local¥nuario del
Gobierno Local (2009), p. 282.

% Cfr. GAMERO CAsADO, Eduardo, ob. cit, - «Hacia la simplificacién de los procedimientos
administrativos,..., p. 6. [Consultado em 22 de owdubde 2015]. Disponivel em:
<http://www.aepda.es/AEPDAAdjunto-838-Ponenciafdef-Gamero-Casado.aspx>.
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propomos estudd; assim como faremos mencdo a algumas iniciati@supis
relacionadas com a simplificacdo administrativa,s neertentes normativa e

organizatoria, que se revelem importantes parsen®lvimento do tema principal.

2.1.DIREITO COMPARADO

Embora o cerne da nossa dissertacdo seja a soapéb procedimental no
contexto luso, é inevitavel referir 0s movimentagetinacionais que potenciaram as
tendéncias simplificadoras vigentes na nossa orflgfdico-administrativa, por se
afigurar tal referéncia elementar no enquadramdattematica que é objeto da nossa
analise.

Foi nos Estados Unidos da América que, desde aldéba setenta, do século
XX, se comecaram a deslindar as primeiras ini@satipotenciadoras da diminuicao da
burocracid®. Neste sentido, o Presidente Reagan cri®egulatory Impact Analysis
gue consistia numa ferramenta capaz de estimutagllgorar a qualidade normativa das
disposicdes relativas as atividades econdmicasgadamente, através da reducao de
encargos para as empresas. O éxito deste instrorpesgorcionou a sua manutencao,
ainda que aperfeicoada nos anos seguintes aos esidgrcia de Reagan,
nomeadamente com o Presidente Clinton, que em »99%8elhorou, através do
Regulatory Planning and Revi&WwAtualmente, com o Presidente Obama no poder, foi
desenvolvido olmproving Regulation and Regulatory Revitwque a titulo de
exemplo, na seccao (3), designada Iptegration and Innovationse prevé a reducéo
das exigéncias e consequente reducao de custogadamente no contexto do setor

%" Na Parte Il da presente dissertacéo, realizaremus excursdo pelas recentes normas constantes do
NCPA, que manifestam o fenédmeno da simplificac@egdimental tendo em conta a primeira faceta.

% A simplificacdo da regulacdo do modelo dos Estddimsios da América pode analisar-se melhor na
obra de Andrea R\NDA, «Impact Assessment in the UE. The State of theaAd the Art of Statex;entre

for European Policy StudieBrussels, (2006), p. 8 e ss.

% Em diante,RIAN.

40 Presidente Clinton sublinhou Executive Orderl2.866, de 30 de setembro de 1993 que “The
American people deserve a regulatory system thatsmor them, not against them: a regulatory system
that protects and improves their health, safetyirenment, and well-being and improves the
performance of the economy without imposing unatat@p or unreasonable costs on society; regulatory
policies that recognize that the private sector pridate markets are the best engine for economic
growth; regulatory approaches that respect theab&tate, local, and tribal governments; and ratijphs

that are effective, consistent, sensible, and wgtdedable. We do not have such a regulatory system
today”. Cfr. The American Presidency Project, 19€2insultado em 24 de outubro de 2015]. Disponivel
em: <http://www.presidency.ucsb.edu/ws/?pid=61560>.

41 Cfr. The White House, 201Executive Ordedo Presidente Obama 13.563, de 18 de janeiro & 20
[Consultado em 24 de outubro de 2015]. Disponivel: ehttps://www.whitehouse.gov/the-press-
office/2011/01/18/executive-order-13563-improvirgralation-and-regulatory-review>.
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industrial, caraterizado pela excessiva regulangéota exigéncias supérfluas, para que,
desta feita, as respetivas normas contenham urobeindrmonizadora e simplificadora.

A nivel geral, as iniciativas de simplificacdo pedonental desenvolvidas ao
longo dos anos sédo enquadradas por Eduardo Gammsad& através de dois
movimentos paralelos, que se complementam entrespgcificamente o designado
Better Regulationque se relaciona maioritariamente com o primeetr defendido
pelo Autor, relativo a redugdo da burocracia, ehantadoBetter Administration
associado ao segundo que se concretiza na agdidasdrocedimentos.

Comecando por qualificar o primeiro, o terrBetter Regulationremonta a
década de noventa, do século passado, precisam&f®h, quando a OCDE publicou a
Recommendation of the council of the OECD on impgothe quality of government
regulatiorf?, que definia os parametros para a melhoria nddge normativa. O fito
deste movimento permitiu criar e sintetizar umaanowltura de qualidade normativa ou
regulatéria, assim como potenciou a participacds cidaddos na sua elaboracéo,
incentivando igualmente a simplificagcdo administeae a reducéo da burocracia.

O movimento em apreco foi beber inspiracdo a cteraroliberal preconizada
durante o mandato de Reagan, tendo florescido mmisep anglo-saxonicos,
nomeadamente no Reino Unido sob a orientacédo @@ @mimeira-ministra Margaret
Thatcher.

Estes paises sdo conhecidos pela escassa tragiighooradministrativa, tendo
concentrado os seus esforcos, conforme sublinhaarBduGamero Casado, “em
programas de reducdo de burocracia” recorrendéanittas de melhoria regulatdiia
(analise do impacto normativd}’ numa légica de desregulacéo.

As diretrizes do movimento foram concretizadas tamimos Estados-Membros

da Unido Europefd desde 2002, com a aprovacéo do Plano de Acaopfifizar e

42 Cfr. OCDE, Paris, 1995, - «<Recommendation of tbar@il of the OECD on Improving the Quality of
Government Regulation». [Consultado em 24 de oatubr de 2015].
Disponivel:<http://www.oecd.org/officialdocumentsipicdisplaydocumentpdf/?doclanguage=en&cote=
OCDE/GD(95)95>.

43 As técnicas de melhoria regulatéria consistem mamjunto de passos a seguir na elaboragdo de
propostas politicas, aplicando-se também no prowdo de elaboracdo de normas, no sentido de
melhorar a sua qualidade.

4 Cfr. Eduardo @MERO CASADO, «La simplificacion del procedimento administrativ«Better
Regulation», «Better Administration»Rgevista Espafiola de Derecho Administratin® 160, (2013), p.
120.

> Em diante, “UE”.
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melhorar o ambiente reguladdt’e com a Comunicacdo acerca da avaliacdo do
impacto econémico, social e ambieftalNo sentido de aprimorar a qualidade do
processo legislativo das instituicbes europeidd;: @riou, em 2005, o projeto “Legislar
Melhor™®®, Em 2010, a UE elaborou uma Comunicdtaaue proporcionou a
transmutacdo do modeRetter Regulatiopara oSmart Regulation

A temética da simplificacdo procedimental congtituigualmente, uma das
principais matérias afloradas na DS, especificaenpas seus Capitulos Il e lll. O labor
europeu desenvolvido nesta area teve como escogozirea “complexidade,
morosidade e inseguranca juridica dos procedimemtosinistrativos®™ que apenas
complicam e dificultam o acesso as atividades qupanticulares interessados na sua

promocao, enfrentam frequenteméhte

6 Cfr. EUR — Lex, Access to European Union Law, 200@M (2002) 278 final, Simplificar e melhorar

0 ambiente regulador, Bruxelas, de 5 de junho d@22(Consultado em 27 de outubro de 2015].
Disponivel em: <http://eur-lex.europa.eu/legal-eotPT/TXT/?uri=URISERV:110108>.

4" Veja-se, nomeadamente, a Comunicacdo da Comiebé® a avaliacdo do impacto, COM (2002) 276
final, Bruxelas, de 5 de junho de 2002 enpact Assessment Guidelin&EC (2009) 92, de 15 de janeiro
de 2009, uma recomendacéo relativa a concretizdgdavaliagdo do impacto normativo de 2009. Cfr.
European Commission.[Consultado em 24 de outub20d8].

Disponivel em: < http://ec.europa.eu/smart-regofebetter_regulation/key_docs_en.htm>.

8 O projeto “Legislar Melhor” ja foi, entretanto, jelo de aperfeicoamento, nos anos de 2006, 2008 e
2009. Cfr. Comissdo das Comunidades Europeias,.20@8V (2005) 97 final, Comunicacdo do
Comissdo ao Conselho e ao Parlamento Europeu,ldegielhor para o crescimento e o emprego na
Unido Europeia, Bruxelas, de 16 de marco de 2@a&ngultado em 24 de outubro de 2015]. Disponivel
em:

<http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/RPREi=CELEX:52005DC0097&from=PT>.

“9Cfr. Comissdo Europeia, 2010. COM (2010) 543 final, Coicacdo da Comissdo ao Parlamento
Europeu, ao Conselho, ao Comité Economico e SoEiamlopeu e ao Comité das Regibes,
Regulamentagéo Inteligente na Unido Europeia, Basxele 8 de outubro de 2010. [Consultado em 24 de
outubro de 2015].

Disponivel em:
<http://www.europarl.europa.eu/meetdocs/2009_2@ietichents/com/com_com(2010)0543_/com_com(
2010)0543_pt.pdf>.

0 Excerto do considerando (43), da DS. &R — Lex, Access to European Union Law. [Consuaitad

22 de outubro de 2015]. Disponivel em; < http:Hexreuropa.eu/legal-
content/PT/TXT/?uri=celex:32006L0123>.

°L As pretensées da DS relativas & simplificacdo rdequlimentos decorrem, desde logo, da prescricdo
constante do considerando (43), do Preambulo.digpasicéo incitava os Estados-Membros a aplicarem
0s regimes de autorizacdo administrativa, entenglidaentido amplo, uma vez que engloba a figura da
autorizacdo administrativa no seu sentido restdtticenca e outros mecanismos permissivos. Assim,
ALVES, Luis,O Regime Juridico Do «Licenciamento Zer8imedina, Coimbra, 2012, p.16. Destarte, as
autorizagGes deverdo aplicar-se somente aqueles @®m que as mesmas sejam imprescindiveis,
evitando-se assim, procedimentos morosos e o destamento dos particulares e empresas. Deste
descontentamento podem decorrer consequénciass,v&oao a desisténcia de enveredar pela via
empreendedora, mas também a proliferacdo de alesdgrivadas que funcionem a margem da
legalidade, por auséncia de cumprimento de toda®rdicbes necessarias. Cfr. Maria Manuel Leitdo
MARQUES e Mariana Maia RFEIRO, «Licenciamento Zero e espaco publichireito Regional e Local,
outubro-dezembro, (2011), p. 13.

No mesmo sentido ia, outrossim, o considerandodd3)rever a necessidade de abolicao dos regimes de
autorizacdo, assim como dos excessivos procedimemtdormalidades exigiveis pelos Estados -
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Por seu turno, no que concerne ao segundo movirndegenvolvido nos paises

de maior tradicdo administrativa, respetivamentertugaf?, Espanha, ltalia e

Membros aos interessados em aceder a atividadeslps, visando potenciar a substituicdo dos carstrol
prévios apertados, por outros mais acessiveis eumifam diminuir 0s atrasos e 0s custos.

No que concerne ao articulado da DS, também estanalhanca dos considerandos prévios, aconselhava
a adocdo de regulacbes claras e objetivas, assimo ¢écnicas de simplificagdo, que deveriam ser
equacionadas e estudadas por cada Estado-Membprogesso de transposi¢éo da mesma.

O artigo 6.°, da DS, e bem assim, o consideran8), ffbstulavam uma das principais técnicas da
simplificacdo respeitantes a instalacdo de baldfi@sos. Estes balcBes constituem um excelente
interface permitindo que o interesse publico e os inteeegsvados se conjuguem e coordenem. Os
balcGes Unicos podem assumir a forma de lojasafisipodendo igualmente adquirir a forma de balcdes
eletronicos, através de portaisline ou por via telefénica. Um paradigma préatico desteno tipo de
servicos ao dispor dos cidaddos-clientes respeitébo service publique 3939uma linha telefénica
francesa que procura responder a diversas qugstiigsstas pelos particulares que comodamente veem o
seu problema esclarecido. Cfr. Service-Publi¢@onsultado em 9 de julho de 2015]. Disponivel em:
<http://www.service-public.fr/poser-question/allergice-public/>. O artigo 8.°, da DS positivava 0
fomento de praticas desmaterializadoras nos prowzdos administrativos, preconizandeybi gratia

(em diante,“v.g"), no seu n.°1, a utilizagdo de recursos eleta®micomo forma de aproximar os
cidaddos (a distancia de um clique, tém ao seuodiggformacao clara e precisa) da maquina
administrativa. Cfr. Dolors GNALS AMETLLER, et al, «Simplificacién administrativa y directiva de
servicios: objetivos, médios e incidéncias», innigpacto de la Directiva Bolkenstein y la reformalate
servicios en el Derecho administrativo, GobierndAdmgon, Zaragoza, 2010, p. 295 e ss. O artigadf.°,
DS, exigia que 0 acesso a uma certa atividade etoadfosse submetido ao regime da autorizacéo
prévia administrativa, somente na eventualidadeséeverificar o cumprimento de determinadas
condi¢cbes, nomeadamente, a prevista na alinea)°d., do artigo 9.2, “a necessidade de um regiene
autorizacdo ser justificada por uma razdo imperieseteresse geral”.

O artigo 10.°, da DS, consagrava 0s requisitos pamancessao de autorizacdo, tornando-se clar@a que
concessdo das mesmas s6 deveria acontecer nagastssem que os meios de controlo sucessivo nao
fossem os mais adequados.

2.0 ordenamento juridico-administrativo portuguéslwibrou nos Gltimos anos avancos teéricos e
praticos relevantes, alguns deles impulsionadosspditetrizes europeias que promoveram na cultura e
estruturas administrativas um novo conceito, datrente relacionado com a modernizacao
administrativa e simplificacdo de procedimentos.sMe antes do Programa Simplex ter entrado em
vigor, havia j& um caminho percorrido no sentido slmplificacdo e agilizacdo administrativa,
nomeadamente, tendo em conta as iniciativas dadsapra hora, a Empresa Online, o Documento Unico
automovel, a Casa Pronta e o Cartdo de CidadaonAskria Manuel Leitdo MRQUES «Simplificagao

dos regimes de licenciamentddireito Regional e Localn.® 14, abril-junho, (2011), p. 58. O Programa
Simplex surgiu da necessidade do governo centraligués fazer face aos problemas causados por uma
Administracéo Publica lenta, complicada e de difhciesso por parte dos seus cidadaos, criando nos
mesmos um sentimento de desconfianca. Este progexrau-se um compromisso de todo o Governo,
tendo em conta os seus diversos ministérios. OgmanPrograma Simplex foi iniciado em 2006, e
consagrou como traves mestras a eliminacéo del@esti a desmaterializacdo de formularios e a reduca
de burocracia. [Consultado em 16 de julho de 2015]Disponivel em:
<http://www.simplex.pt/downloads/Relatorio6anosSiexgpdf>. O Programa Simplex 2007 contou com
235 medidas de entre as quais se destacam a elabata registo centralizado de licencas e autdiemac
prévias e a eliminacao de certidées para os senp@blicos. Estas medidas tendem a ser vidveis se
existir uma coerente comunicacdo entre 0s servigeisando-se, deste modo, a obrigatoriedade de
apresentacdo pelos cidaddos, de determinados domsngque ja estavam acessiveis e disponiveis
noutros  servicos. [Consultado em 16 de julho de 5R01 Disponivel em:
<http://www.simplex.pt/downloads/2007ProgramaSimpidf>. O Programa Simplex 2008, por seu
turno, consolidou algumas das medidas ja consag@elas programas precedentasxime no que diz
respeito a simplificacdo de procedimentos do ligeanento, tendo igualmente, como escopo a criagdo de
novas ferramentas de simplificacao, no seu totdl D& entre as medidas destacam-se nomeadamente, a
reducdo dos encargos administrativos para as eagees consonancia com o “Programa de Acao para a
Reducédo dos Encargos Administrativos na Unido Eiadpa promocao do registo comercial em lingua
inglesa, a elaboracdo de um portal de anlnciosqodbjue permita o acesso aos anudncios publicos, a
realizacdo através do Portal Empresa do licencitorirdustrialonling, entre outros. [Consultado em 16
de julho de 2015]. Disponivel em:<http://www.simple/downloads/2008ProgramaSimplex.pdf>.
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Alemanha, Better Administratiorassenta na promocao de técnicas direcionadas para a
“racionalizacdo do procedimento administrativo quesultardo numa gestéao
administrativa mais eficient®” Este modelo visa o aperfeicoamento do funcion&men

do aparelho administrativo, consubstanciando-se, o lado, na diminuicdo de
funcionarios e servi¢os publicos e, por outro latm,apuro da dinamica e gestdo dos

SEeus recursos, tanto materiais como humanos.

3. SIMPLIFICACAO E E-ADMINISTRACAO

Os meandros de atuacado publica j4 ha alguns amoe&juespelham somente a
Administracdo Publica de modelo tradicional, uma gee a introdugdo dos meios
eletronicos na pratica administrativa veio revalueir e transformar o paradigma
classico, que assentava huma vasta equipa de fdmicis ao servico da satisfacdo dos
interesses publicos. Deste modo, os cada vez nignosnarios que exercem funcgdes
administrativas tém como principal tarefa, a gestho tecnologia utilizada no
procedimento administrativo.

Na tarefa de deslindar a nocdo de administracéooeiea, recorremos aos
trabalhos europeus, concretamente, a Comunicac@ouaassao Europeia, intitulada,
“Papel da administracdo em linha (eGoverno) noréutla Europa®, que a define
como “a utilizacdo das tecnologias da informacdodas comunicacbes nhas
administracbes publicas em combinacdo com mudamgganizativas e novas
qualificagbes com vista a melhorar os servigosipable 0os processos democraticos e

reforcar o apoio as politicas publicas”.

Quanto ao Programa Simplex 2009, o mesmo contouZfifihrmedidas de simplificacdo, sendo que um
dos seus propdsitos gerais esteve ligado a redigi@ustos de contexto para as pequenas e médias
empresas. [Consultado em 17 de julho de 2015]. dpispl em:; <
http://www.simplex.pt/downloads/2009ProgramaSimpdef>. Relativamente ao Programa Simplex
2010, o mesmo previu a realizacado de 129 medidadptcomo principais objetivos a descomplicacéo
dos servicos, a reducdo da burocracia através dedamtécnicas simplificadoras de inspiracdo eimppe

0 balcdo Unico. Uma das medidas do Programa, diegtge relacionada com a simplificacdo nas
empresas concretizou-se na iniciativa Licenciam&eto, que tem como alvo central a simplificacdo do
acesso e exercicio a diversas atividades econgmiedszindo igualmente os custos de contexto.
[Consultado em 17 de julho de 2015]. Disponivel em: <
http://www.simplex.pt/downloads/programasimplex2@btii>.

%3 Cfr. Eduardo GMERO CASADO, ob. cit, «La simplificacién del procedimiento administvati «Better
Regulation»..., p. 120.

** Cfr. Comissdo das Comunidades Europeias, 2003. (ZDBIB) 567 final, Comunicacdo da Comissdo
ao Conselho, Parlamento Europeu, Comité EconémiBocél Europeu e Comité das Regides, Papel da
administracdo em linha (eGoverno) no futuro da gpayd@ruxelas, de 26 de setembro de 2003, p. 8.
[Consultado em 31 de outubro de 2015]. Disponiveh: e< http://eur-lex.europa.eu/legal-
content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:52003DC0567&from=ES >
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A simplificacdo dos procedimentos administrativoasenovas tecnologias de
informacé&o afiguram-se, por isso, estreitamenterigalas, uma vez que para
prosseguir os objetivos que definem o movimentopkiivador, caraterizado pela
eficiéncia, publicidade e economia, as adminisegacpublicas recorrem, ndo raras
vezes, as ferramentas informaticas.

Como sublinha Eduardo Gamero Casado, assiste-sématite “a um novo
inicio de um novo periodo histérico, a Era da Imfacdo, caraterizada pelo uso
generalizado das tecnologias de informac&o e deticagao®.

Ja em 1993, Alfonso Masucci dava conta da impoiados documentos
eletrénicos como instrumentos capazes de aliviadezir a quantidade de documentos
manuscritos, - que se acumulavam eratdste cartac€e, assim como de melhorar a
sua forma de arquivamento de forma a potenciar rapldicacdo da acéo
administrativa’.

Como explica Suzana Tavares da Silva, “as nova®legias de informacao e
comunicacdo tém também sido aproveitadas peld’ AB ambito do respetivo
funcionamento, sendo também responsaveis por umjunton de medidas e
procedimentos designados, em termos genéreBavernment®®, Desta feita, o papel

dos meios eletrénicos ao servigo da atividade acatuadministrativa contribuem para

% Cfr. GAMERO CASADO, Eduardo, ob. cit, - «Hacia la simplificacién de los procedimientos
administrativos..., p. 6. [Consultado em 22 de owubde 2015]. Disponivel em:
<http://www.aepda.es/AEPDAAdjunto-838-Ponenciafdef-Gamero-Casado.aspx>.

% Cfr. Masucc, Alfonso,L’atto amministrativo informatico, Primi lineamendii una reconstruzione
Jovene Editore, Napoli, 1993, p. 88.

*" eia-se, Administragdo Publica.

%8 Cfr. SLvA, Suzana Tavares dab. cit, Um novo direito.,. p. 47. Contrariamente, Giovanni Duni
acredita que o significado da expressao “admimgidtraeletronica” e o termoe“governmeritndo sao
coincidentes, pela raz8o de a primeira expresséainiritutto quanto attiene alla gestione della aos
pubblica a mezzo delle tecnologie informatichelematiche”. Cfr. NI, Giovani - L'amministrazione
digitale. Il diritto amministrativo nella evoluzientelematica, Milano: Giuffre, 2008, pp. 10 e 11.
[Consultado em 12 de outubro de 2015]. Disponivet & https://books.google.pt/books?id=8Bp-
2HDIZg8C&printsec=frontcover&hl=ptPT&source=gbs_gemmary_r&cad=0#v=onepage&q&f=false

>. Serenando as diferencas de entendimento semaRtibén Martinez Gutiérrez, apesar de reconhecer
que a nocao de administracdo eletrGnica consisteenorso aos meios eletrénicos por parte da
Administracdo Publica para o desenvolvimento das stividades, de forma a que as mesmas néo se
assumam tao burocréticas e, por seu turno, o téesgovernmeritconfigure uma nogéo mais ampla,
suscetivel de abranger e incluir a administracédlica, - uma vez que a sua acao incide sobes sl
tarefas do governo, designadamente, no ambitopdatieipacdo, da e-democracia -, engendra uma outra
sistematizagdo, capaz de consenso. Assim, cons@ertos termos-governmeng e-administragéo séo
usados indistintamente, sugere que a sua utilizae@mle o mesmo significadd.e., a utilizacdo ou
emprego das tecnologias de informacao e comunigagz@ontexto da atividade administrativa. Por outra
parte, a expressde-governanceservira para designar o recurso as tecnologiasnfigmacdo e
comunicacao nas restantes tarefas do GovernoRGEén MARTINEZ GUTIERREZ et al, «Instrumentos
para el acceso de los ciudadanos a la administrabeitronica», irberecho, gobernanza y tecnologias
de la informacién en la sociedad del conocimiestahy a coordenacdo de Fernando Galindo Ayuda e
Aires José Rover, Prensas Universitarias de Zasdtspanha, 2009, pp. 193 a 195.
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a promocéao e desenvolvimento da simplificacdo aditnativa, “fomentando a coeséo e
o desenvolvimento territorial mais harmonio$o”

A tese da autoria de Lawrence Lessig vai mais loogesiderando o Autor que
o ciberespaco, aplicado no contexto da Administrd@ablica, representa unméwly
salient regulatot®®.

Tendo em conta os pareceres avancados, diremastwplmente, 0 recurso aos
meios eletronicos no labor administrativo é algevitavel e indeclinavel. Por essa
razdo, a par das relacdes tradicionais entreteeidtie a Administracdo Publica e os
particulares, existem outras, as virtuais, em querdade da Administracdo Publica é
expressada através do filtro do programa informaiendo diversas as suas vantagens.

As vantagens que consideramos mais importantesioetan-se com a
facilitacdo do quotidiano dos particulares, “sobdet nas sociedades actuais, em que
todos os membros da familia tém ocupacbes laboraigcadémicas nos horarios de
atendimento ao publicd®, criando-se um horario alargado de atendimentdast os
interessados. Outro beneficio prende-se com azagio da tramitacdo dos
procedimentos administrativos, deixando de havea afitina de papel, assim como a
tendencial aproximacéo do cidaddo que vive noiorteom o cidadao do litoral.

Note-se, todavia, que a utilizacdo dos meios el&to§ traz consigo, outrossim,
riscos relacionados, nomeadamente, com a privaeigessoal pertencente a cada
particular que se relaciona com a Administracdo li€alb O recurso aos meios
eletronicos implica, naturalmente, a troca de dadosforo privado de cada cidadao,
sendo por esse motivo relevanpeima facie que os cidadaos sejam informados pelo
ente publico que os seus dados pessoais serd@oxluma base de dados informatica
e qual a finalidade do tratamento dos seus daduosfaEe do exposto, € imperativa a

protecdo dos dados pess8aisireito fundamental consagrado na nossa ordefaigar

% Note-se que a Autora ndo escreve somente acesomdtagens da utilizagdo dos meios eletronicos na
atuacdo administrativa, alertando, bem assim, paraconvenientes que decorrem, igualmente, do seu
uso em alguns dominios. A este proposito destditaiea dos atos administrativos informaticos e a su
admissibilidade na ordem juridica portuguesa cormoiséies administrativas emanadas por 6rgaos
administrativos. Em Portugal, sobre o tema vejaser todos, Pedro @NCALVES, «O Acto
Administrativo Informatico»Scientia luridica Tomo 46, n.° 265/267 (1997), pp. 47 a 95.

%0 Cfr. Lawrence ESSIG - «Code. Version 2.0», Bassic Books, New York)@(®. 5.

61 Cfr. GAMERO CasADO, Eduardo,Manual Béasico de Derecho Administrativb.2 edicdo, Tecnos,
Madrid, 2008, p. 430.

62 Cfr. Antonio TRONCOSOREIGADA, «La administracion electrénica y la protecciérddéos personales»,
Revista Juridica de Castilla y Leom.° 16, setembro (2008), p. 38.
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em Varios instrumentos normatifdsdesignadamente no n.° 1, do artigo 26.°, da
Constituicdo da Republica Portugu¥saue prevé o direito a reserva da intimidade da
vida privada e familidr, e bem assim, no n.° 2, do artigo 268.°, da CR& cqncede o
direito e a garantia da “intimidade das pessoas’NCPA, a protecdo de dados surge
regulada no seu artigo 18.°, que tem como epidtafeipio da protecdo dos dados
pessoais SO desta forma é possivel criar um espaco virtpe possibilite o
estabelecimento de uma relacdo de confianca entrédquina administrativa e os
cidadéaos.

Outra desvantagem tem que ver com a falta de f@mdgs funcionarios da
estrutura administrativa, associada a utilizacaprdgramas informaticos, assim como
o inconveniente da redistribuicdo, - e até despexiios -, dos funcionarios publicos
para o exercicio de outras tarefas, devido ao deseimento da sua funcéo originaria,
tendo de ser alocados em areas administrativasmpliguem tarefas mais complexas e
exigentes sob o ponto de vista cognitivo.

Por tudo quanto dissemos, a administracao eleadréo deve ser categorizada
como algo menor, ou simplesmente como acessOéanict, afirmando-se como uma
“reestruturacdo substantiva — do ponto de vistaprd@ria morfologia das atuacoes
administrativas (...), mas também uma adaptacao ame@imentos administrativos a
essa nova realidadf® Este entendimento é propugnado por muitos Autores
designadamente por José Luis Pifiar Mafas, ao dafgné a administracédo eletronica
“é muito mais que o uso das novas tecnologias paethorar a Administracao

7 ascendendo a uma nova forma de govV&rno

Publica
Concretizando esta Ultima ideia, dirlamos que a iAthtnacdo Publica continua

a perspetivar-se como a estrutura que atua endarnptossecucao do interesse publico,

assim como o procedimento administrativo constiloia sequéncia de tramites

tendentes a uma decisdo administrativa. Postoasioge mudou?

%3 Veja-se a Lei n.° 67/98, de 26 de outubro, nag&uala Lei n.° 103/2013, de 24 de agosto, com a
epigrafe, Lei da Proteccao de Dados Pessoais.

® Em diante, “CRP”.

85 Cfr. CANOTILHO, J.J. Gomes e BREIRA, Vital, Constituicdo da Republica Portuguesa Anotadal. |,

4.2 edicao revista, Reimpresséo, Coimbra Editooanira, 2014, p. 458 e ss.

® Cfr. Miguel Prata RQUE, et al, «O procedimento administrativo eletrénicob, cit, Comentarios ao
Novo Cdadigo de Procedimento Administrativpp. 275.

67 Cfr. José Luis RAR MARAS, «Administracion electrénica y la proteccién deodapersonales»,
Revista xuridica da Universidade de Santiago de @mstela nimero extraordinario, (2011), p. 153.

% A administracdo eletronica aplica-se em diversetsres da Administracdo Publica, como seja no
ambito da seguranca social, da administracao fiseaketor financeiro e bancéario, nas universidades
entre outros.
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Indagando acerca desta interrogacao, defendemos que mudou foi a forma
da organizacao administrativa, nomeadamente, emtads da racionalizagéo dos seus
recursos, quer materiais, quer humanos, assim arfarma do agir publico, que

pretende o aperfeicoamento das relacdes entreegeéhblico e os particulares.

PARTE Il — A SIMPLIFICACAO PROCEDIMENTAL NO Novo CODIGO DO

PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO

“Mudando as leis, mudamos a realidade, e melhorasdeis,
melhoramos a realidad@’

1. A CENTRALIDADE DOGMATICA DO PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO

No que respeita ao entendimento atual acerca dogdnga dogmaética
administrativa, a doutrina ndo é univBcaNo trilho da doutrina italiana mais
autorizad&', sem prejuizo de opinides em outro serffidoomungamos com aqueles
Autores que defendem que o centro da moderna Adiragéo Publica ja nédo €, pois,
conciliavel com a “classica perspectiva actocéatftc que elevava o ato administrativo

%9 Cfr. Luis Sousa daABRICA, et al, - «Os procedimentos administrativos de controiesrojeto de
revisdo do Cadigo do Procedimento AdministrativoldQuio, sob a coordenagéo cientifica do Prof. Dr.
Rui Chancerelle Machete, do Prof. Doutor Luis Sals#&abrica e do Mestre André Salgado de Matos,
Universidade Catélica Editora, 25 de junho de 2@13,13.

0 Sufragando o entendimento de Fleiner — Gerstasct® Pereira da Silva considera que atualmente
podem apontar-se como centros gravitacionais damdticp administrativa, a relagdo juridica
administrativa, - estabelecida entre dois ou magsites, dada a sua geometria -, e, bem assinmstaaa

de Mario Nigro e Pastori, o procedimento admintatoa Citando Vasco Pereira da Silva, “surgem-nos
claramente duas alternativas principais quanto adomde conceber a dogmatica administrativa: uma
orientacao (que corresponde a do direito alemae)paute da relacdo juridica como conceito central d
Direito Administrativo e que caminha no sentido rdalical ‘subjectivazacédo’ deste, procedendo ao
equilibrio das posicdes relativas dos particulardas autoridades administrativas; e uma outra texial
(correspondente a da referida doutrina italiana faz do procedimento a nova realidade fulcral da
dogmética administrativa, reconduzindo tanto a agda das autoridades administrativas como dos
particulares aos esquemas procedimentais, e pracalt a ‘objectivizacdo’ do Direito Administrativo,
dado que todos esses sujeitos se encontram aareatizconjunto a funcdo administrativa”. CfERRIRA

da Silva, Vasco Manuel Pascoal Diab, cit., Em busca do acto administrativppp. 309 e 310.

"I Designadamente, Mario Nigro e Sabino Cassese PEREIRA da Silva, Vasco Manuel Pascoal Dias,
ob. cit.,, Em busca do acto administrativppp. 307 e 309.

2 Contra, no essencial, veja-se a proposta de Fogitas do Amaral. Cfr. Diogo Freitas do AMARAL,
com a colaboracédo de Pedro MACHETE e Lino TORGAUWSO de Direito Administrativo, 2.2 edicéo,
Vol. I, Almedina, Coimbra, 2011, pp. 259 a 261.

3 Cfr. PEREIRAda Silva, Vasco Manuel Pascoal Dieb, cit., Em busca do acto administrativpp.. 302.
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a ator principal da cena publiéa concedendo-se atualmente essa centralidade,
designadamente, ao procedimento administrativounasslo o0 protagonismo da
concertacdo e coordenacdo de papéis entre o p@bbgorivado, alcangando assim um
lugar cimeiro na dogmatica e atuacdo administrativa

O sentido do procedimento administrativo atual séaconforma mais com o
sentido vertido na era classica, considerado aperas uma das muitas pecas que
compunham @uzzlegerador da decisdo administrativa, ou seja, dad@tanistrativo.

Partindo da construcdo propugnada por Vasco Petaiilva, o procedimento
administrativo constitui um “meio de defesa dosvamibs perante a Administracao
Publica (...) no quadro de relacdes juridicas adrmatigas™”,

Os principais intentos que a regulacdo do procadimnadministrativo deve
considerar imbricam-se com o0s principios disciploras do nosso ordenamento
juridico-administrativo.

A primeira pretensdo que destacamos assenta nanld@cicia ou tarefa de
protecdo dos direitos dos particulares, e bem assinincentivo de participacdo dos
mesmos em questdes que 0s convoquem diretament&r@e nos mostra Joaquin
Tornos Mas, “por um lado, o procedimento é umadtingfio ao servico da garantia dos
direitos e interesses dos administrados e, popoétum mecanismo de participacédo
dos cidadaos e das entidades interessadas, pdigucano interesse geral em sede
administrativa®®,

Sob a égide constitucional, especificamente, agaloa regulacdo prevista no
artigo 267.°, da CRP, o procedimento administratieverd, igualmente, garantir a
racionalizacdo dos meiagtilizados pelos funcionérios e servi¢cos publicus respeito

" Apesar da transformacéo de paradigma, a impoaatwiato administrativo continua a ser notavel no
atual contexto juridico-administrativo. Conformesetva Sérvulo Correia, “apesar de assistirmos iass d

de hoje a uma diversidade dos modos de condutanadirativa, com perda de peso relativo do acto
administrativo, ninguém minimamente conhecedorrdabdades ousara negar que este é ainda, de longe,
em Portugal como nos ‘sistemas de Direito Admiatsto’, a forma mais utilizada no exercicio juriglic

da funcdo administrativa”, Sérvulo CorreggudDiogo Freitas do MARAL, com a colaboracao de Pedro
MACHETE e Lino TORGAL, Curso de Direito Administrativa..p. 259.

'S Cfr. PEREIRAdA Silva, Vasco Manuel Pascoal Diab, cit., Em busca do acto administrativpp.. 378.

Em sentido diverso, defendendo uma nogéo procésisualo procedimento administrativo, veja-se a
posicdo de Freitas do Amaral. Citando o Autor, ocpdimento administrativo constitui a “actividade
administrativa, sobre cada assunto, comeg¢a nunrngietedo ponto e depois caminha por fases,
desenrola-se de acordo com um certo modelo, avaglgapratica de actos que se encadeiam uns nos
outros, e pela observancia de certos tramites,edascformalidades e certos prazos, que se sucedem
numa determinada sequéncia”. CfREFFAS do Amaral, Diogo, com a colaboracédo de Pedro Mache
Lino Torgal,ob. cit, Curso de Direito Administrativa.., p. 322.

6 Cfr. Joaquin DRNOSMAS, «La simplificacién procedimental en el ordenamesgpafiol»Revista de
Administracién Publican.® 151, (2000), p. 44.
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pelo principio da boa administracdo, recentemeptgemplado na nossa nova lei
procedimental administrativa, no artigo 5.

O texto da lei do procedimento comum deve, outnosprimar pela clareza e
objetividade para que, desta forma, se alcancemsddsc administrativas mais
transparentes, capazes de revelar com maior poeeissua intencdo ultimae., a
prossecucdo do interesse publico.

A Ultima pretensdo que o procedimento administoatieve perspetivar, merece
todo o nosso realce, prendendo-se a mesma com essigade de diminuicdo da
burocracia do aparelho administrativo. A prolixaagudade de procedimentos
administrativos que se foram desenvolvendo ao lalegbes ultimos anos despoletou a
sua burocratizagédo e inerente complicacdo, advitedse facto um pesado corolario
para os cidadaos que se relacionam quotidianancentea Administracdo Publica: o
desvanecimento da vontade particular em comunicar ¢ ente publico acerca de
eventos da sua vida, do foro privado ou empresarial

Como destaca Marta Portocarrero “deixa de se salthy comeca e acaba cada
procedimento; o proprio procedimento € desdobrafdseado em decisdes intermédias;
ou entdo considerado autonomamente, mas inseriga cadeia derocedimentos de
procedimentospara conduzir finalmente a um resultado globaleéndivo... e o
particular perde-se na trama de organizacoes, giroeatos e actos, quando pretende
apenas que a administracdo permita certa activityadprove certo projecto, Ihe
conceda determinado beneficid”

Na esteira de Maria Manuel Leitdo Marques, quetaleara a “a urgéncia de
levar a simplificacdo aos licenciaments” a simplificacdo da panédplia de
procedimentos administrativos criados e desenvadvidno novo paradigma

administrativo afigura-se, por isso, imperativa.

2. PRINCIPAIS INFLUENCIAS INTERNACIONAIS NO NCPA

" No Cédigo do Procedimento Administrativo de 19@brévante, “CPA de 1991”), este intento
consubstanciava-se no artigo 10.°, com a epidPafe;ipio da desburocratizagdo e da eficiéncia.

"8A (ltima parte da afirmacéo deixa patente a preagiip da Autora, relativamente & possibilidade de se
beliscar o contetddo do direito fundamental de tiade de iniciativa econémica, previsto no artig®,61
da CRP, na vertente da liberdade do particulafainigma atividade de cariz econémico, uma vez que
quando se verificam dificuldades para aceder armigtada atividade econdémica, frequentemente por
questdes ligadas ao licenciamento, o particulare pedignar-se com as mesmas e perder o espirito
empreendedor.

9 Cfr. PORTOCARRERQ Marta, ob. cit, Modelos de Simplificacdo Administrativa, A confeién
procedimental.,.p. 20.

80 Cfr. MARQUES Maria Manuel Leitdoob. cit.,Servico Puablico, ., p. 66.

26



De acordo com os comentarios tecidos por Rui Maclaeerca do espirito
imbuido no CPA de 1991, o Autor assinala que o mesin“elaborado, entre os anos
oitenta e noventa”, em que “o tipo de Administra¢&itblica e de atividade que se
pretende regular era basicamente o da Administrdedautoridade, em que a entidade
publica constituia uma potencior persona face amtscplares®’, detetando um certo
conservadorismo do diploma.

Na senda do CPA de 1991, o NCPA manifesta a intedgdarredar a linha
classica que considerava o procedimento adminisirabmo “a zona reservada da
Administracdo Publica onde o particular ndo sabe) tem que saber o que se pa¥sa”

Decorridos quase 20 anos da revisdo de fundo adalizo CPA de 1987

impunha-se uma atualiza4ce adaptacdo de preceitos, em virtude das alteracde

81 Cfr. Rui MACHETE, et al, - «Procedimento administrativo. Conceito, Amleittuncdo (no Projeto do
Cdédigo)»,ob. cit, Projeto de revisdo do Cddigo do Procedimento Adstriaiivo, Coléquio.,.p. 11.

8 Assim, REBELO de Sousa, MarceloAdministracdo publica e direito administrativo enoriigal,
A.A.F.D.L., Lisboa, 1992, p. 73.

8 Revisdo legislativa introduzida através do Dectatiolem diante, “DL”) n.° 6/96, de 31 de janeiro.

8 A questdo de saber se esta atualizacdo mereeidagéo de um novo cédigo ou se, pelo contrario,
bastaria uma revisao legislativa do CPA de 199, reéine consenso. Recorrendo ao entendimento de
Rui Machete, o Autor afirmou, ainda antes da palgo do NCPA, que “a revisao que agora se propde a
discussdo publica visa introduzir melhorias suliséas e inovagfes, mas ndo fazer um diploma
totalmente novo: o seu objetivo € dar mais um passma longa caminhada de progressivo
aperfeicoamento”. Cfr. Rui McHETE, et al, - «Procedimento administrativo. Conceito, &mbituncao

(no Projeto do Cdadigo)»pb. cit, Projeto de revisdo do Cédigo do Procedimento Adstraiivo,
Coloquio.., p. 16. Comungando com a proposta precedenteoMdaaso de Almeida elucida que “na
revisdo do CPA, nao se partiu em busca de outraelo® ou modos de abordagem, para a construcéo de
um novo CPA. Pelo contréario, partiu-se do CPA gxistie, da sua estrutura e do contetdo dos artigos
gue o integravam, para proceder a sua revisao, imgfEuzindo as modificacdes que se afiguravam
pertinentes”. Cfr. Mario Aroso de LAMEIDA, et al, «Nota de apresentacdo ao novo Codigo do
Procedimento Administrativo»,ob. cit, Comentarios ao Novo Cddigo de Procedimento
Administrativa.., p. 37. Serenando e resolvendo o impasse, a .Ped2i2014, de 11 de julho veio
conceder autorizacao legislativa para a realizaghama nova lei do procedimento administrativo, que
resultou no DL n.° 4/2015, de 7 de janeiro. No pmpreambulo do NCPA, é referido que apesar do
NCPA néo ter consubstanciado “um corte radical co@odigo do Procedimento Administrativo (...) as
solucdes propostas para institutos tdo importaredireito administrativo, como sejam o regulamento

0 ato administrativo, eram de tal forma inovatégas se estava perante um novo Codigo”. Em jeito de
concluséo, diremos que mais importante do que apara NCPA deveria ser entendido como uma nova
lei de procedimento comum ou, simplesmente, serider@velar-se apenas numa lei (apesar de nova) de
revisdo, sera, certamente, mais importante anabsaralteracbes preconizadas pelo mesmo, que
interessam destacar para a tematica em pauta. dedesnte, sufragando o entendimento de Pedro
Gongalves, consideramos queplos do NCPA, - & semelhanca do pretérito, norteado peldelo de
administragdo de tipo francés -, se concretizantegiacdo de preceitos com relevancia pratica, guer
nivel do funcionamento interno da Administracao IRab quer a nivel externo, no relacionamento com
0s particulares. Assim, o Autor destaca “a grand@ria das disposicdes que nele se acolhem pretende
resolver problemas praticos, da vida da Adminiétwalublica e dos cidaddos e do relacionamento entre
aguela e estes: basta pensarmos nas regras shin@omamento dos érgaos colegiais, os impedimentos
as conferéncias procedimentais, a audiéncia deses#ados, o acesso a informacdo procedimental, a
fundamentacdo ou a revogacdo dos atos administsatiCfr. Pedro GNCALVES, et al, «Algumas
alteracbes e inovacgbes ‘cientificas’ no novo Coédidm Procedimento Administrativo»gb. cit,
Comentarios ao Novo Cédigo de Procedimento Admatigo..., p. 46.
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legislativas, entretanto ocorridas, tanto no cdotexacional, como no panorama
europeu.

As alteragbes plasmadas no NCPA refletem ndo mafla€ncias oriundas de
outros ordenamentos juridico-administrativos namgnassim como da UE. N&o tendo
a pretensao de indicar todas as alteracdes codsagrdestacaremos, a breve trecho,
alguns institutos juridicos que encerram no seiriggpesse acervo internacional.

Uma das influéncias de origem alema inseridas n®AConcretizadoras do
fendmeno da simplificacdo procedimental a partirudea perspetiva inter organica,
respeita ao auxilio administrativo, previsto noigart 66.°, do NCPZ. Este
consubstancia-se no pedido especifico de ajudali@upelo 6rgdo competente (o que
sera auxiliado) para a deciséo final de um cerbegatimento administrativo, a outros
entes publicos organicds (os que irdo auxiliar), através de investigacoes,
disponibilizacéo de recursos humanos ou meiosaéghi

Por outra parte, a letra do NCPA inspirou-se iggite no modelo anglo-
saxonico, desde logo, tendo em conta o plasmadeuno.® 2, do artigo 57.°, que prevé,
no ambito dos acordos endoprocedimentais, a pbdaie de realizacédo
contratualizada de “audiéncias orais para exerciciocontraditorio entre sujeitos
privados que pretendem uma certa deciséo e agye¢ese lhe opdem”, constituindo
este excerto um demonstrador claro da gradual uabeda Administragdo Publica a
participacdo dos cidaddos. Na linha anglo-saxéamrasenta-se igualmente a tentativa
de distanciamento do 6rgéo decisor relativameiristeucao procedimental, consagrada
no n.° 2, do artigo 55.°, do NCPA.

As influéncias francesas séo varias, ou ndo fo3d€PA, na senda do CPA de
1991, um seguidor do modelo administrativo europeel, tipo francés. A titulo

exemplificativo, destaca-se o consagrado no ndolartigo 176.°, do NCPA, que se

% Este instituto juridico foi inspirado na figura Amtshilfe i.e., assisténcia, que vigora no ordenamento
juridico-administrativo alemamaximeno direito processual.

% Esta complementaridade organica é gizada por RuarEs Lanceiro como uma manifestacdo do
principio geral da cooperagao leal, principio gneoatra suporte em varias disposi¢des constituspna
tais como o n.° 2, do artigo 267.°, 0s ns.° 1do2artigo 266.°, para expressar a sua perspetjetivista

e o n.° 1, do artigo 268.°, para corroborar a suspetiva subjetivista. Nas palavras do Autor, Ugilio
administrativo € um mecanismo de cooperacdo, ndextn do procedimento administrativo, entre
pessoas colectivas e respectivos érgaos, na pugssedo interesse publico, da eficiéncia e eficacia
administrativas”. Cfr. Rui TavaresaANCEIRO, et al, «O auxilio administrativorgb. cit, Comentarios ao
Novo Cdadigo de Procedimento Administrativpp. 326.

87 Note-se que a letra do artigo 66.°, do NCPA, ogrestora do auxilio administrativo, ressalva os 6sas
em que a lei imponha a intervencdo de outros Org@oprocedimento”. Por essa razdo, o auxilio
administrativo s6 se aplica quando ndo exista umngacao legal de auxiliar.
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refere a instituicdo da necessidade de habilitdegal especifica para a execucao
coerciva de atos administrativos.

A tendéncia de simplificacdo administrativa, firmada D$? é prevista
timidamente no NCP®, através de algumas manifestacées que a carateipao é o
caso concreto do “balcéo unico eletronico”, previsd seu artigo 62.°. Porém, o NCPA
ainda ndo consagrou expressamente o fendomeno daifismgdo administrativa
perspetivado como principio geral, que a Adminggtoa Publica deve respeitar no
desenrolar do procedimento administrativo, quemigel interno, quer ao nivel externo,
na sua relacdo com os particulares.

Nos pontos que se seguem, procederemos a umaeamnss disposicoes

inovadoras do NCPA, consagradoras de manifestaigdsisnplificagcdo procedimental.

3. A BoA GOVERNAGAO CONCRETIZADA NA BOA ADMINISTRAGAO

Conforme temos vindo a avancar, 0 modelo publicoiaidtrativo atual tem
sido objeto de uma nova compreensao que se identiim a tendéncia publica para a
concretizacdo da ideia deéw public governanée Vasta € a doutrina nacional e
europeid’ e, bem assim, organizac8es internacionais quevitétho a desenvolver este
tema, analisando igualmente os ambitos concretoaptieacdo deste fendmeno no

contexto da Administracdo Publi¢a

8 O ordenamento juridico portugués procedeu & tomigdio da DS, através do DL n.° 92/2010, de 26 de
julho. As suas diretrizes reguladoras achavama@&np, ausentes da lei do procedimento administrativ
de 1991.

8 Vasco Pereira da Silva deteta a auséncia de ili§pssbasicas que deveriam constar da lei do
procedimento administrativo, como o direito adstabs 6rgdos administrativos de redigir os pedidos
dirigidos a Administracado Publica, na lingua dostidatarios. Assim, Vasco Pereira davg, et al, -

«O Procedimento Administrativo»pb. cit, Projeto de revisdo do Cdédigo do Procedimento
Administrativo, Coléquio., p. 81.

% De acordo com o Livro Branco da Governanca Eusoplei 2001, o termo governanca diz respeito a
“um conjunto de regras, processos e praticas queardiespeito a qualidade do exercicio do podeved ni
europeu, essencialmente no que se refere a reglatede, transparéncia, coeréncia, eficiéncia e
eficicia”. Cfr. Comissdo das Comunidades Europ&i@8l. COM (2001) 428 final, Bruxelas, de 25 de
julho de 2001, p. 8. [Consultado em 27 de outubre @015]. Disponivel em: <
http://www.laicidade.org/wp-content/uploads/2006/@3governanca-2001.pdf>.

1 H. George Frederickson elucida que “the concemfovrnance is freighted with values, values often
stated in ways that imply that certain things andarstood and agreed-upon when, in fact, they are n
Some approaches to governance as public admimstregnds to wrap together anti-bureaucratic and
anti-governmental sentiments”, atribuindo, por jss0 conceito deew public governangaum sentido
normativo de “dever-ser”. Cfr. H. Georg@HbERICKSON «Whatever happened to public administration?
Governance, governance everywhere», in The OxfaaddHook of public administration, edited by
Ewan Ferlie, Laurence E. Lynn JR., and Christopbaiitt, Oxford University Press, Oxford, 2007, p.
289.
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Segundo Pedro Goncgalves, “a ideia comporta agendade reflexdo e de
proposta de medidas que visam promover a ‘boa gag@o’ da organizacdo em
analise® numa légica de assuncéo publica de critérioszespde serem aplicados nos
diversos contextos da sua atuacdo, com vista a@ateo melhoramento da estrutura
administrativa. S6 que este melhoramento néo vairségagonizado pela Administracao
Central, ou ndo estivéssemos na era do Estado &legubu de Garantia, que se vai
limitando a coordenar e organizar os sujeitos pablie privados, assim como as
organizacdes, operando como um Estado “minimo”’o@o procura, neste sentido,
constituir um poder que convoca e unifica variasdades nacionais e internacionais,
orientadas na sua acado para os resultados, fundoren red?®.

Um ambito de aplicacdo pratico do fenomeno em pagare-se, pois, nas
tendéncias administrativas que tém conduzido a Adtnacdo Publica a adotar uma
gestdo autonoma e eficiente na sua atuacdo, esdolhaeios para a obtencédo de
resultados.

Esta aplicacdo prética daew public governancex gestdo autonoma da
Administracdo Publica tem ndo raras semelhancas amiro movimento,
particularmente, com wew public managemeéfit desenvolvido a partir dos anos 80, do
século XX, maxime no Reino Unido. Numa ldgica de modernizacado dauinéa
administrativa, sdo pensados e desenvolvidos iostate eficiéncia e eficacia que,
numa oOtica procedimental, propdem uma acdo admahist mais racional e mais
célere, assim como se promove a desmaterializagdoprbcedimentos através do
recurso aos meios eletronicos para que os procathsiee tornem mais agilizados.

Os agentes e funcionarios da Administracdo Pulleaem, portanto, agir e
decidir de acordo com critérios de racionalidade.

Com efeito, consideramos que também o principidoat administracdo deve

ser convocado para esta andlise, pela razdo debsear com a boa governagdo, na

92 Cfr. Pedro ®NCALVES et al, «Ensaio sobre a boa governacéo da administragiéiia», ob. cit, O
Governo..., p. 9.

% No sentido de considerar o conceito de governantenciador da dispersdo de poder e, bem assim,
concretizador da ideia de partilha de responsaltiéd, tanto no contexto nacional, como no panorama
internacionalyide DIAS, José Eduardo Figueiredo eIZEIRA, Fernanda Paul&Nogbes Fundamentais de
Direito Administrativg 2.2 edi¢do, Almedina, Coimbra, 2010, p. 33.

% O new public managemenbnsistiu num movimento potenciado pelo governaiberal britanico de
Margaret Tatcher, - entre 1979 e 1990 -, que todrao ambicdo adaptar a Administracdo Publica aos
novos tempos, através,g, da elaboracdo de planos estratégicos, da pramdedprivatizacdes de
determinadas atividades, da prestacdo de servigbkicps através do mercado. C8ILVA, Suzana
Tavares da, - «O Principio (fundamental) da efitiggn 11l Encontro de Professores de Direito Public
(2009). [Consultado em 1 de outubro de 2015]. Dispa em:;
<http://www.estig.ipbeja.pt/~ac_direito/Suzanal@pd
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medida em que possibilita a inculcacdo de uma remfura administrativa. Este
principio, para além de dever identificar-se comcogerios supra mencionados, de
pendor organizatorio, deve igualmente incluir urele@vante feicdo juridica. No plano
do procedimento administrativo, o principiendamentalda boa administrac&ha
muito que é estudado pela doutrina mundial, sobeepela doutrina italiana que o
imbrica com o “bom andamento do procedimetfto”

Como enfatiza Guido Corso “il buon andamento riassuanticipandoli, i
concetti di economicita ed eficacia che ai sendiadéegge sul procedimento
amministrativo devono informare [|'azione amminitta e che, assieme alla
efficienza™®’.

A afirmagdo anterior permite reconhecer o vinculldodico existente entre a
boa administracédo e a eficientigelacdo dialética’}, reconhecendo-se o seu valor na
prossecucdo do interesse publico.

Porém, as dificuldades de sistematizacdo desteipignndo sédo raras, sendo
muitas vezes promovidas por Autores que utilizam folena indiscriminada a
denominagcéo de eficiéncia e de boa administragdo

O principio da eficiéncia, tipico do dominio econdm orientado para 0s

resultados, foi alvo de um processojakgdificacdo pela Administracdo Publica, tendo

% O principio da boa administracdo foi pioneiramemsitivado na Carta dos Direitos Fundamentais,
redigida em 2000, pelo Conselho Europeu de Nicguieiddo forca juridica vinculativa com a entrada
em vigor do Tratado Reformador ou Tratado de Liskoa2009. O n.° 1, do artigo 41.°, da Carta versa:
“Todas as pessoas tém direito a que os seus asssejam tratados pelas instituicbes, érgaos e
organismos da Unido de forma imparcial, equitativaum prazo razoavel.”. [Consultado em 5 de julho
de 2015]. Disponivel em:
<http://eurlex.europa.eu/legalcontent/PT/TXT/HTMIw2URISERV:133501&from=PT>.

No texto principal analisar-se-4 o principio da baministracdo entendido como um principio geral de
Direito Administrativo. Varios sédo os Autores queegtionam a sua natureza juridica, uma vez que a
mesma pode ser perspetivada sob diversos pontasside nomeadamente, como principio geral de
direito administrativo, como dever juridico, comiceito subjetivo ou como obrigacao juridica publica
Assim, FONCE SOLE, Juli, et al, «El derecho a una buena administracion: Deredhurastrativo y lucha

en pos de una buena gestién publicaxCamentarios a la ley 26/2010, de 3 de Agosto, dgnrén
juridico y de procedimiento de las administraciopéblicas de Catalufissob a coordenacdo de Joaquin
Tornos Mas, Madrid, lustel, 2012, p. 232.

% Cfr. Corsq Guido - «La Costituzione italiana negli studidiitto amministrativo» Rivista di Diritto
Costituzionale, (1999), pp. 129 e 130. [Consultado em 7 de oututbeo2015]. Disponivel em:
<http://www.gruppodipisa.it/wp-content/uploads/2003rdc_1999 0634.pdf>.

7 Cfr. Corsq Guido,ob. cit - «La Costituzione italiana..., pp. 129 e 130.

% Nas palavras do Professor Mario Spasiano, “Congefaito cenno, il buon andamento & stato oggetto
di una interpretazione volta ad enfatizzarne la sakenza di strumento destinato a migliorare il
rendimento dell'apparato pubblico, in cio assingilal criterio di efficienza dell’operato della puicha
amministrazione”. Assim, B\SIANO, Mario R., - «ll principio di buon andamento: daétagiuridico alla
logica del risultato in senso giuridicdus Publicum network review, (2011), p. 13. [Consultado ene7 d
outubro de 2015]. Disponivel em: <http://www.ius-
publicum.com/repository/uploads/11 07 2011 11 4&skBpo IT.pdf>.

% Cfr. ReBELO de Sousa, Marceldicdes de Direito Administrativ&/ol. I, Lisboa, 1999, p. 114.
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sido objeto de analise juridica nos ultimos anoseQ entendimento e importancia na
ordem juridica ndo configuram, porém, consenso.

Por um lado, este principio € compreendido somenima perspetiva
organizatoria, enquanto que, por outro lado, déesga de um segundo entendimento
que realca o seu sentido material ou substancial.

Relativamente ao ponto de vista organizatorio, incfpio da eficiéncia € tido
como potenciador da desburocratizacdo e transpar@agrocedimentos, constituindo
um parametro para a Administracdo Publica na “comégdo do procedimento
administrativo™®.

Esta € a interpretacdo que decorre da nossa Barfuentalmaxime do n.° 2, do
artigo 267.°, em que se positiva um imperativofa#éacia no ambito do procedimento
administrativo e da decisdo administrativa, daindo artigo 268.°, em que se promove
a racionalizacdo dos meios a utilizar pela Admiaggio Publica, e bem assim, era a
construcdo tedrica considerada no CPA de 1991 eunoagigo 10.°, que tinha como
epigrafe, Principio da desburocratizacéo e daéefita

Estes principios eram ajuizados numa vertente pmtrfuncional, ao servico
da “concretizacdo do principio da celeridade, danemia e eficiéncia das decisdes
administrativas (consagrado como principio procedital, sob a epigrafe ‘dever de
celeridade’, no art. 57.° do C6digt" ndo incidindo sobre a atuacdo administrativa.

O principio assim sistematizado nao é erigiveltwdm a padrdo de decisao,
nao sendo objeto de controlo jurisdicional, confaguao-se como um principio que tem
como principal destinatario o legislador.

Por seu turno, a compreensao do principio da afi@éno seu sentido material
promana da abordagem realizada pelo Direito dandBieadamente, tendo em conta o
artigo 41.°, da Carta dos Direitos Fundamentait/mido Europeif? Neste ambito, a
natureza juridica do principio é perspetivada derdtc com um ‘“critério de

juridicidade”, materializando-se num dever juridigoe tera de ser cumprido pelos

190 Cfr. OLIVEIRA, Mario Esteves de, GNCALVES, Pedro e RcHECO de Amorim, J, Cédigo de
Procedimento Administrativo, comenta@? edi¢édo (reimpresséo), Coimbra, 1999, p. 132.

101 Cfr. OLIVEIRA, Mario Esteves de3ONCALVES, Pedro e RcHECO de Amorim, J, ob. cit., Cédigo de
Procedimento.. p. 131.

192 Carrillo Donaire desvaloriza esta positivacédoeddendo que a Carta dos Direitos Fundamentais da
Unido Europeia foi pouco inovadora, plasmando séenpremissas que ja tinham sido sublinhadas nos
Tratados e na jurisprudéncia. Neste sentidde CARRILLO DONAIRE, Juan Antonio.,et al, «Buena
Administracién, Un Principio, un Mandato o un Dédrecubjectivo?»eb. cit, Los Principios Juridicos

del Derecho Administrativa,, p. 1145.
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orgaos administrativos, - através da observancjzideipios e regras juridicas -, com o
objetivo de obter a boa decisédo do ponto de vistatéresse publico.

Como em guase todas as divergéncias doutrinaisjdies pela defesa acérrima
e, por vezes radical, de uma determinada linhaglerentacdo, diriamos que a melhor
opcao sera a procura e desenvolvimento de um emtentb, de cariz doutrinal, dito
mitigado, que proporcione um abrandamento ou sae&@ dos argumentos mais
radicais das diversas teses e 0s convirja numantage moderada e mais facilmente
aplicavel no sistema juridico de cada ordenamemitdi¢o.

No trilho da doutrina de Mario Aroso de AlmeidaAotor preconiza que a boa
administracdo devera “resultar do equilibrio erdee exigéncias de eficiéncia e as
exigéncias de juridicidade que sao préprias devig@ constitucionalmente adequada,
em funcao de ingredientes democraticos, partisipate axioldgicos™.

Foi neste enquadramento tedrico que o NCPA congagim seu artigo 5.°, o
principio da boa administracdo. A positivacdo destecipio, apesar de ndo dever ter
sido uma tarefa facil para o legislador, e ndorasemta de criticas, €, do nosso ponto
de vista, de louvar, pelo facto de permitir o adeanento da divergéncia doutrinal
relativamente ao entendimento do sentido do primalp boa administracéo e de ter,
simultaneamente, reconhecido ao principio da efit@uma importancia no plano da
atuacgédo e atividade da Administracéo Publica.

Da interpretacdo da letra do preceito decorre gddmainistracdo Publica deve
procurar prosseguir o interesse publico para camnlecfo concreta e individual,
elegendo a melhor solugdo para a resolugdo do mesmeelhor solu¢do devera ser
aferida de acordo com os “critérios de eficiéne@nomicidade e celeridad&”

Mario Aroso de Almeida adverte para a necessidadgvdcar, em unissono, 0s
artigos 4.° e 5.°, do NCPA, para a concretizacagmtrcipio em pauta. O Autor
esclarece que apesar da verificacdo de uma “temg@oéntretece a uniao da eficiéncia
e a prossecucdo do interesse publico, estes doesetém de conformar em
simultaneo a ideia de boa administracdo, - embéma raras vezes seja categorico
ajustar os “valores tendencialmente conflituantgsdra que a mesma conceba todas as

dimensdes possiveis e enquadraveis, nomeadamaetitejto a tomada de decisbes em

193 Cfr. AROSO de Almeida, MarioTeoria Geral do Direito Administrativo3.2 edicdo, Almedina,
Coimbra, 2015, p. 68.

1% De acordo com o disposto no n.° 1, do artigopd®MNCPA: “A Administracdo Publica deve pautar-se
por critérios de eficiéncia, economicidade e cdbde”.
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prazo razoavel, a protecéo da confianca e da howfé@mbito de um Estado de Direito
Democréatico como 0 noss$a

Carla Amado Gomes apresenta uma atitude mais megicafirmando que o
artigo 5.2, do NCPA pressupde uma “certa oscilag@ce uma visdeconomicistada
boa administracdo - com a referéncefiaiéncig no artigo 5°1 - e uma vis@uridica -
que é a da jurisprudéncia europeia e da Carta dastdd Fundamentais (com a

referéncia &eleridade..)” 1%

, ndo prevendo expressamente na sua letra, digit®s
reflitam a “formula do ‘processo equitativo’ comiotese de pretensdes procedimentais
de natureza (...) temporal.§.,direito & decisdo em prazo razoavel”

A Autora nota, por isso, que o legislador do NCR:vatia ter assinalado na
letra do artigo 5.°, o direito a decisdo em prazmavel, pois deste modo permaneceu
duvidosa a questédo de “saber se o controlo da adaguemporal do procedimento é
um problema dgestdo de eficiéncia que os tribunais administrativos ndo podem
controlar -, ou se é um problema ideneidade do momento da decisdo em face da
pretensdo contextualment@actica, juridica e temporalmente) consideradpe 0s
tribunais podem aferit®®, assim como ndo se mostra isenta de duvidasiagdistentre
eficiéncia e boa administracéo.

Segundo Jorge Pereira da Silva, a positivacdo mhcipio no NCPA, assenta
numa tremenda imprecisao da letra do preceito qagiya um “direito aglutinador — e
nao um principio”, ndo constituindo uma inovacdmsnmao invés um “principio
retérico™.

Por seu lado, Vasco Pereira da Silva considerdagizeandado bem o legislador
se tivesse cristalizado na letra da disposicad lega “ ‘clausula aberta’ em matéria de

direitos procedimentais”, e outrossim se tivesseavipto “as ideias de confianca, de

1950 Autor explica que no artigo 5.2, do NCPA “estésente a dimens&o da eficiéncia da Administracao,
pois ndo é boa a administracdo que, embora noitegpalas exigéncias formais que o ordenamento
juridico Ihe imp&e, ndo assegure a eficiente sa#af das necessidades postas a seu cargo; e a&@imen
do respeito pelos direitos e interesses dos phates) que também deve ser vista como uma das
dimensdes da boa administragdo num Estado de @ueitnocratico, na medida em que também nao
deve ser qualificada como boa a administracédo epmbora sendo porventura eficiente na prossecucao
dos seus fins, o faca sem observancia das exigéacia o ordenamento juridico lhe impde e, em
particular, daquelas que decorrem do dever de itespelos direitos e interesses dos particulares”.
Assim, ARosode Almeida, Mariopb. cit., Teoria Geral do Direito.,.pp. 73 e 74.

1%¢Cfr. GomEs, Carla Amado - «A ‘boa administracdo’ na revis@QPA: depressa e bem...». (2013).
[Consultado em 8 de outubro de 2015]. Disponivekemttp://www.icjp.pt/debate/4268/4337>.

197 Cfr. GoMmEs, Carla Amado -eb. cit, - «A ‘boa administracéo’ na revisdo do CPA....

1% cfr, GomEs, Carla Amado -eb. cit, - «A ‘boa administracéo’ na revisdo do CPA....

199 Cfr. Jorge Pereira dBiLVA, et al, - «<Ambito de aplicacdo e principios gerais ngeimde revisdo do
CPAx,0b. cit, Projeto de revisédo do Codigo do Procedimento Adstiiaiivo, Coloquio.,.p. 67.
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transparéncia, de prevencéo e precadtddd Autor reforca a sua desilusdo quanto ao
artigo 5.°, do NCPA, por o mesmo ndao mencionar digddEuropeu de Boas Condutas
ou de Boas Préticas Administrativds

Diriamos, em sintese, que o caminho esta tracade,lomge de terminar. A
solucdo merece destaque por se relacionar com gmgtos de simplificacdo da
Administracdo Publica, que configura a tendéncia Administracdes Publicas do
século XXI, que também tém como escopo a escolmetfzor decisdo — em tempo (util
—, tendo em conta a prossecucédo do interesse puiniiento de resto veiculado noutros
preceitos, como sejam o artigo 56.° e 59.°, do NGRa#Ra, porém, o afino, o apuro, que
advira certamente das futuras intervencgfes leyisgtatque procedam a revisdo do
preceito.

4. O PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO ELETRONICO

O agir administrativo pode concretizar-se, atuabmesiravés da via tradicional,
em que impera o relacionamento presencial (ou eport papel) entre 0s entes
publicos, assim como entre estes Ultimos e oscpéates, podendo engendrar-se,
outrossim, uma outra via de relacionamento, acelata 2 A via eletrénica tem assim
como proposito estabelecer uma linha ou rede pgidbda de comunicacdo que
aproxima os particulares da maquina administrétiva

Este recurso por parte da Administracdo Publica raems eletronicos, diz

respeito a mais uma aplicacdo préatica da ideiacagen no ponto anterior, de boa

10 Cfr. Vasco Pereira dalLVA, et al, - «O Procedimento Administrativoeb. cit, Projeto de reviséo do
Cadigo do Procedimento Administrativo, Coloquigp..76.

111 cfr. Comissédo Europeia, 2000. O Cédigo EuropeBate Conduta Administrativa. [Consultado em 29
de outubro de 2015]. Disponivel em: < http://emeareu/transparency/code/_docs/code_pt.pdf >.

112 Note-se, que a via por exceléncia de relacionasnemtre a propria Administracéo Publica e entra est
e os particulares, continua a ser a presenciaénP,druto da importancia crescente dos meios eliené

no quotidiano dos 6rgéos publicos e, bem assimrelacionamento destes com os cidaddos, o NCPA
veio preceituar disposicdes que potenciam essaagiio, para que de forma gradual estes se tornem
democratizados a todos os cidadaos, propositotgatr@nte ainda se revela irreal.

13 De acordo com o entender de Diogo Freitas do Almamea importante funcéo da lei do procedimento
comum €, precisamente, a promogao dessa aproxintesdsujeitos da relacao juridica procedimental.
De acordo com o Autor, “um bom cddigo de processwigso ndo € apenas mais um diploma legal,
destinado a regular em termos claros e uniformesodo de actuagdo da administragdo publica: é
sobretudo um documento precioso onde se institgemreraliza, fazendo dos subditos cidadéos, a
audiéncia dos interessados antes da tomada débelecisilaterais, a participacdo dos particulares na
elaboracdo das providéncias, gerais ou especiaés,0§ concernem ou 0s podem afectar e, enfim, a
semijurisdicionalizacdo de uma boa parte dos pineattos administrativos, capaz de garantir em novos
moldes a imparcialidade dos 6rgéos que deciderafessa dos direitos das partes e a ponderacadgjust
das decisdes”. Cfr.HEITAS do Amaral, DiogoEstudos de Direito Publico e Matérias Afingol. II,
Almedina, 2004, Coimbra, p. 227.
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governacao, no sentido em que aperfeicoa o canafatenacad'‘estabelecido entre a
Administracdo Publica, cidaddos e empresas. O iobjedeste aperfeicoamento
consubstancia-se na desburocratizacao gradual gaimadadministrativa, promovendo,
desta forma, procedimentos cada vez mais eficiesiteglificadores e mais célefés

O procedimento administrativo eletronico é formado todas as disposi¢des do
NCPA que potenciam e autorizam o recurso aos ne¢ébdnicos para a concretizacao
de uma série de atos ou etapas que culminem comdenisdo final da autoria da
Administracéo Publica. A faceta eletronica do pdimento administrativo, preceituada
no NCPA como via alternativa a via presencial, i@se, pois, no contexto das
politicas de simplificacdo procedimental fomentagato paperless’*®.

O artigo 14.°, do NCPA, inserido na Parte |, no i@ I, apresenta-se como

uma disposicdo completamente inovadtraem qualquer reflexo noutra disposicdo do

114 Este direito dos cidaddos & informacdo por pastédministracdo Publica é demonstrado em nao
raros momentos do procedimento administrativo. hegiresulta no dever do ente publico informar —
através de notificacdo —, os cidaddos e empresasaados meios de defesa existentes perante um caso
concreto, ou informa-los sobre o sentido provaesl slas decisdds., sobre a orientacdo que vai seguir
na decisdo administrativa final. Para este Ultimasoc vejam-se os designados projetos de deciséo,
elaborados pela Administragdo Publica, nas aremitrativa e fiscal, em que esta define o rum@pa

a resolugdo do caso juridico em analise, concedaoslcidadaos e empresas, no ambito administrativo,
direito de se pronunciarem em sede de audiéncidapia® abrigo do disposto nos artigos 12.° e 18a.°
NCPA, e no contexto fiscal, o direito de se defeeneem sede de audigdo prévia, de acordo com o
preceituado no artigo 60.°, da Lei Geral Tributéeim diante, “LGT").

115 A celeridade também se conjuga com a necessidageetisibilidade. O estabelecimento de uma rede
eletronica que liga os diversos intervenientes-gagsrevisivel. Esta previsibilidade tera de seridé de
acordo com o principio da proporcionalidade, pa@acsituacdo concreta. Neste sentido, Maria Manuel
Leitdo Marques destaca uma das medidas que nazgddtenciariam uma cadéncia temporal mais
abreviada, permitindo aos cidaddos uma espera,otaingente delimitada, da decisdo publica final.
Assim, a Autora refere a opcdo dos simuladoresuimentos “que permitam ao promotor do projecto
saber, a partida, o tempo que se deve esperardeelado final, salvo a ocorréncia de incidentes
imprevisiveis ao longo do procedimento”. CfrARQUES Maria Manuel LeitdoServigo Publico, que
futuro?, Almedina, Coimbra, 2009, p. 71.

116 No ambito das administracdes publicas de cadedBsnaximena Europa, tém sido implementadas
varias politicas fomentadoras dpaperless A titulo de exemplo, o governo espanhol aprowsedidas

de “paperless em varios setores da Administracao Publica coorné de obviar o impacto que a crise
econdmica e financeira proporcionou. A Administa¢&iblica paperless implica a informatizacéo e
automacao de procedimentos assim como os regigtivénécos de dados. Cfr. OCDE, Espanha, 2012.
OECD e-Government Studies, Reaping the benefitSd6lin Spain, Strategic Study on Communication
Infrastructure and Paperless Administration, 204.225. [Consultado em 15 de novembro de 2015].
Disponivel em: <http://www.oecd.org/gov/5048889&pdNeste sentido, Luis Vidigal denota outra
vertente do paperlesy que se associa a realidade dos funcionariostutl Administragdo Publica ja
ndo usarem a caneta para assinarem 0S seus parecdegisfes, mas sim recorrerem as assinaturas
eletrénicas. Cfr. Luis MIGAL, et al, «A face oculta da Administracdo PuUblica Eletranie Uma
abordagem sdcio - técnica, Sistemas de Informacgao Organizaciondsli¢cbes Silabo, Lisboa, 2005, p.

3.

117 Jorge Pereira da Silva considera que este praoeite revelar desvantagens praticas, nomeadamente,
a criacdo de uma Administracdo Publica “sem rasto,que ndo ha ninguém com quem se possa falar
cara a cara, a quem se possa pedir uma ajuda ounforamacdo que ndo corresponda a uma ‘questao
frequente™. Cfr. Jorge Pereira &vA, et al, - «Ambito de aplicacéo e principios gerais nggimde
revisdo do CPA»gb. cit, Projeto de revisdo do Cédigo do Procedimento Adstriaiivo, Coloquio.,.p.

69.
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CPA de 1991. Porém, como verifica Miguel Prata Roqutexto normativo em apreco
nao contempla os “comportamentos automatizados moesd, mas somente 0s
“automatismos eletrénico$*®

Quando se alude a informatizacdo do procedimenturéstrativo, observa-se,
por um lado, uma vertente que implica a utilizagés meios eletronicos no desenrolar
de toda a atividade ou atuacdo administrativa, copropdsito de a tornar menos
burocratica, e, por outro lado, uma vertente queefsre a automacdo mecanica do
procedimento, concretizada através de um sisten@@mo®, em que, no fundo, a
capacidade deciséria cabe a um computador e nao funcionario publict’®. Sem
prejuizo dessa auséncia de consagracdo, o Autpd@roma aplicacdo extensiva do
preceito, de forma a regular também esta Gltimeente.

De acordo com a opinido de Miguel Prata Roque, ransformacdo do
procedimento administrativo num procedimento efet@ de comunicacdo e de
decisdo a distancia, ndo sO veio revolucionar afndicas de contacto entre a
administracdo publica e os particulares, como wedasformar o préprio objeto da
atividade administrativa®.

Apesar das muitas vantagens associadas ao procedina@ministrativo
eletronico, ha, todavia, um risco dmirocratizacdo eletronicano caso de esta
alternativa se consubstanciar somente numa “marsposicdo de documentos em
suporte papel para meios digitais de arquivamenta ceproducdo de procedimentos
presenciais, agora informatizadtfs” Destarte, a Administracdo Publica tera de se
regular normativamente de forma a adaptar-se asasnowcissitudes do agir
administrativo, através, nomeadamente, de umaingghed do modo de satisfacdo das

necessidades dos cidadaos e das empresas.

118 Assim, Miguel Prata BQUE, et al, «O procedimento administrativo eletrénicob, cit., Comentarios

ao Novo Cédigo de Procedimento Administrativop. 278. Note-se que ja em 1997, Pedro Gongalves
dava conta deste tipo de atuacdes, nomeadament®@ws atos administrativos informaticos. Porém, a
sua admissibilidade na ordem juridica portuguesdaa¢ objeto de controvérsia.

19 Os problemas associados a esta Ultima vertentdes&éria ordem, nomeadamente quanto a questéo
de saber se a vontade decistria ja deve estarapremie conformada antes da emissdo da atuagéo
mecanica, reduzindo-se assim a discricionariedadeingstrativa. Nestes casos os conceitos juridicos
utilizados nao devem levantar duvidas de interpéeta Cfr. MAsuccl, Alfonso,ob. cit, L'atto
amministrativo informatico, ... 223. Outro problema relaciona-se com a questdsabtier a quem se
deve imputar a vontade decis6ria dos atos autoagttizmecanicos.

120 cfr. Miguel Prata RQUE, «O nascimento da administracdo eletrénica nunagespransnacional
(Breves notas a propésito do projeto de revisdedtbgo do procedimento administrativd@publica,
Revista Eletronica de Direito Publico. 1 (20148p[Consultado a 18 de outubro de 2015]. Disponivel
em: <file:///E:/0%20nascimento%20da%20administra% B3 %C3%A30%20eletr%C3%B3nica.pdf>.

121 Assim, Miguel Prata BQUE, et al, «O procedimento administrativo eletrénicob, cit., Comentarios

ao Novo Cédigo de Procedimento Administrativa. 282.
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E imperativo que o ente publico crie formas deraurexdo de dados e registos,
capazes de serem consultados pelos entes publicode, para que essa mesma
informacdo, ja disponibilizada pelos interessadasitro momento temporal ou noutra
reparticdo, ndo tenha de ser novamente solicitatia, vez que esse processo so gera
constrangimentos retardadores da resposta adrativatrEssa pode ser a interpretacao
legal retirada do n.° 2, do artigo 14.°, do NEBAPosto isto, diremos que 0os meios
eletrénicos s6 auxiliardo o desenvolvimento da Bfiogcdo dos procedimentos se nao

“atrapalharem” o regular funcionamento da maquaraiaistrativa.
4.1.0 BALcAo UNico ELETRONICO

O balcéo unico eletrénico constitui uma das commaedes da simplificacdo no
decorrer do procedimento administrat®fosendo conhecido pela sua multicanalidade,
capaz dantegrar diversos servigos.g, comprar uma casa ou registar uma crianga),
através de diferentes meios de supoawelife, voz, presencial), podendo constituir

forma fisica?* ou forma eletrénica.

122 Neste sentido, veja-se também a alinea a), do d@ artigo 61.°, do NCPA.

123 Qutra manifestacdo dos meios eletrénicos no pieedo administrativo relaciona-se com o impulso
procedimental protagonizado pelos particularesvésrado recurso a informatica. De acordo com o
disposto no artigo 104.°, do NCPA, os particulapeslem iniciar o procedimento, através de um
requerimento submetido por telefax ou transmisétoomica, “em qualquer dia e independentemente da
hora”, recebendo, automaticamente, ao abrigo dgoat05.°, do NCPA, um recibo eletrénico, que faz
prova do envio.

124 Os balcdes Unicos fisicos pressupdem a existéleciama unidade administrativa, corporizada num
espago fisico ou dependéncia, onde os funcionpfibbcos atendem pessoalmente os cidad&os, emitindo
e recebendo a documentacéo em papel. Note-se mupleBato, ndo arreda a possibilidade das normas
reguladoras do procedimento administrativo disecgm vias alternativas para o envio dos documentos
em que a Administragdo Publica é destinataria. MsSpsep ADOMA BUIXADE, et al, «Medidas de
simplificacion administrativa. La ventanilla Unicash. cit, Comentarios a la ley 26/2010, de 3 de
Agosto, de régimen juridico y de procedimientoadeddministraciones publicas de Catalufia,p. 353.
Paradigma de um balcéo fisico, no caso portug@ékaja do Cidadao, um espaco fisico que viabiliza a
concentracao de varios servicos. Com o propésitdidea forma tradicional de atendimento, num &alc
fisico, recorrendo também as muitas vantagens quéna da utilizacdo dos meios eletronicos, foi
recentemente lancado em Portugal, mais precisamentéa 19 de novembro de 2015, uma ferramenta
eletrénica que possibilita aos cidadaos, a padiseu telemdvel, a marcacdo do lugar na fila para o
atendimento no balcao fisico. Desta forma, os éidadeservam o seu lugar através da emisséo dassenh
eletrénicas na Plataforma Digital, Mapa do Cidad@bendo nesse momento quantas pessoas estdo a sua
frente. A Plataforma Digital também concede a imagédo do tempo médio que cada cidaddo tera de
esperar para ser atendido pelo funcionario publceriacdo desta plataforma deveu-se a iniciatea d
Miguel Poiares Maduro, Ministro-adjunto e do Degsdwwnento Regional, do XIX Governo
Constitucional (2013-2015). Segundo o entao Miajstio dia da apresentacdo da aplicacdo informatica,
“E a administracéo publica que tem de se orgamizafuncéo do cidad&o e ndo o cidaddo que tem de se
organizar em funcdo da forma como a administra¢ddiqa esta estruturada”. Cfr. Econémico de 19 de
novembro de 2015. [Consultado em 19 de novembro 2M¥5]. Disponivel em: <
http://economico.sapo.pt/noticias/ja-pode-tirarkeepara-ir-a-loja-do-cidadao-a-partir-do
telemovel_235235.html>.
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No que concerne aos balcdes Unicos eletronicoss essumem-se como um
espaco virtual através do qual a Administracdo iPallse relaciona com os cidadaos a
partir de meios eletronicos, proporcionando aoaddds a realizacdo das diligéncias
necessarias e possiveis a distancia de um simptpse.cOs balcbes eletronicos
possibilitam, pois, que 0s servicos publicos saeéimr mais inclusivos. Exemplo
portugués de um balcéo eletrénico é o Portal dadzid?>. Este Portal aglutinou, no
inicio de 2015, o Portal da Empresa e o Portal ddadZio, permitindo
desmaterializadamente que o cidadado proceda cori@g sua empresa, ao registo de
uma marca, a obtencdo de certidées, assim comargiopa 0 licenciamento de
diversas atividades. Estes espacos multisservigagiltuem para a boa gestdo do
procedimento, auxiliando o cidadao interessado esemvolvimento de determinado
projeto, quanto a verificacdo e cumprimento dagéndias necessarias.

Apesar de recentemente positivada na nossa laicdegimento comum, no seu
artigo 62.°, a verdade é que a figura do balcdooualetronico ha muito que néo é
desconhecida do nosso ordenamento juridico, tendoesma sido ja objeto de
consagracdo em diversos regimes juridicos esptiais

Essa constatacdo permite-nos afirmar que “ante® der, ja o era’, nao
existindo, por essa razdo, uma inovagdo em quensegssario um estudo aprofundado
e exaustivo sobre o seu papel e importancia.

Entendimento inequivoco sera considerar que a awiago balcdo Unico
eletronico teve como principal intencdo a unificag@ cooperacdo de servigos,
permitindo que os procedimentos decorressem deforme integrada, no sentido de
evitar uma cansativa procissao dos cidadaos, @etigo em reparticdo, - muitas vezes
por razbes de incompeténcia organica do servica pampratica daquele ato ou
formalidade, vicissitudes irrelevantes para o comummem médio, sempre que

necessitassem de satisfazer as suas pretéf{sdes

12Cfr, Portal do Cidaddo. [Consultado em 21 de owtubde 2015]. Disponivel em:
<https://bde.portaldocidadao.pt/evo/landingpagecasp

126 O balcao unico eletrénico constituiu uma solugéippsta pela DS, tendo sido transposto para a nossa
ordem juridica através do artigo 6.° previsto no % 92/2010, de 26 de julho. A titulo de exemplo
relativamente a positivacéo legal desta figura egimes especiais, veja-se o artigo 15.°, do Redine
Licenciamento Unico de Ambiente (em diante, “RLUA&provado pelo DL n.° 75/2015, de 11 de maio,
0 artigo 50.°, do Regime Juridico da Mobilidadetiidé, na redacéo dada pelo DL n.° 90/2014, deell d
junho e o artigo 16.°, do Regime Juridico do Acesstividade de Agente de Navegacéo, previsto no DL
n.° 264/2012, de 20 de dezembro.

127 Cfr. Alvaro SANCHEZ BRAVO, - «La Administracién Electrénica en Espafia», §.[@onsultado em 7
de novembro de 2015].

Disponivel em: <https://online.unisc.br/seer/ingkp/direito/article/viewFile/183/142>.
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Ora, de acordo com o texto dos ns.° 2, 3 e 4, tigoa62.°, do NCPA,
verificamos que este balcdo tende a funcionar coma secretaria ou rececao de um
escritorio, uma vez que s6 gara@tigtonomamentéa emissdo automatizada de atos
meramente certificativos e a notificacdo de desis@pie incidam sobre os
requerimentos formulados através daquele supoe&drico™® funcionando nos
restantes casos como meio de distribuicdo dosedifes assuntos para os 6rgaos
competenté$®. Detetando esta insuficiéncia, existem Autbiegue defendem que o
balcéo unico eletronico deveria erigir-se a Uunaranf possivel de comunicacéo entre a
Administracdo Publica e os particulares, havendodaetras desse balcdo toda uma
estrutura virtual capaz de promover a interligad@&oservigcos, sem que os cidadaos

fossem incomodados nessa tarefa distributiva.
5. A CONFERENCIA PROCEDIMENTAL

A figura da conferéncia procedimental prevista @R, na Parte lll, Titulo I,
Capitulo 11, nos artigos 77.° e ss., foi procuraspiracdo a designadanferéncia de
servicos consagrada no ordenamento juridico-administraitatianc*, constituindo
uma das solugbes mais meritérias de destaque hor@ipem apre¢o, uma vez que
permite a concertacdo de opinides de varios orgaoAdministragdo Publica, assim
como de outros entes publicos imprescindiveis @dcanada da decisdo administrativa,
de uma forma mais coordenada e célere.

Segundo Marta Portocarrero, “ela constitui um etrooga volta de uma mesa»
dos titulares dos diferentes interesses publicoexams com a situagdo material em

apreciacdo num determinado procedimento (e, eviemu#e, dos respectivos

128 Excerto do n.° 4, do artigo 62.°, do NCPA.

129 No sentido de unificar os servicos, constatam@sandou bem o RLUA, uma vez que ao abrigo do
disposto no n.° 3, do artigo 15.°, o balcédo Unletr@ico, designad8ILiIAmb assegura a interacdo com
as “plataformas eletrénicas previstas nos reginplisaaeis ao exercicio de atividades econdmicas em
que o LUA se integra e dos regimes ambientais ligtglos no ambito do presente decreto-lei,
designadamente o Sistema da Indistria Respons8iRe), (o Regime de Exercicio das Atividades
Pecuérias, Regulamento de Licengas para Instaldgiééscas, e do ordenamento e gestdo do espaco
maritimo nacional”, sendo outrossim merecedor diag@ie o n.° 6, do mesmo preceito, devido ao facto
de ser a propria plataforma eletrénica a emitifodma automatizada, alertas sobre o fim do praz®m
assim, disponibilizar ao requerente uma via pammanhar todas as etapas relativas ao processo do
licenciamento Unico do ambiente.

130 Assim, Luis WDIGAL, et al, «A face oculta da Administracédo Publica Eletrénic Uma abordagem
sécio - técnicagb. cit.Sistemas de Informacéo, pp. 16 a 20.

131 prevista no artigo 10.°, da Legge 24 novembre 2000340, designada de Disposizioni per la
delegificazione di norme e per la semplificazione mtocedimenti amministrativi - Legge di
semplificazione 1999.
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interessados}®? deslindando-se também nesta concretizacdo de lifandio
procedimental, corolarios da boa governacao e,ds=im, da boa administragéao.

Certamente, as raz0es que levaram o legisladonquas a positivar esta figura
juridica®* como conferéncia procedimental e ndo como cond@éte servicos decorre,
desde logo, do ponto n.° 11, do Preambulo, do N@R&jdando que, no ambito de um
procedimento ou mais procedimentos conexos entgem promove as conferéncias
sdo o0s oOrgdos procedimentais e ndo o0s servicos, ta@abém pela razao
consubstanciada na forte tendéncia atual parartuedeo procedimento administrativo
aos particulares, possibilitando a sua participatd@, conforme decorre, desde logo,
do n.° 1, do artigo 79.°, do NCFPA

Esta figura merece, portanto, os nossos aplausesedada em que apresenta
uma indole simplificadora, eficiente e mais rapigassibilitando a coordenacéo e
concertacdo de pareceres de diferentes entes gailgtiermitindo aos particulares uma
espera mais abreviada da decisdo administrativa.

De acordo com o disposto nos artigos 77.° e ssN@BA, as conferéncias
procedimentais podem desenvolver-se no ambito delmico procedimento, como
podem ser promovidas no decorrer de varios proasdis administrativos ligados ou
conexos.

Relativamente & primeira situacdo, a conferénct@mposta pelo 6rgdo com
competéncia para a tomada da decisao final e, l3simapelos demais 6rgdos com
competéncia consultiva para a realizacdo de pagoem natureza vinculatit?3, no

contexto de um procedimento simples, em que é sen@mada uma decisao, a final.

132Cfr. PORTOCARRERQ Marta, ob. cit, Modelos de Simplificagdo Administrativa, A confeién
procedimental.,.p. 67.

133 Antes da positivacdo na lei procedimental comurapmferéncia procedimental j4 era prevista em
regimes especiais, tais como nos ns.° 8, 9 e lartamw 13.° A, do RJUE, no artigo 22.°, do Sistelea
Industria Responsavel (em diante, “SIR”), de acaroim o DL n.° 169/2012, de 1 de agosto, na redacao
do DL n.° 73/2015, de 11 de maio. Quanto a estmdlitegime, veja-se o artigo 4.°, do NCPA, que @rev
a aplicacdo imediata do disposto nos ns.° 1, 2de Bytigo 77.2, dos ns.° 3 a 8, do artigo 79.%rigo
80.°edosns’la4de7as,do artigo 81.°stdddNCPA. Porém, de acordo com o n.° 4, do a#igjo

do NCPA, esta aplicagdo entende-se facultativanélo sem efeito, se néo for devidamente promowda n
prazo consagrado no n.° 1, do artigo 22.°, do &R¢retamente, no “prazo de 5 dias contado a mhatir
data do pedido de emissao de titulo digital dealasfo”.

134 Este constitui apenas um exemplo consagrador m#éneia atual para a participacdo ativa dos
cidada@os no desenrolar do procedimento adminisiraBera por causa do avancado, que a redacédo do
NCPA nédo contempla somente como destinatarios avsctts do Direito, destinando-se outrossim aos
cidadaos, utilizando, por esse motivo, uma lingoageais clara. Esta é, alias, a compreensao vegtulad
pela CRP, que entre outros propdsitos, potenci@mqve a participacdo dos interessados relativaanent
as decisdes que |Ihes dizem respeito.

135 Cfr. ARosode Almeida, Méariopb. cit., Teoria Geral do Direito.,.p. 94.
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Quanto ao segundo caso, a conferéncia procedimamgladra-se num
procedimento de cariz complexo, que abrange v&ubprocedimentos, assim como,
implica a tomada de varias decisfes, entendendazeaferéncia como “a realizacdo de
uma fase comum aos varios procedimentos envolvitfos”

Tendo em conta o preceituado no n.° 3, do artig, @0 NCPA, as duas
situagbes enunciadas podem ainda desdobrar-se a&nnthdalidades, concretamente,
na conferéncia deliberativa e na conferéncia dedemacgao.

A primeira consubstancia-se na concertacdo de démgas de carater
decisorio que culmina na pratica de um Unico aiostatando-se que a “multiplicidade
de decisbes administrativas, que seriam tomadakd@aoente pelos diversos
intervenientes, ddo lugar & pratica de um Gnico, asaber, um acto complexd”

Por seu turno, a conferéncia de coordenacdo dipeites a pratica
individualizada, contudo paralela, de varios agm®mmovidos pelo(s) 6rgdo(s) que
participa(m) no(s) procedimento(s) em causa, furando a conferéncia procedimental
como um mecanismo aglutinador dos diversos atosdatars, culminando esta com
uma espécie de documento Unico, expressivo de anplatal, que no entanto, ndo
retira a individualidade de cada ato.

As duas categorias ou modalidades indicadas revetamelhanca num aspeto,
ambas fomentam a aceleracdo do procedimento, miopando que num Unico
momento temporal se emitam varios atos relativosna determinado projeto ou
atividade, fazendo com que a decisdo administrafimal seja tomada mais
rapidamente.

Outro plus caraterizador da figura da conferéncia procedialerglaciona-se
com a tendéncia gradual para a tomada de decisliemistrativas mais sensatas e
concertadas, evitando que o caso em concreto sejiiado de forma isolada e
individualizada por cada ente publico, sem a oldsena das demais posi¢cdes dos entes
publicos que igualmente colaboraram e participarardeciséao final.

Uma desvantagem a apontar no ambito da figura eet@prende-se com a sua
ainda insuficiente regulacdo normativa, relativalmena alguns elementos,

nomeadamente, quanto a sua realizacdo. Esta patliearese, tendo em conta o

135Cfr. PORTOCARRERQ Marta, ob. cit, Modelos de Simplificacdo Administrativa, A confeién
procedimental.,.p. 69.

137 Cfr. Tiago $RRAO, et al, «A conferéncia procedimental no novo Cédigo decBdimento
Administrativo: primeira aproximacaosgb. cit., Comentarios ao Novo Cdédigo de Procediment
Administrativa.., p. 349.
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disposto no n.° 1, do artigo 78.°, do NCPA, “poordo entre os érgéos envolvidos”,
mas também devido a lei ou, bem assim, o regulamatmninistrativo o preveja, e

finalmente, na situacdo do contrato interadmirtiswa®® contemplar a sua realizacéo.
Para além das formas de instituicdo da confer@roeedimental reguladas no n.° 1, o
n.° 2 do mesmo preceito dispde que no ambito dairigimacao direta e indireta do

Estado, a realizagcdo da conferéncia possa aindanpeiisionada “por portaria dos

ministros competentes para a direcdo e tutela dganismos envolvidos ou para a
resolucéo dos conflitos de atribuicdes ou comp&érentre os 6rgaos em causa”.

Como bem sublinhava Diogo Freitas do Amaral, aemttas da entrada em vigor
do NCPA, “seria necessario todo um capitulo (...) exigicassem muito bem como é
que o sistema funciona: primeiro, como é que seiaind incidente por iniciativa
particular; segundo, onde é que se juntam os vargios decisdrios dentro da mesma
matéria; terceiro, que prazo tém para chegarem adeunisao; e quarto, o que € que
acontece se ndo chegarem a uma decisdo. Quem @ea@iip faltando, por isso,
ainda um certo apuro e detalhe de regulacao jaritbsta figura.

Com efeito, conforme também ja avancado noutrogyapropdsito da recente
consagracao do principio da boa administracaoimoIprocedimento comum, diremos
que o0 apuro e detalhe necessarios nos preceitosladeges da conferéncia
procedimental ainda estdo ausentes no texto dgaadlial, tendo essa pretenséo de ser
desenvolvida em ulteriores atualizacGes e altemagéeariz legislativo.

Pensamos também que essa concretizacdo nao dadena tima vez que, sendo
a realidade bem mais fértil que a melhor e maia positivacdo dos codigos, logo que
estes problemas juridicos se levantem na pratieserh, certamente, essa tarefa

legislativa de aperfeicoamento.
6. A COMUNICAGAO PREVIA

A figura da comunicacao prévia foi também objetocdasagracdo no NCPA,
concretamente, na Parte Ill, Titulo Il, Capitulp Sleccdo VI, no artigo 134.°. Esta
previsdo, a semelhanca das figusapramencionadas e desenvolvidas, constituiu uma

das novidades introduzidas no NCPA, assim como utmtgncia uma importante

138 Os contratos interadministrativos estdo regulataalmente no Cédigo dos Contratos Publicos, no
artigo 338.°.

139 Cfr. Diogo Freitas dAMARAL, et al, - «A revisdo do CPA: balanco e perspetivad» cit, Projeto de
revisdo do Cdédigo do Procedimento Administrativold@uio.., p. 138.
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concretizacdo do movimento da simplificacdo adrrimiiva, na modalidade
procedimental.

Embora inovadora no NCPA, a comunicacao préviaco@iesponde, de todo, a
uma figura desconhecida do nosso ordenamento garédiministrativo, tendo sido ja
cristalizada em diversos regimes juridicos espgct@mo uma das formas de controlo
preventivo de determinadas atividades privadasaradp outras, como a licenca e a
autorizacdo administrativis

A adocao deste instrumento normativo coaduna-se &dendéncia atual da
partilha de responsabilidades entre a Administrdgadblica e os particulares no que
respeita ao controla priori das atividades desenvolvidas pelos privados.

No que concerne a sistematizacdo da comunicacdsapn® NCPA, Jodo
Miranda, ndo concordando totalmente com a ordenaséolhida pelo NCPA, afirma
que “talvez tivesse sido mais prudente a integrad@digura pelo legislador num
capitulo proprio, fora daquele que se refere agqufimento do ato administrativs®
por considerar que nem sempre a comunicacdo pséviamsere nos procedimentos
administrativos em que a decisdo administratival ficonduz a pratica de um ato
administrativo.

O disposto no n.° 1, do artigo 134.°, do N&BAconsagra a modalidade da
mera comunicagdo prévia ou, bem assim, da comudcggévia sem prazo,
instrumento normativo que concede, nos termosigda [@ssibilidade dos interessados
entregarem a comunicacao prévia, através (e, teradimente) da via eletronica, a
Administracdo Publica podendo os mesmos iniciaegenvolver os seus projetos e
atividades, imediatamente, apds essa entrega.

Ora, neste caso, entendemos que ndo chega a sgigtier um procedimento
administrativo de controlo prévio, uma vez que anidstracdo Publica ndo intervém
no controlo da legalidade da mera comunicacdo @réwmao existindo,

consequentemente, qualquer decisao administratwao seja o ato administrativo.

140 A titulo exemplificativo, veja-se o RJUE, regulado DL n.° 555/99, de 16 de dezembro, com as
Ultimas alterag6es introduzidas pelo DL n.° 2146GE de 2 de outubro, no artigo 4.2, a Lei n.° 94©

2 de setembro, com as Ultimas alteragdes introdszdla Lei n.° 70/2015, de 16 de julho, no ar2igs,
gue regula a Reconversao de areas Urbanas de Glagedeo SIR, regulado pelo DL n.° 169/2012, de 1
de agosto, na ultima redacédo veiculada pelo DI782015, de 11 de maio, no artigo 33.°, 0 Acesso e
Exercicio no Licenciamento Zero, regulado no DL 4872011, de 1 de abril, na dltima redacao
introduzida pelo DL n.° 10/2015, de 16 de janaimartigo?.°.

141 Cfr. Jodo MRANDA, et al, «A comunicacdo prévia no novo Cédigo de ProcedimAdministrativo»,

ob. cit.,, Comentéarios ao Novo Cdodigo de Procedimémtministrativo.., p. 499.

142 Em consonancia com a alinea b), do n.° 2, docaBif, do DL n.° 92/2010, de 26 de julho, que
procedeu a transposicdo da DS para a ordem jupditaguesa.
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Como propde Jodo Miranda, observa-se “uma clamretitiacdo conceptual
entre o deferimento tacito e a comunicagdo préviprimeiro constitui uma forma de
superacado da inércia da Administracdo; o segundwisa tornar mais expedita a acao
administrativa, mas, pelo contrario, subtrair certatividades ao controlo da
Administracdo e estabelecer o principio da respgmidade do particular pela
verificacdo da legalidade das suas atua¢ées”

No n.° 2, do artigo 134.°, do NCPA, preceitua-shamada comunicacao prévia
com prazo. Findo o prazo determinado nos termdsidpodem suceder-se um de dois
resultados, consubstanciando-se o primeiro nocsdéma Administracdo Publica, em
gue inexiste uma prondncia publica sobre a viadulélda atividade a desenvolver pelo
interessado, respeitando o segundo a uma verdatbgrsdo administrativa em que a
Administracdo Publica rejeita a comunicacdo préwmpedindo, deste modo, a
prossecucdo da atividade econOmica ou projeto quateressado se propunha
desenvolver.

Tendo em conta o preceituado no n.° 3, do artigh®,L8o NCPA, quando a
Administracdo Publica ndo se pronuncia acerca defor submetido pelo particular, o
siléncio publico ndo vale como um ato de deferiméatito,i.e., quando “a auséncia de
notificacdo da deciséo final sobre pretenséo digigi 6rgdo competente dentro do prazo
legal tem o valor de deferiment8®

Por outras palavras, no contexto das comunicacd@giap, o siléncio da
Administracdo Publica ndo equivale a verificacdadmissao da atividade econdmica
ou projeto que o interessado se propde desenvalgaificando apenas que o particular
pode dar inicio ao seu projeto, ndo se libertatmftgvia, da fiscalizacdo publica que
eventualmente possa ocorrer, ap0s o inicio dalatie.

Na Parte Ill, propor-nos-emos a estudar a figuracdmunicacdo prévia,
analisando primeiramente o seu enguadramento garttbgmatico, indagando se a
mesma € preconizada ao abrigo do fendmeno da &gapdo administrativa, na sua
modalidade procedimental, ou se, pelo contrariong corolario que resulta do
fendmeno dautorregulacéo social publicamente regulada

Seguidamente, realizaremos uma analise criticaodsagracdo e entendimento

legal da figura da comunicacao prévia no ordenamnjenidico portugués, estreitando o

143 Cfr. Jodo MRANDA, et al, «A comunicacdo prévia no novo Cédigo de ProcedimAdministrativo»,
ob. cit.,, Comentarios ao Novo Codigo de Procedimémtministrativo.., p. 503.
144 Excerto do n.° 1, do artigo 130.2, do NCPA, que temo epigrafe, Atos TAcitos.
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nosso estudo da comunicagcao prévia no ambito dcER&bquanto instrumento de
controlo (preventivo?) das operacfes urbanisticas.

A premissa que perpassara toda a Parte Il comelgpéd a uma tentativa de
resposta a seguinte interrogacao: sera a comuniga€éia, disciplinada no RJUE, um

plusque simplifica e garante a posicao dos particatare

PARTE Ill —REFLEXOES SOBRE A COMUNICACAO PREVIANO RJUE

“Se, por um lado, ele [0 modelo] testemunha a cagéajue o sistema deposita
nos particulares, por outro lado, ele denuncia eapacidade da Administragao para,
de forma célere, realizar um controlo preventivequiado das actividades

privadag **

CAPITULO | —CONSAGRACAO E ENTENDIMENTO LEGAL DA COMUNICACAO PREVIA

1. ENQUADRAMENTO JURIDICO -DOGMATICO

Se em tempos Estado e Sociedade ndo conjugavanecom@mtos e tarefas,
desde o advento do Estado Social que as suasndifesrse diluiram, aproveitando-se
mutuamente, numa logica de concertacdo e aproxonagipotencialidades de cada
ente. Esse aproveitamento passou, principalmeel& cpnstatacdo de que a Sociedade
dispunha de uma estrutura forte, assim comdkdow how necessério para a execucao
de diversas tarefas que, tradicionalmente, cab@Bsgadd*®.

Neste quadro de ideias, foram privatizadas variasefas econdémicas de
interesse publicd*’, responsabilizando os particulares pela sua edliz, tendo
ocorrido, inclusivamente em alguns setores a dasémcda titularidade das mesmas do
publico para o privado.

Assim, a classiceesponsabilidade publica de execugdas tarefasub-roga-se

numa responsabilidade publica de garantisendo esta ultima um dos segmentos

145 Cfr. Margarida ©RTEZ et al, «A inactividade formal da administracdo como eaastintiva do
procedimento e as suas consequéncias», in Estumdsoenenagem ao Prof. Doutor Rogério Soares,
Coimbra, 2002, p. 412.

14 Cfr. ESTEVEPARDO, JoséAutorregulacion, Génesis y Efect@ganzandi, Navarra, 2002, pp. 42 e 43.
147 Cfr. Pedro ®NCALVES, «Estado de Garantia e MercaddRevista da Faculdade de Direito da
Universidade do Porton.° especial, (2010), p. 100.
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caraterizadores do atual Estado Regulador queojdazé detendo-se apenas no controlo
e vigilancia dos efetivos executores das tarefagpavticulares. Todavia, note-se que
esta responsabilidade de garantia implica igualenemt Estado alerta quanto aos sinais
que a Sociedade vai demonstrando. Por esta raa@pye que existir algum momento
em que esta indique fragilidadesy., no cumprimento das tarefas publicas, entretanto
deslocadas ou transferidas, podera ser reclamagiogpublica.

De acordo com as propostas doutrinais mais auttaizadecorre do fenémeno
da privatizacdo uma tendéncia para a ativacaooecretias responsabilidades privadas.
Deste modo, o Estado sugere que os particularesngpemhem tarefas, na constancia da
atividade que decidiram empreend@r

De entre as varias tarefas publicas que os patesltém vindo a desenvolver,
destacam-se as relativas ao controlo de algumadaates privadaspaxime numa fase
inicial de natureza preventiva, como é paradigrativedade edificatoria e urbanistica.

A tarefa de controlo prévio das atividades privadasstituia uma das funcdes
tradicionais realizadas pela Administracdo Publieado, no entanto, sido objeto de
transferéncia para a esfera dos particulares s#ad®s na promocao e desenvolvimento
dessas atividades, implicando, por conseguinte, ymaealela deslocacdo das
responsabilidades publicas para os privados.

O engquadramento juridico-dogmatico desta tendéwmlgasubstituicdo dos
controlos préevios, de feicdo intra-administrativapr controlos a posterior]
concretizada no nosso estudo pela figura da comg#iic prévia, ndo é isenta de
davidas, uma vez que uma parte da doutrina a insereontexto das medidas de
simplificacdo administrativa, particularmente, nategoria procedimental, enquanto
que, de outra banda, a doutrina a subsume no addpaovatizacdo material de acordo
com as politicas de desregulamentacao e liberalzdas atividades privadas, numa
|6gica deautorregulacdo publicamente reguladambas pretendem redefinir a relacéo
que se estabelece entre a Administracdo Publisgarticulares.

Sufragando a primeira posicdo referida vai a doatde Jodo Miranda, que
defende que a comunicacédo prévia se analisa coraccantretizacdo da simplificacao
procedimental. No respeito pelo modelo de simglfdo dos procedimentos, que se
pretende inculcar nas administracdes publicas,otet@ existir figuras juridico-

administrativas que traduzam esse movimento destatizador, diminuindo o0s

198 Assim, MRANDA, Jod0,A funcdo pulblica urbanistica e o seu exercicio particulares Coimbra
Editora, Coimbra, 2012, p. 447.
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obstaculos que possam perigar e confranger a celagfie o ente publico e os
particulares.

Assim, segundo o Autor, a comunicagdo prévia “é¢nisuma forma de
corresponsabilizacdo dos privados no exercicioadefas de controlo das atividades
proprias que pretendem levar a cabo, sem que sigwerqualquer tipo de privatizacéo
material ou de desadministrativizacig”

Deste modo, no exercicio datividades materialmente administrativas
particular pratica uma tarefa publica, mantende-seesma na titularidade do Estado,
sendo portanto, o Direito Publico o conjunto nommategulador deste procedimento.

De acordo com a segunda linha doutrinal, difungidaordenamento juridico-
administrativo portugués por Pedro Goncalves, rempb em que o Estado se assume
como um “Estado Vigilanté®®, é imperativo o desenvolvimento do fenémeno da
autorregulacédo privada publicamente reguladdegundo o Autor, este fenOmeno néo
pretende erigir-se a unarceira esferaa par do Estado e da Sociedade. Na verdade,
ela “pretende representar uma zona do espaco samahcterizada pela
complementaridade pelacooperacacentre publico e privadd®™.

O recurso a comunicacdo prévia, nesta posicado idalitrimplica uma
deslocacao das responsabilidades a cargo da Adiragdie Publica para os privados,
assumindo estes ultimos o dever de controlar alillegie das atividades que se
propdem desenvolvE?, retirando-se dessa unido os beneficios decosreds
colaboracdo da Administracéo Publica com a Socedad

Desta forma, esta cooperagéo dos particularesassgrucao de um verdadeiro
interesse publico, devera ser perspetivada comampiimento de umdever de
controlo, no ambito damposicéo legal de devereEmbora caiba também ao Direito

Publico a sua regulacao, a “atividade que estes@xepertence a esfera privatfa”

149 Cfr. Jodo MRANDA, et al, «A comunicacdo prévia no novo Cédigo de ProcedimAdministrativo»,

ob. cit., Comentarios ao Novo Codigo de Procedimémtministrativo.., p. 497.

130 Cfr. RVERO ORTEGA, Ricardo El Estado VigilanteTecnos, Madrid, 2000.

151 Cfr. GONCALVES, PedroEntidades Privadas com Poderes Publicos p. 170 e ss.

152 A tarefa de controlo no ambito do fenémencadéorregulacéo privada publicamente regulagade
compreender uma dupla abordagem. Por um lado, elgehdida no contexto da gestéo do risco que
subjaz ao exercicio de determinadas atividades Getioas e operacgdes urbanisticas, através da
monitorizacdo, recurso a peritos, ou por outro J|aatoavés dos chamados terceiros independentes -
também apelidados dhird party certification-, quer da Administracdo Publica, quer daquelgeseaa
regulacdo se destina, que sdo contratados pelecydartque se autorregula, para a pratica de trefa
relacionadas com auditorias, certificacdo, entteasuCfr. ®NCALVES, Pedro Entidades Privadas com
Poderes Publicgs..., p. 206.

133 Cfr. GONCALVES, PedroEntidades Privadas com Poderes Publicos p. 175.
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Em jeito de conclusdo acerca do enquadramento igortthgmatico da
comunicacao prévia, comungamos com a primeira @ogiputrinal veiculada, desde
logo, devido a uma razao de cariz legal.

A consagracao da figura em apreco no NCPA, nocarig4.°, desvenda a
intencdo do legislador na sua subsuncéo ao fenoneersimplificacdo procedimental.
Esse fendbmeno decorre, a nosso ver, da letra db, m® preceito mencionado, ao
estabelecer que a lei pode prever a producdo desefaridicos externos “de forma
imediata”, extraindo-se desta expressdo a tendémdesburocratizadora e
desmaterializadora, assim como, se acentua o cuabionalizador que devera
caraterizar o procedimento administrati’o

Todavia, tendo em conta a modalidade da mera caagéo prévia, quanfra
explicitaremos, temos algumas reservas acerca wersguadramento no ambito da
simplificacdo administrativa, na categoria proceshital, uma vez que, nao
consideramos que exista um controlo publico praonedtalizado, de natureza
preventiva. De todo o0 modo, entendemos que a mesndave incluir, igualmente, no
contexto da primeira vertente doutrinal, visto ggeeyerificam nao raras supressdes de
formalidades no desenvolvimento da pretenséo dapiar.

Outra razdo que encontramos para a localizagdo @emmda comunicagéo
prévia no cenario da simplificacdo de procedimeptesnde-se com a propria natureza
da figura da comunicacdo prévia. A sua consagragdaiversos regimes juridicos
especiais prop6s uma gradual substituicdo da aat@d e da licenca administrativas,
gue implicam um dever de decisdo ou anuéncia @shlgermitindo que o exercicio de
algumas atividades econdmicas pelos particularears¢erizasse por ser mais simples,
pelo menos, a titulo inicial.

Trata-se de atividades privadas que pela sua zatore por determinacéo legal
ndo tem de existir um juizo inspetivo publico tadcéramo, sendo suficiente a
declaracédo informativa do particular a Administaca

Por outras palavras, consideramos que 0 recurigpita fda comunicacéo prévia
potencia a concretizacdo do direito constituciomali® protegido no artigo 61.°, da

CRP, a saber, o direito de liberdade de iniciate@ndmica, na vertente da liberdade do

134 Embora como alerta Ana Gouveia Martins, no amthitsegime especial do RJUE a concretizacdo da
figura da comunicacao prévia foi inserida no fendonda autorregulacdo publicamente regulada “ainda
que involuntariamente”. Cfr. Ana GouveiaaARITINS, et al, «A nova comunicacao prévia», AnReviséo

do Regime Juridico da Urbanizacdo e da Edificacémb a coordenacdo de Claudio Monteiro, Jaime
Valle e Jodo Miranda, Almedina, Coimbra, 2015,2 e 103.
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particular iniciar uma atividade de cariz econOmiecma vez que quando se verificam
dificuldades para aceder a determinada atividadadeuica, o particular pode desistir
de investir nas mesmas, justificando essa desiatémms morosos e complicados

procedimentos necessarios para a viabilizacdoaatsudade.
2. NocCAo DE COMUNICACAO PREVIA

As tendéncias de simplificacdo administrativaaxime na sua modalidade
procedimental, que temos vindo a analisar no nesa@o, contaram com o importante
impulso europeu, tanto no seu desenho, como nagigacao concreta.

O contributo da DS a este nivel foi muito imporgardonstando logo no seu
Preambulo, nomeadamente, nos considerandos (43),ea(necessidade de os Estados-
Membros concretizarem nas suas administracdescpsbiiacionais a gradual supressao
dos regimes de autorizacBes administrativas prédegido a morosidade que esse
procedimento implica, assim como a “introducédo dogipio da autorizacdo tacita das
autoridades competentes ap6s a expiracdo de urmiteteo praza*®.

A transposicao normativa da DS para a ordem jwigortuguesa, através do
DL n.° 92/2010, de 26 de julho, preceituou no n.8@ artigo 8.°, as modalidades da
comunicacao prévia, a saber, a mera comunicac@@péa comunicacao prévia com
prazd®®. Por essa razdo, decidimos seguir a sistematizpgdmosta na regulacédo
nacional, desdobrando a figura da comunicacéo s duas modalidades referidas.
Assim, nas paginas que se seguem analisaremos ass aittegorias da figura,
primeiramente numa o6tica geral, estreitando, depo@ia caraterizacdo no cenério do
RJUE™’,

15 Considerando (43) da DS. CEUR — Lex, Access to European Union Law, 2006. Kldtado a 22

de outubro de 2015]. Disponivel em: < http://exrd@ropa.eu/legal-
content/PT/TXT/?uri=celex:32006L0123>.

1%6 Assim a mera comunicacéo prévia corresponde d‘dewaracdo efectuada pelo prestador de servicos
necessdria ao inicio da actividade, que permitax@rcécio da mesma imediatamente apés a sua
comunicacao a autoridade administrativa” e a cooagdio prévia com prazo consiste numa “declaragao
efectuada pelo prestador de servigos necessaiécamda actividade, que permita o exercicio damme
guando a autoridade administrativa ndo se pronapde o decurso de um determinado prazo”.

5" No ambito do controlo preventivo existem outrasesnatizagdes propugnadas por varios Autores. A
titulo exemplificativo, em Espanha, Mariola Roddgu~ont, sugere a seguinte classificagdo: a simples
declaracdo responsavel do particular, que o habditpartir da data da declaracédo ao exercicionde u
atividade sem incidéncia técnica; a comunicacavipieguida por declaracéo responsavel do pantjcula
em que o mesmo declara que se procedeu a umaceedd técnica por um terceiro independente,
habilitando-o, a partir desse momento, a desenvaveua atividade; e, por Ultimo, a apresentacdo de
declaracdo responsavel ou comunicacao prévia ceemvi@ de oposicdo. Recorre-se a esta figura para
aqueles casos em que ha uma maior necessidadetéedo, nomeadamente, comunicacdo prévia de
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A comunicacdo prévia € utilizada em situacdes aupliguem um menor
risco™® plasmando a lei que em determinados casos deja éécnica escolhida para
que a Administragdo Publica tome conhecimento depsao do particular.

O particular fica adstrito a um verdadeiro deveriformar o ente publico da
sua intencdo de iniciar uma certa atividade privadao exercicio de um direito
subjetivo, sem prejuizo da aplicagdo das devidaminagdes legais em caso de
incumprimento deste dever.

A partir do momento em que o particular promoveaeateclaracao, existira, pela
banda da Administracdo Publica um dever de dedia@oravel ou desfavoravel a
pretensao do particular?

Numa aproximacao de resposta a questdo por nosactal, diremos que seria
falacioso considerar que a Administracdo Publicalapossuisse uma estrutura tal,
capaz de decidir todos os atos que lhe sédo diggidssim, consideramos, ao lado da
doutrina mais autorizada, que “os 6rgaos adminigts se devam pronunciar sobre
todos os assuntos da sua competéncia, que lhes spj@sentados, mas nao tém o
dever de decidir (procedimentalmente) todos élés”

Esta posicdo em nada belisca o disposto no ar8dp do NCPA, uma vez que
apesar da epigrafe da disposicdo se referir a wer dgeral) de decisdo, devera o
mesmo compreender quer o dever de pronancia, qdever de decisdo propriamente
dito.

No que especificamente concerne a comunicacdo gpréndo se afigura
necessario, porque a lei assim o determina, quénairstracdo Publica propugne uma
decisdo administrativa favoravel ao inicio da dtde (ndo sendo este sinbnimo de
deferimento), sendo a regra, exatamente a prenis&asa,i.e, na auséncia de
pronuncia publica expressa de rejeicdo, desfavbi@weabilizacdo da pretensédo do
interessado, como sucede no caso das comunicagQfepm@zo que explicitaremos
infra, esse nao veto significa que o particular pod@@aracom o desenvolvimento da
atividade, ou, bem assim, com o0 exercicio do dirstibjetivo, sem prejuizo, da

existéncia de controlo publico ulterior.

inicio de atividade com determinado risco ambiemaisim, Cfr. Mariola RDRIGUEZ FONT, ob. cit,
«Declaracién responsable y comunicacion previa,. 28f.

1% O desenvolvimento da atividade privada pode deskrar varios riscos que se associam ao ambiente,
salde publica, seguranca, ordenamento do territdnioe outros. Cfr. Maria Manuel LeitdoARQUES e
Mariana Maia RFEIRO, ob. cit, «Licenciamento Zero e espaco publico»,..., p. 16.

139 Cfr. OLIVEIRA, Mério Esteves de€3ONCALVES, Pedro e RCHECO de Amorim, J, ob. cit., Cédigo de
Procedimento...pp. 125 e 126.
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Ao lado de Vieira de Andrade, sufragamos que “o efmdradicional tipico de
decisdo administrativa, pensado para uma admigisirdurocratica e centralizada e
substituido agora por uma intersec¢cdo complexa @maentos de iniciativa, instrucéo,
deciséo e controle, em que matrizes de colaboragiopordenacao, de participacéo e
até de negociacao alteram o perfil estilizado daifestacdo de vontade hierarquica,

unilateral e autoritaria®°.

2.1.MERA COMUNICACAO PREVIA

A mera comunicagdo prévia coloca o particular natroe de todo o
procedimento, cabendo a este informar a Admini&tr&blica acerca da sua pretensao
relativa ao inicio de uma atividade. A partir domsmto em que o particular cumpre
esse dever de informacédo, e procede ao pagamenidode titulo de taxa, pode,
imediatamente, dar inicio a atividade, sem prejuiteoposteriormente, no ambito dos
poderes de fiscalizacdo sucessiva, a Administré&daica proceda ao controlo da
mesma, analisando a verificacdo do cumprimentadadicdes legais que a pratica da
atividade implica.

Até ao momento da eventual e posterior fiscalizag@m existe intervengao
publica. Da ndo pronuncia da Administracdo Pubhéa, devera, no entanto, entender-
se que esta consente o inicio e desenvolvimentoetiagtividade. O significado deste
siléncio €, por isso, neutro, ja que, na verdaée, existe qualquer ponderacéo publica
nesta fase.

A modalidade que se analisa ndo prevé, pois, dafgmermissiva publica de
cariz preventivo, propendendo para que indaguerssada questdo de saber se nesta
modalidade de comunicacéo prévia existe um conpodwio procedimentalizado, de
cariz preventivo. Tendo em conta que a Administrédéblica sé intervém em sede de
fiscalizacdo sucessiva, consideramos que este dginoesto s6 se “administrativiza”
nessa fase, jA& que antes dessa, ndo ha lugar aparfgta relacdo juridica

procedimentaf™.

180 Cfr. VIEIRA de Andrade, J. CQ dever de fundamentacéo expressa de actos adrativies Coleccéo
Teses, Almedina, Coimbra, 2003, p. 31.

161 Neste sentido veja-se a proposta de Jodo Miraeendendo que a comunicacdo prévia implica
sempre um procedimento administrativo, assim coma relacéo juridica procedimental. A razéo de ser
desta tese prende-se com o facto de o Autor recenlapenas as designadas comunicacdes prévias com
prazo, ndo concordando, por isso, com a desigridgdiceras comunicacdes prévias. Para o Autor, existe
a comunicacado prévia com um prazo legal apostoy eytra banda, existe a chamada declaracdo prévia
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Esta modalidade afigura-se, assim, menos exigardeumq proprio registo. A
inexisténcia de controlo publico prévio é compeanspéla forte responsabilizacdo dos
particulares, numa fase inicial, ndo o dispensat@@umprimento das normas, e de

uma fiscalizacdo sucessiva publica mais atentéoecesla.
2.2.COMUNICACAO PREVIA COM PRAZO

No ordenamento juridico portugués sao diversosegsnies juridicos de cariz
especidi®® que preceituam a figura que ora se analisa. Poa@esar dos esforcos
publicos de simplificacdo administrativa, na mattadie legislativa, verifica-se ainda a
existéncia de diversas regulacfes para a desigradanicacdo prévia com prazo,
tornando-a multiforme.

Esse facto aliado a outro que se prende com aseseaplicitacah® da mesma,
nos varios regimes juridicos em que ela é convoqamtie trazer dificuldades praticas,
levando-nos a crer que alguma simplificacéo seat@momplicad¥’de executar com
éxito.

De todo o modo, a comunicacdo prévia com prazoeras@ uma figura
juridico-administrativa que se inicia com a entreigadeclaracdo pelo particular de
inicio de atividade, através das plataformas el@tas previstas e disponibilizadas pela
lei, e o correlativo pagamento da taxa.

A lei contempla um prazo legal para que a Admiagdo Publica intervenha.

Assim, desta intervencao publica poderdo resuliés cenérios possiveis, a saber, um

em que “o particular emite uma declaragdo com g&orde noticiar & Administracéo certos factos mas
sem vocacao para substituir o ato permissivo, pstencasos nao se encontrar previsto qualquer prazo
para a Administracéo opor-se a pretensdo”. Nasta lde enquadramento, o Autor também concorda que
inexiste um procedimento administrativo e, bem masdima relacdo juridica procedimental.
Consideramos, por isso, que o raciocinio do Autsréelhante, apenas diferindo quanto a sistematizac
que propde. Cfr. Jodo INKNDA, et al, «A comunicacdo prévia no novo Cdadigo de Procedime
Administrativo»,ob. cit.,, Comentarios ao Novo Cédigo de Procedimé&uministrativo.., p. 500.

182 Devido & influéncia do Direito da UE, as comunis; prévias estdo consagradas no ordenamento
juridico-administrativo portugués em diversos reggmjuridicos com carater avulso e especial,
designadamente no regime juridico que regula o skcesExercicio no Licenciamento Zero através do
DL n.° 48/2011, de 1 de abril, no SIR, reguladdxhon.® 169/2012, de 1 de agosto, na redacdo do.DL n
73/2015, de 11 de maio, entre outros. Como ja sadti, a figura das comunicacdes prévias foi
recentemente objeto de positivacao na lei de pimoegdo comum, no artigo 134.°, do NCPA.

183 Segundo Carlos José Batalhdo, a comunicacdo pebfi@ de uma heterogeneidade confrangedora”.
Cfr. Carlos José BrALHAO, «A comunicacao prévia: do modelo tedrico a eXpwin autarquica»,
Direito Regional e Localn.® 14, abril-junho, (2011), p. 64.

164 Cfr. Dulce loPES «A comunicacdo prévia e os novos paradigmas aérato administrativo da
actividade privadasDireito Regional e Localn.® 14, abril-junho, (2011), p. 9.
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em que o ente publico declara expressamente g&ejda atividadé®, e outro, em que
0 ente publico ndo assume uma posi¢ao expressa.

Nesta Ultima opc¢éo, ou seja, na situagdo da Adtragé&o Publica ndo decidir
expressamente no sentido da oposicdo, qual a cdclgue devera retirar-se dessa
“inacdo publica’? Inércia pura e simples (por deowlo prazo legal para decidir sem
que tenha havido uma diligente ponderacéo puhticapnsentimentd?®

O problema da auséncia de decisdo expressa da ithagdo Publica hd muito
que é debatido, nomeadamente ao nivel legal, gdohaelevancia quanto a
necessidade de acautelar os direitos e garantid&cas dos cidadaos que se relacionam
com a maquina administrativa e esperam dela umaipoia. Decorre, desde logo, do
n.° 1, do artigo 268.°, da CRP, que entre outrositds, os cidadaos tém direito de
“conhecer as resolucdes definitivas que sobrefetes tomadas’®”.

Remontando ao CPA de 1991, particularmente acoalth§.°, nos casos em que
o legislador ordinario ndo previsse a solucdo derideento tacito perante a inacao
administrativa, a lei consagrava a opc¢ao do dedmreto de indeferimento tacito.
Assim, ficcionava-se o0 ato (administrativo) de iledienento para que o particular, dele
destinatario, pudesse recorrer aos meios de imgégneompetentes para que a sua
pretenséo fosse devidamente prote§ftia

A revogacao, ainda que nao expressa, deste ataldieiimento tacito sucedeu
com a revisdo introduzida ao Cédigo de Processdribanais Administrativa$®, que
possibilitou aos particulares a faculdade de recem ao pedido de condenacdo da
Administracdo Publica a pratica de ato devido, asocde simples inagdo publica ou
omissao de prondncia, perdendo-se, assim, powvesfocessual, a importancia antes
concedida a ficcdo do ato de indeferimento tacito.

Recorrendo a nossa lei do procedimento comum aiuahte publico ndo tem,

neste contexto, qualquer obrigacdo de decidir tax@dmente, ndo sendo, por isso, a

15 \/eja-se, para o efeito o disposto no n.° 2, dg@ft34.2, do NCPA.

166 Consideramos que a questdo suscitada merece asadatrno texto principal, ja4 que, antes da
consagracao inovadora no NCPA, no n.° 3, do aftR®, ndo havia consenso. Por um lado, dava-se
conta da caréncia de solugado no ambito do DL 2048, de 26 de julho, especificamente na alinga a)
do no n.° 2, do artigo 8.°, e, por outro lado, sengpuie a comunicagdo prévia com prazo era pravista
regime especial, o significado do siléncio pubficévio tendia a diferir.

187 Cfr. excerto da letra do n.° 1, do artigo 268&°CdRP.

188 Cfr. VAsSQUES Sofia Afonso,As Intimacdes no Regime Juridico da Urbanizacéo difidacéq
Almedina, Coimbra, 2013, p. 23.

%9 Em diante, “CPTA”.
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problematica em apreco subsumivel na letra docafizp.°, do NCPA, que tem como
epigrafe ncumprimento de dever de deciséo

De acordo com o disposto no n.° 3, do artigo 184.NCPA, ndo havera lugar a
qualquer ato tacito de deferimento, habilitanda@gavia, “o interessado a desenvolver
a atividade pretendida”. Por outras palavras, ampesado comunicado expressamente,
podemos retirar desta inacado administrativa a piisiside do particular prosseguir com
a sua pretensao.

Cumpre-nos em face dmpraexposto tecer uma breve consideracao final acerca
do entendimento legal atual da auséncia de proadmicial da Administracdo Publica.

De acordo com a solucao atual prevista na noss#l@rocedimento comum,
entendemos que a categoria da mera comunicacadd évtende a assemelhar a
modalidade objeto de estudo neste ponto, no gueeiisamente respeita ao significado
do siléncio da Administracdo Publica nesta fasgahi

Embora essa solucdo ndo estranhe quanto a meraicagéo prévia, devido a
sua natureza juridica, verificam-se em ambas aslades a faculdade do particular
poder avancar com a sua pretensdo sem que essacasignifique que existiu um,
ainda que ficticio, ato deferimento.

Esta solugcéo propde mais reservas quanto a conganigaévia com prazo, que
tenderia a salvaguardar com mais afinco a posigd@dvados. Nas palavras de Pedro
Goncalves, a comunicacdo prévia com prazo aprosineda tradicional autorizacao
administrativa, pela razdo desta convocar, a semethda autorizacao administrativa, a
atuacao administrativa na fase prévia, com o esdepmntinuar a ser o ente publico a
promover o controlo da fase inicial do procedim&fito

Assim, somos de querer que teria andado bem olddgrs ordinario se
considerasse o siléncio com valor positivo, no i@speita a comunicacao prévia com
prazo, visto que, ao abrigo da solucao atual pasiéi, o particular ndo tem como saber
se a sua declaracdo é valida ou ndo. Por essacamédimeramos que as garantias do
particular tenham ficado diminuidas, ficando elepassibilitado de reclamar

graciosamente da Administracdo Publica uma proadnci

3. FIGURAS PROXIMAS

170 Cfr. GONCALVES, Pedro,Reflexdes sobre o Estado Regulador e o Estado &ante,1.2 edico,
Coimbra Editora, Coimbra, 2013, p. 167 e ss.
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A par da figura da comunicacdo prévia, contemplamr® nossa lei,
nomeadamente, em varios regimes juridicos especa@i® seja o RJUE, outras formas
de controlo prévio das atividades privadas conrigd&ts legais, de que sdo exemplo as
figuras da autorizacéo e a licenca administrativas.

Atendendo ao principio da proporcionalidade, o slegior ordinario devera
analisar concretamente a atividade condicionad®@rouisoriamente blogueada e os
correlativos riscos que a sua pratica implica, @apartir desse juizo, se engendrar a
restricdo legal mais adequada. Esta ponderacaotgamssim que a posicao juridica
dos cidaddos nao fique beliscada, implicando quemesmos ndo suportem mais
sacrificios do que aqueles que realmente sédo adesjuaecessarios e razoaveis para o
exercicio do seu direito ou a pratica de uma adléd

Na esteira da ordenacao proposta por Vieira deadlejisomos da opinido que a
autorizacdo administrativa € entendida como adiglea que visa “remover um limite
imposto pela lei ao exercicio de uma actividade fdo dominio administrativo da
entidade autorizante (isto é, propria da esferalekiinatario da autorizacdo, seja um
particular ou outro 6rgdo administrativd)” compreendendo, por um lado, as
autorizacdes no ambito das relacbes entre a Adimsig# Publica e os particulares e,
por outro, as autorizagbes num contexto internoddeem conta as relagbes entre os
6rgdos administrativos, dividindo-as em autorizagéenstitutivas de legitimacié e
aprovacoes.

As primeiras desdobram-se nas dispensas, naszagides propriamente ditas
de cariz permissivo e nas licencas. As segundasidapese de autorizacoes
constitutivas da legitimacdo e nas aprovacgoes.

Para o tema em pauta interessa-nos sobretudoiseadalfigura da autorizacao
propriamente dita, de carater permissivo, e bemmas® estudo da licenca

administrativa.

"1 vieira de Andrade classifica os atos administestj\quanto ao seu conteldo como atos desfavoraveis
e atos favoraveis. Os primeiros, - colocam os @stsados num quadro de desvantagem -, refletem-se em
trés modalidades, designadamente, os atos abBtos@tos impositivos e os indeferimentos. Quaato

atos favoraveis, - proporcionam vantagens aosessados -, compreendem duas categorias, a saber, as
concessfes e as autorizagfes em sentido amplangsessdes podem sistematizar-se como translativas
de direitos ou como constitutivas, se se traduzimean criacdo de direitos inexecutaveis pela
Administracdo Publica em favor dos interessados. \OEIRA de Andrade, J. Cob. cit, Licbes de
Direito..., pp. 149 e 150.

172 A autorizacdo constitutiva da legitimacéo parar agi da legitimacdo para a capacidade de agir,
consiste na atribuicdo de autorizacao ao 6rgao etamfe da Administracéo Publica para a praticaalo a

no contexto das atividades em que é exigido o clintpublico prévio. Cfr. IAs, José Eduardo
Figueiredo,A Reinvencdo da Autorizacdo Administrativa no Diredlo Ambientel.2 edicdo, Coimbra
Editora, Coimbra, 2014, p. 443.
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No que concerne a autorizagcdo administrativa psivais esta diz respeito a
uma figura juridico-administrativa que faculta aartjgular o exercicio de uma
atividade referente a um direito que ja existiasna esfera juridica, mas que estava
sujeito a uma condic&o legal para o seu inicido@dministrativd’

Este interesse particular, na maioria das vezexias®d ao exercicio de direitos
e liberdades fundamentais constitucionalmente gidts, pode contender com o
interesse publico que a Administracdo Publica tenprbsseguir com a sua atividade.
Para que ndo se equacione uma colisdo dos mesmesigido ao ente publico
competente uma ponderacdo dos interesses em dausado a equilibra-los, findando
essa ponderagdo num ato de cariz autorizativopgie ndo é do que uma anuéncia da
Administracdo Publica, concretizada numa decisauiradtrativa, designadamente o
ato administrativo, com caracter solene.

Sem o assentimento da Administracdo Publica, paddede acordo com uma
pandplia de requisitos, atinentes a prossecucéoteiesse publico, o ente que pede a
autorizagéo ndo pode concretizar determinado diceitexercer certo poder.

173 No mesmo sentido ia a proposta de Marcello Caeganato ao conceito da autorizacdo, definindo-a
como “o0 acto administrativo que permite a alguéexercicio de um seu direito ou de poderes legais”.
Cfr. CAETANO, Marcello,Manual de Direito Administrativo, revisto e actuado pelo Professor Doutor
Diogo Freitas do Amaia 10.2 edicdo, 8.2 reimpressdo, Vol. I, Almedi@mimbra, 2005, p. 459.
Defendendo um ponto de vista totalmente diferentenddelo tradicional que promove a distingédo entre
autorizacdo e licenca administrativas, € o preealizoor Carla Amado Gomes. Citando a proposta da
Autora, “Ora, a questdo reside em que, sempre dekirveste a Administragdo no poder de controlar
preventivamente o exercicio de uma determinadadé#u® pelo particular, emitindo um acto que
disciplina os termos do exercicio desse poder di fgporque ainda ndo recoberto com o acto de
controlo) numa logica de ingeréncia proporcionalténsidade com que o interesse publico se maaifest
nesse contexto, 0o acto reveste uma inegavel dimeogastitutiva: no minimo, porque reconhece
formalmente a existéncia do direito, atestando a satureza; no maximo, porque acomoda
conformativamente meros interesses de facto, aridiméitos e deveres na esfera juridica do pastical
partir da resolucdo da equacéo de interesses peasemorma habilitante”. A Autora ndo concorda com
0 canone tradicional que preconiza a pré-existéeidireitos na esfera do particular, uma vez gtese
s6 existem e se constituem com a atuacao publéaaprA Autora conclui a sua exposicao defendendo
ndo haver verdadeiramente uma distincdo entreiaagdo e licenca, revelando-se as mesmas “nocdes
equivocas”. CfrGomEs, Carla Amado - «Risco e Modificacdo do Acto Autativo Concretizador de
Deveres de Proteccdo do Ambiente». Edicdo dig@adook). Lisboa. 2012. [Consultado em 1 de
dezembro de 2015]. Disponivel em: < http://www.fd.pt/docentes_docs/ma/cg_ma_17157.pdf >.

Com o mesmo entendimento, veja-se a proposta timinDias Garcia, considerando que a “atribui¢céo
da autorizagdo marca 0 momento em que o particadde ao direito. Antes da autorizacdo
administrativa ndo ha direito: o particular detém interesse tutelado indirectamente pela lei.”.. Cfr
Anténio Dias GQRCIA, «A autorizacdo administrativaBoletim do Ministério Publicon.® 425, (1993), p.
63. J4 em 1940, a proposta G. Ortolani considegaeao particular ndo possuia qualquer direito, pode
ou autoridade, antes do ente publico conceder arizatdo administrativa, existindo antes da
autorizacdo, no maximo, um direito imperfeito. Cf&. ORTOLANI, et al, «Autorizzazione e
approvazione», in Scritti Giuridici in onore di $aRomano, Vol. Il (Diritto amministrativo), Cedam,
Padova, 1940, p. 282.
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Por seu turno, a licenca administrativa, tambémheoida por autorizacéo
constitutiva de direitd$, concretiza-se na emanacdo de um ato administrativ
constitutivo de um direito subjeti¥/G em favor dos particulares, querendo com isto
dizer que antes dessa outorga publica prévia iteegisalquer direito subjetivo na esfera
privada.

Esta solugéo legal € utilizada em dominios quensergramab initio, vedados
preventivamente pela f8f, nomeadamente no ambito da atividade edificatdrise
como sustenta André Folgque é “relativamente prail@dsdé a comunicacdo prévia, a
licenca ou a autorizagéo permitem exercer o dimiteonstitui-lo*"”.

Os interessados terdo de se dirigir ao ente publicopetente, para que este,
depois da necesséaria ponderagdo, emita a respéteaca administrativa. Esta
ponderacao inclui uma margem de discricionariedaais ampla em relacdo aquela que
pode vislumbrar-se no contexto das autorizacbespoi®e de ponderadas as
circunstancias concretas, e na certeza que 0 $srpublico esta devidamente
protegido, a Administracdo Publica pode desblogaeproibicdo legal que impendia
sobre as ditas atividades, atribuindo ao particuidireito de exercicio dessa atividade.

Em jeito de sintese, fazendo nossas as palavralsie Eduardo Figueiredo

Dias, “a distingao entre autorizagcfes constitutevasitorizagcdes permissivas passa pelo

174 Em sentido diverso veja-se a opinido de Diogot&seilo Amaral, defendendo que as autorizacdes
nunca podem ser constitutivas pela razdo de temno groposito a remocao de limites a direitos ja
existentes na esfera do particular. A sistemat@agaposta por Diogo Freitas do Amaral é diferafge
vertida no texto principal, considerando o Autoe s atos administrativos podem traduzir-se em atos
primarios impositivos e em atos primarios permissi®s primeiros constrangem o destinatario a abster-
se da pratica de determinado comportamento, pdobiy ou, por outra banda, impelem que o
destinatario obedeca a certa ordem. Estes atosrpddsedobrar-se em atos de comando, atos punitivos,
atos ablativos e, por fim, podem prever a formguéieos. Por seu turno, os atos primarios permissivo
desdobram-se naqueles que “conferem ou ampliamagam$” ou nos que “eliminam ou reduzam
encargos”. Os primeiros concretizam-se em autdasclicencas, concessdes, admissoes, delegacbes e
subvencdes e os segundos tém a natureza de dispemgarenincia. Cfr.HEITAS do Amaral, Diogo,
com a colaboracao de Pedra®HETE e Lino TORGAL, ob. cit, Curso de Direito Administrativo..., pp.

281 a 292.

17> De acordo com o entendimento de Vieira de Andradedireitos subjetivos compreendem trés
categorias, a saber os direitos transitivos ou areza obrigacional, os direitos intransitivos ou
absolutos e, por fim, os direitos potestativos. t® administrativo que concretiza a atuagdo publica
traduz-se no cumprimento de um dever juridico @otepda Administragdo Publica. Este dever juridico
ou obrigacdo pode assumir diversas formas, comeegite, de fazer, de ndo fazer, de dar ou de suporta
A figura das licengas administrativas enquadraeseamtexto da primeira categoria aludida, constitai
uma obrigacdo publica dacere Cfr. VIEIRRA de Andrade, J. CA Justica Administrativa, Licbed1.2
edicdo, Almedina, Coimbra, 2011, p. 62.

7% Como j& destacava Marcello Caetano, a licenca rsitmitiva corresponde ao “acto administrativo
que permite a alguém a pratica de um acto ou aciei@rde uma actividade relativamente proibidos”.
Cfr. CAETANO, Marcello,ob. cit, Manual de Direito Administrativio..., p. 459.

17 Assim, FOLQUE, André,Curso de Direito da Urbanizac&do e da Edificac@wimbra Editora, Coimbra,
2007, p. 157.
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maior (no primeiro caso) ou menor (no segundo) tcangimento que a lei estabelece a
actividade do particulat®®

Certamente motivado pelos designios europeus deplittacdo de
procedimentos, concretizados neste ambito, na graslubstituicdo das figuras da
autorizacdo e licenca administrativas, a tendéqeese assiste no nosso ordenamento
juridico atual direciona-se para a adocéo frequéatigura da comunicacao prévia.

Porém, a autorizacéo e a licenca administrativegaasao utilizadas, em muitos
casos, no ambito de atividades e exercicio detasrgue envolvem um risco maior para
o0 interesse publico.

Estas figuras juridico-administrativas, embora iqy#m mais burocracia e
tempo necessario para a atividade publica de pag@lerde admissdo (ou ndo) das
mesmas, constituindo, por esta via, uma desvantagarantem, por outra banda, aos
particulares mais seguranca e confianga no trfiédico.

A figura da comunicacao prévia, por sua vez, apgsanais simples, atribui ao
particular diversos papéis, designadamente, o @®ufsor ou promotor do projeto, o de
responsavel pela verificacdo do cumprimento dasglicéas legais, “impondo-se” até o

papel dedominusdo procedimento, no ambito das meras comunicgyéess.

CAPITULO Il - A COMUNICACAO PREVIANO RJUE

1. CONSIDERACOES INTRODUTORIAS

No concernente a atividade de gestdo urbanistssmcemda a ocupacédo, uso e
transformacao dos solos, esta pode ser desenvalgldgpropria Administracdo Publica
ou, por outra banda, promovida e realizada peldgcpkares, ainda que sob o exame da
primeira.

Quando a gestdo urbanistica em causa se coadunaacagmestdo nao

sistematicy®, ou seja, quando se afigura objeto de programpedims particulares

78 Cfr. DIAS, José Eduardo Figueiredsh. cit, A Reinvencdo da Autorizagdo Administrativap. 446.

179 A gestdo urbanistica desdobra-se na gestdo pradenguando compete & Camara Municipal a
execucao sistematica de planos, na gestao nacapraga ou ndo sistematica, definida no texto prahcip

€ na gestdo assente na reabilitacdo urbana. AGGIMEIRA, Fernanda Paulat al. - «Contraordenacfes
urbanisticas: os casos», in Regime Geral das Godeaacdes e as contraordenacdes administrativas e
fiscais. Colecdo de Formacédo Continua. Centro ¢tigdgs Judiciarios, (2015), pp. 63 e 64. [Consultado
em 1 de dezembro de 2015]. Disponivel em:
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interessados na promocéo e desenvolvimento de arteaaperacdo urbanistica, sera o
RJUE® o regime especial competente e aplicavel.

O RJUE consagra o conjunto normativo aplicavel dizacdo das operacdes
urbanistica¥”, i.e., aquelas “interven¢des nos solos para fins nasraiat®, que por
afetarem diversos interesses publicos, como seatn,ambiente ou o do ordenamento
do territorio, tém ser de ser restringidas por rawiegais e regulamentares, estando,
também por essa razdo, a maioria delas, submetieeame ou controlo preventivo, no
sentido de se avaliar o seu cumprimento com omdgdegais.

Os procedimentos de controlo preventivo prevismsitnal RJUE concretizam-
se nos procedimentos de licenciamento, de autédzag de comunicacdo prévia,
utilizados proporcionalmente, consoante, o grarebancia urbanistica.

De seguida procederemos a exposi¢cao do procedirdantomunicagao preévia,
analisando a sua evolucdo legal, denotando, mamcre&@amente, as principais
diferencas existentes entre o procedimento da cimagdo vigente antes da ultima
alteracéo de fundo ao RJUE, introduzida pelo DL18&2014, de 9 de setembro e, bem

assim, o entendimento legal vigente do procedimera@m pauta.
2. COMUNICACAO PREVIANO DL N.0177/2001

O ambito de aplicacdo do procedimento da comunicgg&via conforme
regulado na versao originaria do RJUE, circunsearsei as operac¢des urbanisticas com
escassa relevancia, dispensadas regulamentarnehtenta ou de autorizagdo, sendo
também utilizada quanto as obras de alteracdo merian dos edificios né&o
classificados, desde que as mesmas nao interfariseen a estrutura resistente dos
edificios, fachada, cérceas e forma do telhado.

Cabia ao interessado na operacdo urbanistica otgtcomunicacdo prévia,
comunicar ou declarar ao ente publico competente pyatendia erigir aquela obra,

entregando com a comunicacdo prévia, apenas aqimtesnentos imprescindiveis a

<http://www.cej.mj.pt/cej/recursos/ebooks/Admirggivo/Regime_geral_contraordenacoes_contraordena
coes_administrativas_fiscais.pdf>.

180 O RJUE entrou em vigor com o DL n.° 555/99, delé@lezembro.

181 De acordo com o disposto na alinea j), do arti§odd RIJUE, sdo urbanisticas as operacées materiai
de urbanizacéo, de edificacdo, utilizacdo dos@d#fiou do solo desde que, neste Ultimo caso,firera
nao exclusivamente agricolas, pecuarios, florestaiseiros ou de abastecimento publico de agua.

182 Cfr. OLIVEIRA, Fernanda Paulat al, - «Contraordenacdes urbanisticas: os casis»git, Regime
Geral das Contraordenac®es e as contraordenagb@ssichtivas e fiscais..., p. 65.
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identificacdo da obra, tendo, para o efeito, destzorda mesma, a assinatura do técnico
legalmente habilitado e o respetivo termo de resainitidadé®,

A partir do momento em que o particular cumpria abseu dever de informar a
Administracdo Publica da sua pretensdo, mais ctamente o Presidente da Camara
Municipal, a lei prescrevia 20 dias para a aprégdgninar da comunicacao entregue.

Se a Administracdo Publica denotasse que o proeedimadotado pelo
particular ndo era o indicado nos termos da leia tée decidir, nos 20 dias para a
apreciacao liminar, a sujeicdo da obra ao procetimede licenciamento ou ao de
autorizacao.

Se nado existisse pronuncia publica expressa, nargtecdo prazo legal
determinado, o siléncio da Administracdo Publi@nprava valor positiva,e., auferia
o efeito permissivo, ainda que, na esteira do einteanto doutrinal mais autorizado,
ndo se entendesse que esse valor decorria de uéatiébode deferimentd’.

O procedimento da comunicacao prévia vigente apdesfigurava-se com uma
natureza simples, ndo implicando igualmente, eass®m modesto ver, uma diminui¢do
das garantias dos particulares, mas apenas umditdt@ioi simplificada para a
satisfacao da pretensao do particular.

Nas palavras de Maria Manuel Leitdo Marques, atipagfio e 0 consequente
recurso as comunicagfes prévias compreende vastag®@a vez que, “para além de
nao se gastarem meios a controlar situacdes de bhapo (onde o custo do controlo
ndo compensa o beneficio), esta mudanca permiteapaacursos para um controlo
mais efectivo e agil dos casos que merecem efewtinte uma verificagdo cuidadosa e

prévia™®,

3. COMUNICAGAO PREVIA COM PRAZO NA LEIN.©60/2007

183 Cfr. Carlos José BrALHAO, ob. cit, «A comunicacdo prévia: do modelo teérico & exdmeia
autarquica», ..., p. 65.

184 Cfr. OLIVEIRA, Fernandagt al, Regime Juridico da Urbanizacdo e Edificacdo, Coment 3.2
edicdo, Almedina, Coimbra, 2012, p. 339. Em sentiiderso se traduzia o entendimento jurisprudencial
do Supremo Tribunal Administrativo (em diante, “ST,Aprescrevendo que perante o siléncio da
Administracdo Publica, se deveria retirar a corfgugue a lei ficcionava uma ato tacito de defertmen
Assim, “Decorrido esse prazo sem que haja pronUsolare a comunicacdo prévia apresentada,
considera-se tacitamente deferida a pretenséo eegpeita, conforme o disposto no artigo 111, alt)e

do referido diploma legal”. Cfr. Acérddo do STAopesso n.° 01892/03, de 5 de fevereiro de 2004,
Relator, Adérito Santos. [Consultado em 1 de Dezerdb 2015]. Disponivel em: <www.dgsi.pt>.

185 Cfr. MARQUES, Maria Manuel Leitdoob. cit, Servico Publico, que futurg?., p. 70.
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A Lei n.° 60/2007, de 4 de setembro constituiu wevesdo de fundo em varias
disposi¢cbes do RJUE, nomeadamente, no cenario omsedimentos de controlo
preventivo das operacfes urbanisticas, erigindmoegimento da comunicacao prévia
a procedimento-regt¥.

A oitava revisdo legislativa preceituou uma comagéo prévia caraterizada por
impor ao particular varias exigéncias, colocandatma posi¢céo de propulsor, primeiro
examinador e, principalmente, propds que o0 padicalssumisse um estatuto que
envolvia mais responsabilidades.

Um exemplo paradigmatico desta atribuicho de maspansabilidades
associava-se a inexisténcia de alvara realizado qgbridade municipal competente,
atestando a regularidade dos documentos instratépoesentados com a comunicacao
prévia. De acordo com o exemplo referido, ndo padedeixar de assinalar um aspeto
(cada vez mais observado) inerente a assuncaadariia responsabilidades publicas
verificado atualmente, que se resume a dizer qoeédm 0s particulares fazem
Administragdo Publica.

Assim, o momento inicial de entrega da comunicgp@via no ente publico
competente, traduzia-se na obrigatoriedade de exqgegsio de todos o0s elementos
respeitantes a execucdo da operagdo urbanisticaoquarticular se propunha
desenvolver, como sejam a apresentacéo do plasegdeanca e saude e o livro de obra
com a indicacdo da data de abertira

Ap6s a entrega eletrénica da comunicacdo pf&yiareceituava o artigo 11.°, do
RJUE, uma fase de apreciagéo liminar da comunigaigdda, impelindo o ente publico
municipal a intervir na fase inicial do procedin®ritndo como propdsito a verificagdo

1% Na linha do Programa Simplex em vigor no ano d#726 regime da atividade edificatéria vigente foi
alterado no sentido de incorporar no mesmo, modesatlacdo das entidades publicas menos
burocraticos, particularmente no que respeita aas procedimentos. De entre as medidas consagradas
destacam-se a eliminagcdo gradual do procedimentwitdeizacéo, verificando-se, igualmente, uma nova
configuracdo dos procedimentos de licenciamen® @dunicacdo prévia.

Outra medida manifestada no regime juridico emgaprefere-se a reducéo do controlo publico prévio,
ao abrigo da tendéncia que propende para a de8toahg tradicional controlo (fiscalizacdo) prévio,
protagonizado pela Administracédo Publica, paraoputrais tardio, ativado aleatoriamente apds odnici
da operacdo urbanistica, o chamado contmlgosteriorj também realizado pelo ente publico,
particularmente pelos municipios. Para além destanfiguracéo, a alteragdo legislativa visou também
reforco da responsabilizacdo dos profissionais @ngeompete a dire¢cdo das obras. CiiivaRA,
Fernandaet al, ob. cit, Regime Juridico da Urbanizacédo e Edificacaop..41.

187 Os elementos instrutérios que tinham de ser emdsegom a comunicacdo prévia pelo particular
constavam da Portaria n.° 232/2008, de 11 de mdegignadamente, no n.° 2, do artigo 10.°, no, 6 2
artigo 12.° e no n.° 2, do artigo 17.°.

188 De acordo como disposto no artigo 12.°, do RJUfata em vigor, cabia ao particular publicitar a
comunicacao prévia, no local da execucéo da obrprazo de 10 dias a contar da apresentacdo daquela
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dos pressupostos legais exigidos e, bem assimjgaserse constavam todos os
elementos instrutorios exigidos. No fim do saneameiminar, o ente publico
municipal podia determinar uma de trés solucdemtdicacao do particular no prazo
de 8 dias a contar da data da apresentacdo da iagédm prévia, para que este
procedesse a um aperfeicoamento da comunicacadpdevalta de algum documento
exigido, ou, por outra banda, a rejeicdo liminarcdenunicacéo prévia, ordenada no
prazo de 10 dias a contar da apresentacdo da ocwagéni prévia, na situagdo de nao
verificacdo dos pressupostos legais ou pela exist@&e erros insanaveis. No caso de
siléncio da Administracdo, presumia-se que tinhdo sdado seguimento ao
procedimento por o mesmo cumprir com todas as ¢oadilegais exigidas.

Sem prejuizo da fase de saneamento de cariz pmalifd® RJUE consagrava
uma intervencdo prévia publica, podendo resultarm#sma, um ato de rejeicao,
determinado até 20 di4S apés a data da apresentacdo da comunicacdo prévia,
suscetivel de vetar a pretensdo do particular, dpaa Administracdo Publica
verificasse que a operacéo urbanistica em causaizate legalidad®”, ou por seu
turno, decorrido esse prazo legal, sem que tivesg#ido uma pronuncia publica
expressa de rejeicdo, entendia-se que a Admirgsira@ublica tinha aceitado

tacitamente a pretensao do particular.

3.1. ATo DE REJEICAO DA COMUNICAGAO PREVIA

Ao lado das palavras de Jodo Miralida‘o procedimento de comunicacdo de
inicio de actividade constitui um modelo intermédittre a sujeicdo das actividades
privadas a um controlo administrativo preventivoaeexisténcia de um controlo
administrativo exclusivamente sucessivo, uma vez @lAdministracdo conserva um

poder de oposicéo ao inicio da actividdde”

189 Tendo em conta o n.° 2, do artigo 36.°, do RJUttaao era ampliado para 60 dias, no caso de recurs
a consulta de entidades externas.

19 Note-se que este ato de rejeicdo ndo coincideacatn de rejeicéo liminar previsto no n.° 4, digart
11.°, do RJUE.

191 Jodo Miranda ndo simpatizava, porém, com a atquitela figura prescrita no RJUE ent&o vigente,
salientando que opfocedimento de comunicacdo prévémnstitui, na pratica, um procedimento
simplificado de licenciamento ou, noutra perspetigdesempenha a mesma funcdo que cabia
anteriormente ao procedimento de autorizacao”. GfIRANDA, Jodo,ob. cit, A funcdo publica
urbanistica e o seu exercicio, p. 476.

192 Cfr. MIRANDA, Jodoob. cit, A funcéo publica urbanistica e o seu exercicippp. 464 e 465.
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A afirmacdo anterior convoca para a nossa analdispnmsto no entdo vigente
artigo 36.°, do RJUE, decorrendo dessa disposigimativa, a necessidade de
intervencdo expressa da Administracdo Publica, sempe se afigurasse necessario
vetar a comunicagcao préevia apresentada pelo partiquor esta se mostrar ferida de
ilegalidade.

O desenho da figura exigia, por isso, um ato pkadeopor uma autoridade
publica que tinha a natureza d& administrativo negativacomo se de um ato de
indeferimento a um requerimento se tratasse (emtmdosse esse o casa)

Convocando o entendimento jurisprudencial da netéem apreco,
nomeadamente, o Acérddo do Tribunal Central Admiatiso Sut®’, a Relatora
defendia, a propésito do regime da comunicacédoigmnsagrado no RJUE vigente a
época que “nha comunicagao prévia so existe devdededo (ou de pronuncia) caso a
pretensado privada seja contraria a lei — ou seja,decisao for no sentido da rejeicao da
comunicacao -, pois nesse procedimento adminigbraio esta prevista a emissdo de
uma decisdo administrativa favoravel, isto €, tedcpdimento conclui-se com o
esgotamento de um prazo (...) e, deliberadamente asexigéncia de tomada de uma
decisdo administrativa (expressa) favoraval”

Da andlise legal e jurisprudencial realizada, agimobs que o procedimento de
comunicacao prévia entdo vigente, solicitava tamtacdo do particular na fase da
iniciativa procedimental, como na conclusdo do negrescrevia a observancia de um
eventual dever de decisdo publica, concretizado atonadministrativo de autoridade,
no caso da Administracdo Publica entender que rdetada comunicagdo prévia,
porque ilegal, devia ser banida da ordem juridipando-se expressamente a mesma.

NoO que respeita ao meio contencioso mais adequadcepdefesa da posicao do
particular, no caso de ele ndo se conformar corntoadministrativo de rejeicdo da
comunicacao prévia, ndo existia uma resposta uaivda impossibilidade de recurso
ao meio prescrito no entdo artigo 112.°, do RJUSighado Intimagéao judicial para a
pratica de ato legalmente devido, por ser aplicdeehente para o procedimento de
licenciamento, a solucdo que se afigurava maiseli@ka o recurso ao expediente da

acdo administrativa especial, na categoria de imgcip de ato administrativo

193 Cfr. GONCALVES, Pedro - «Simplificacdo procedimental e controtevip das operacdes urbanisticas»,
p. 15. [Consultado em 1 de outubro de 2015]. Dismn em: <
http://www.pedrocostagoncalves.eu/PDF/textos/sificpltao. pdf>.

19 Em diante, “TCA”.

195 Cfr. Acérddo do TCA Sul, processo n.° 11988/159ate julho de 2015, Relatora, Catarina Jarmela.
[Consultado em 1 de Dezembro de 2015]. Disponivelavww.dgsi.pt>.
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legalmente devidd®, compreendendo-se o ato de rejeicdo como um imiprépo de

indeferimento negativd”.
3.2.“ATO" DE ADMISSAO DA COMUNICACAO PREVIA

A prescricdo legislativa do artigo 36.°-A, do amerRJUE, dispunha que
passado o prazo legal de 20 dias sem que o enteipalrcompetente tenha vetado
expressamente a comunicacao prévia, disponibiligavaa plataforma eletronica, a
informac&o que a comunica¢do ndo tinha sido regita que significava que a mesma
tinha sido admitid&®.

Avaliando os dois resultados possiveis que podesultar do procedimento de
comunicacado prévia, enquanto que na situacdo deord&ncia publica com a
manutencao de certa comunicacao prévia no ordenaneidico, porque ilegal, cabia
a Administracdo Publica um dever de veto expresssta segunda hipdtese de
conclusao do procedimento, esse dever de deciséexisie.

Esta solucdo lega’® concedia, assim, aos particulares interessadosituto
elaborado pelo ente publico, com a informacé&o deajaomunicacao prévia nao tinha
sido rejeitada, 0 mesmo querendo significar, queeama fora admitida, tratando-se
este de um ato certificativo de natureza decla@fiv

O entendimento da doutrina mais autorizada, relatente a natureza juridica
do ato de admissdo sustentava que “em causa rd@arastradicional acto tacito na
medida em que este ocorre quando, tendo a Adnaig&irumdever legal de decidir

ndo o faca dentro do prazo estipul&dbd”

19 A titulo de mera curiosidade legal, com as al@eagecentemente introduzidas no CPTA, através do
DL n.° 214-G/2015, de 2 de outubro, deixaram dstexs designacdes de acdo administrativa especial
acdo administrativa comum, sendo somente vigeatéia administrativa.

197 Assim era a proposta avancada por Pedro Goncal®fs. GONCALVES, Pedro, ob. cit, -
«Simplificacdo procedimental e controlo prévio dpsracdes, ..., p. 15.

19 Na eventualidade de auséncia ou mau funcionantenpdataforma eletrénica, a Portaria 216-A/2008,
de 3 de marco, previa no artigo 8.°, a possibikdaal particular pedir em suporte papel, uma certatt

ndo rejeicdo da comunicagao prévia.

199 Note-se a titulo comparativo, que o siléncio danitstracéo Publica de valor positivo consagrado na
solugdo legal vertida no texto principal ndo caieciporém, com a estatuicdo do atual n.° 3, dgoarti
134.°, do NCPA, permitindo apenas que o partical@nce com o desenvolvimento da sua pretenséo,
sem que esse siléncio signifigue que o ente pubbeogpetente deferiu a sua pretenséo.

20 No mesmo sentido vai o entendimentosdprareferido Acérdéo do TCA Sul, “trata-se apenas e u
acto declarativo e ndo constitutivo como o Tribumajuo a forca - mas sem que lhe assista qualquer
razao - o qualifica ou pretende ver qualificaddft. Bcérdao do TCA Sul, processo n.° 11988/15, die 9
julho de 2015, Relatora, Catarina Jarmela. [Coadaltem 1 de Dezembro de 2015]. Disponivel em:
<www.dgsi.pt>.

21 Cfr. OLIVEIRA, Fernandaet al, ob. cit, Regime Juridico da Urbanizacao e Edificacaop..347.
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O meio contencioso mais idoneo para a salvaguadgdsicdes juridicas dos
particulares, perante a auséncia de confirmacawidaejeicdo da comunicagdo prévia
seria, no contexto do contencioso pré-contratuahe® de Intimacdo para a prestagéo
de informacdes, consulta de processos ou passagearertiddes, previsto nos artigos
104.° e ss., do CPTK.

Sintetizando, diremos que a solucdo veiculada BEIDE a data em vigor,
embora delineada com urpanamais exigente, do ponto de vista, da atribuicamdis
responsabilidades aos particulares, garantia-lpes, outra banda, mais seguranca
juridica, permitindo que existisse uma relacaodjoa procedimental mais participada
por ambos os lados, numa légica de dialogo, quesaonver, revela muita importancia

para a parte mais fragil da relacédo juridica proedtal, o particular.
4. A MERA COMUNICAGCAO PREVIA ATUAL

A décima quarta revisdo realizada ao RJUE, atrded3L n.° 136/2014, de 9 de
setembro, veio propor uma reconfiguracdo profura@aracedimento da comunicagao
prévia, desde logo, pela razdo de deixar de seumicacdo prévia com prazo para
passar a ser uma mera comunicacao prévia, questmnes termos e para os efeitos do
n.° 2, do artigo 34.°, do RJUE, a uma “declara¢én desde que corretamente instruida,
permite ao interessado proceder imediatamenteliaagi@o de determinadas operacdes
urbanisticas ap0s o pagamento das taxas devidgendando a pratica de quaisquer
atos permissivos”.

O desenho atual da comunicacao prévia permite gymiacipio da autoridade
publica suceda o principio da autorresponsabilzacs particularé®®

A importancia disponibilizada ao procedimento ona gauta ficou diminuida,
uma vez que a intencdo do legislador ordinario ragluziu na consagracdo do
procedimento de licenciamento como regime regracaurario do que sucedia no

292 Cfr. OLIVEIRA, Fernandaet al, ob. cit, Regime Juridico da Urbanizacéo e Edificacédpp..348. Em
sentido diverso, situava-se a proposta de Pedra;aBas, defendendo que “na nossa interpretacéo,
apesar da auséncia de informacéo, o facto de terriio o prazo de rejeicdo habilita o interessado
executar as operagdes urbanisticas comunicadas)tearedo-se a Administracdo obrigada a suprirta fal
de informacdo pelo sistema informético, atravésedadssao (aqui sim) de um comprovativo da
admissao”. Cfr. ®NGALVES, Pedro,ob. cit, - «Simplificacdo procedimental e controlo préwdas
operagoes, ..., p. 16.

203 Cfr. OLIVEIRA, Fernandagt al, «A nova configuracdo das comunicacdes préviasdorida pelo
Decreto-Lei n® 136/2014, de 9 de setembaot»,cit, A Revisdo do Regime Juridico da Urbanizacéo e da
Edificacaq..., p. 67.
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ambito do RJUE anterior, aplicando-se residualmembs casos previstos na lei, o
procedimento da comunicagao prévia.

Avaliando a positivagdo legal do procedimento danuwaicagdo prévia,
decorrente da alteracéo legislativa de 2014, ertand que o legislador ndo usou do
rigor técnico necessario na regulacdo do mesmdooa se pode verificar pela leitura
do n.° 1, do artigo 4.°, do RJUE, uma vez quera l#a lei manteve a designacdo de
comunicacao prévia com prazo.

Esta incoeréncia legislativa resulta do facto dealmente as operacdes
urbanisticas, sujeitas ao regime da comunicaca&eiaprado implicarem o controlo
publico prévio que era exigido antes da alteragéogmizada pelo DL n.° 136/2014, de
9 de setembro.

Ora, no RJUE atual, entendemos que a comunicaé&mme assemelha com a
modalidade da mera comunicacao prévia, e ndo amymanicacao prévia com prazo.

N&o prevendo a lei qualquer ato prévio permissieaatureza publica e, bem
assim, um dever publico de pronuncia de oposicéondunicacao prévia apresentada
pelo particula®® nos termos do n.° 1, do artigo 35.°, do RJUEsidemamos que ao
contrario da regulacdo normativa das suas primegesdes, que observava a existéncia
de trés procedimentos de controlo preventivo dasagfes urbanisticas, atualmente o
procedimento de controlo em pauta posiciona-se mbitd dos procedimentos de

controlo sucessivo oal posteriorf®.

%4 De acordo com o regime da comunicacdo prévia ,atuglarticular no espera da Administracdo
Publica, nem uma deciséo favoravel nem desfavarawe& vez que a Administracéo ndo tem a obrigacéo
de controlar, opor ou, simplesmente, notificar dipalar que recebeu a sua pretenséo.

Quanto a esta Ultima questdo, apesar do titulomdaigicacdo prévia ser o comprovativo de entrega da
comunicacao, assim como, o comprovativo do pagamdas taxas, a auséncia de um controlo publico
prévio pode levar o particulahomem médioa cometer uma ilegalidade “inconsciente” de néo
pagamento da taxa devida aquando da submiss&dnéatda mera comunicacgéo prévia, conforme exige
o n.° 7, do artigo 7.°, do RJUE, pressupondo, eamente, que s6 devera auto liquidar a respetiaa ta
quando for notificado para tal, pelo 6rgédo da Adstiacdo Publica competente.

Ora, neste caso em concreto, consideramos que itvagE RJUE podia prever, no minimo, que
constasse do comprovativo eletronico da sua apgegsE) a informacdo que o particular deveria auto
liquidar a taxa liquida devida num determinado pr&ontrariamente, de acordo com o RJUE atual, ele
podera permanecer na ilegalidade, mesmo que cantestrequisitos legais tenham sido cumpridos,
designadamente, a entrega de todos os documeqtesicos. Esta situacdo de ilegalidade, pode iaplic
gue a mera comunicagdo prévia caduque, nos termaos°d?, do artigo 71.°, do RJUE, por falta de
pagamento da taxa devida, de acordo com o n.° &tido 34.°, do RJUE no prazo de 60 dias, contados
partir do fim do prazo para a notificacdo a queesere o n.° 2, do artigo 11.°, do RJUE, 8 dias.

%5 Considerando-se, deste modo uma excec&o a regiatprno n.° 2, do artigo 58.°, da Lei 31/2014, de
30 de maio, que prescreve que “a realizacdo deagpes urbanisticas depende, em regra, de controlo
prévio vinculado a salvaguarda dos interessesqusBm presenca e a definicdo estavel e inequtleoca
situacao juridica dos interessados”.
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N&o ha, portanto um o6nus do lado da Administraqétdi€a de carater prévio,
no sentido de avaliar a conformidade da comunicpgéda com as normas legais, num
momento em que a obra ainda néo foi iniciada.

O Unico controlo prévio publico que pode acontegar,gue se encontra previsto
na alinea a), don.° 1 e n.° 3, do artigo Ek%ido n.° 7, do artigo 35.°, todos do RJUE,
que constitui a fase de saneamento preliminar.nissompetird ao ente municipal
competente apreciar se a operac¢ao urbanisticawsa campre com 0s requisitos legais
e regulamentares exigidos, e bem assim, se a mestaadevidamente instruida de
acordo com os elementos especificos da comuniqaé&a, previstos no Anexo |, da
Portaria n.° 113/2015,de 22 de abril.

O resultado dessa apreciacéo liminar pode levante raunicipal competente a
considerar que a comunicacdo prévia analisada sitrede ser aperfeicoada,
convidando o particular a corrigi-la no prazo ledal 15 dias, sob pena de rejeicao
liminar.

Tendo em conta a solucdo legal atual, consideramesapesar de previsto este
expediente da responsabilidade do ente municipalp$ sérias duvidas acerca da sua
aplicacao plena e efetiva, nomeadamente, pela @zaoesmo s6 poder ser utilizado
num prazo muito curto, a saber, no prazo de 8al@antar da data da apresentacao da
comunicacao prévia.

No gue respeita aos meios de reacao contenciostisgw do particular lesado
decorrente da inércia publica nesta fase iniciam@adamente, por falta de diligéncia),
a proposta de Fernanda Paula Oliveira vai ho sedtiddadmissdo da possibilidade de o
particular poder recorrer a uma acédo de respomdathd civil por omissdo contra a
Administracdo Publica, desde logo, sustentadaerosos gerais do artigo 22.°, da CRP,
pedindo a sua condenaé%o

O pedido de condenacdo devera alicercar-se no €ectapesar da existir um
expediente legal que permitia ao ente municipttubo prévio, verificar diligentemente
a legalidade da operacao urbanistica, 0 mesmo ferin@anecido na inércia, sem que
nada tenha feito, frustrando por essa razdo ag@assijuridicas dos cidadaos, que
entretanto, ja deram inicio a obra ou ate, poruranija a terminaram.

Apesar de comungarmos com a proposta da Autoiants que este meio de
reacdo contenciosa se asseverard demasiado oeeno@®so para o particular lesado.

2% Cfr. OLIVEIRA, Fernanda Paulat al, - «Contraordenacdes urbanisticas: os casus»¢it. Regime
Geral das Contraordenac®es e as contraordenagb@ssichtivas e fiscais..., p. 70.
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Na maioria das vezes a comunicacdo prévia é uwdizpara aquelas operacoes
urbanisticas de menor dimensé&o, construida, muitzess, pelo particular que investe a
pulso na mesma, que dificilmente, tera recursoa@uaos suficientes para iniciar uma
batalha judicial contra a Administracdo Publicapazade demorar anos e, no final,
suportar o risco de a sentenca se lhe revelarnadesaizel.

Neste sentido, entendemos que nao existe um vermlageocedimento
administrativo de controlo prévio, uma vez quexiske tendencialmente qualquer
momento que impligue a obrigatoriedade de uma @ecedministrativa de cariz

preventivo.

4.1.S0LUCAO ATUAL —APRECIACAO CRITICA

Quando se trate de operacdes urbanisticas em greeedimento a seguir seja o
da comunicacado prévia, o n.° 6, do artigo 4.°, AWl concede, inovadoramente, ao

particular a faculdade de escolha, no requerimanicaal*®’

, entre o procedimento da
comunicacao prévia ou o do licenciamento. Questidoa bondade da solucéo legal,
sera que este artigo nao podera servir como ummalaale escape para o procedimento
de licenciamento?

A nossa interrogacdo esta diretamente relacionasla & atual regulacéo
normativa da comunicacao prévia no regime jurigicoapreco, que redigida ao abrigo
de propositos de simplificacdo procedimental, nepedo pelo principio da
racionalizacdo, previsto no n.° 5, do artigo 26¥a°CRP, ndo se detém, por outra parte,
com tanto cuidado, relativamente a protecdo daamgd dos cidaddos, contemplado no
espirito do n.° 2, do artigo 266.°, da CRP.

Emboraab initio se possa considerar que este procedimento deolmiriaga
vantagens na Otica da simplificacdo procedimemadporcionando aos particulares
interessados uma agilizacdo do procedimento, e@weguinte, um inicio mais célere
da operacéo urbanistica, a verdade € que estallitea¢do, concretizada na assuncéo

da maioria da responsabilidatfe reforcada pela inexisténcia de um controlo paéblic

27 Relativamente & expressao “requerimento iniciiipora estas sejam as palavras da lei, entendemos
que rigorosamente ndo pode defender-se que oylartipue apresenta uma comunicacdo prévia ao ente
municipal competente, solicita um pedido atravésetdgierimento, uma vez que a natureza juridica da
figura da comunicacdo prévia ndo se assume condid# por ato administrativo da autoria da
Administracdo Publica, no sentido de deferir owefedr a pretenséo do particular.

208 \Jeja-se o disposto no artigo 10.°, do RJUE que demo epigrafe Termo de responsabilidade
acordo com o0 n.° 1 do preceito, a comunicacdo dewentemplar uma declaracdo dos autores dos

69



prévio ativo, pode revelar-se demasiado onerosamsa para oS mesmos, podendo
provocar, paralelamente, o aumento das operacbasigticas executadas a margem da
lei*®.

Na esteira do entendimento doutrinal de FernanddaPaliveira, a Autora
adverte que o ente municipal competente, apesarddeter o dever de decidir pela
rejeicdo da comunicacdo prévia numa fase inicisiesada operacdo urbanistica ter
inicio, deve reagir o mais rapidamente possives apidicio dos trabalhos.

Nas palavras da Autora, “a Administracdo deve atuaestes casos,
preventivamente e 0 mais antecipadamente posapwelciando a pretensédo de imediato
assim que a comunicacéao lhe for feita (...), de foawarificar se ela cumpre todas as
normas apliciveis e, caso tal ndo aconteca, deafaohstara sua execucédo, adotando
0 mais antecipadamente possivel as medidas adegpadeo efeitd™’.

Apreciando os meandros da proposta da Autoranteyede manifestar, ainda
que brevemente, as nossas duvidas. Embora congidegaie o modo de atuacdo da
Administracdo Publica deveria ser efetuado tal céemanda Paula Oliveira sustentou,
i.e,, 0 “mais antecipadamente possivel”, ndo € essmdie a interpretacdo que decorre
dos ns.° 8 e 9, do artigo 35.°, do RJUE.

O regime juridico vigente da urbanizacdo e edificagnstitui um Unico
momento publico de controlo, que tem lugar num e que a operagdo urbanistica
pode ja ter sido executada pelo interesSad®endo em conta o preceituado no n.° 9,
do artigo 35.°, do RJUE, esse dever de fiscalizagatrmina decorridos dez anos da
data da emissdo da comunicagao prévia.

Assim, embora ndo se verifiguem inicialmente conéagias negativas, estas
poderdo vislumbrar-se, a longo prazo, em sede stalifzacdo publica sucessiva. O

resultado final da fiscalizacdo podera, deste mtmwloar-se demasiado gravoso para o

projetos, que assevere que 0s projetos foram @@psrem conformidade com as normas legais e
regulamentares aplicaveis, nomeadamente as noéarasds de construcdo em vigor.

299 As operages urbanisticas executadas ao arrepliei 3o justificadas pelos particulares, tendo em
conta diversas razfes, nomeadamente porque ndeammnha lei reguladora, pelo fornecimento de
informacédo errada pelo construtor, mas também p&ltivo dos custos econémicos associados aos
processos da comunicagdo prévia.

410 Cfr. OLIVEIRA, Fernanda Paulat al, - «Contraordenacgdes urbanisticas: os casis»cit. Regime
Geral das Contraordenac®es e as contraordenagb@ssichtivas e fiscais..., p. 70.

211 Atente-se que ao abrigo do disposto no n.° 4 iigoad.°, do RJUE, o particular ndo recorre soment
ao procedimento da comunicacdo prévia no caso € nuler iniciar um projeto de construcdo ou
edificacdo, existindo outros casos em que essesgiroento deve ser acionado, nomeadameride,
alinea a), do n.° 4, do artigo 4.°, quando se ttatebras de reconstrucdo em que ndo se verifique u
aumento da altura da fachada ou do numero de pisos.
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particular que entregou a comunicacdo prévia ae pablico competente ou, quica,
para outro sujeito, que entretanto tenha adquaidbrg>

Consideradas as aludidas condicionantes que nesudta procedimento de
comunicacdo prévia atual, reconhecemos que, potunzencom as alteracdes
introduzidas no RJUE, pelo DL n.° 136/2014, de $etembro, as garantias legitimas
dos particulares tenham ficado diminuidas, umaauez, atualmente, de acordo com
uma légica de corresponsabilizacdo e partilha dporesabilidades, os particulares
protagonizam toda uma fase inicial de controlo dpa operacdo urbanistica que
pretendem empreender, e s0, posteriormente, nugizaes depois de finda a operacéo, é
que podera suceder-se uma intervencdo publicanbaddos poderes de fiscalizacao.

Digamos que entre o periodo que medeia a emissdiutn de comunicagéo
prévia em que o particular confirma a observacd rdamas legais em vigor, e 0
momento efetivo de fiscalizagdo por parte da Adstiacao Publica, existe uma grande
inseguranca dos particulares (pelo menos daquelesqgerem agir e mover-se em
conformidade com os designios legais), potencidadém neles um sentimento de
desconfianca nos poderes publicos, uma vez qua @retensdo ndo se estabiliza na
ordem juridica até que exista uma auténtica intey@e inspetiva publica que ateste a
sua legalidade.

Pelo exposto, tendo em conta a “normatividade niahteigente™* no RJUE,
entendemos que o particular empreendedor que escs#fguir e cumprir o
procedimento da comunicacéo prévia se depara comegime que podera trazer mais
incertezas e dissabores, do que se tivesse optdalpnocedimento do licenciamento.

Talvez, por isso, a bondade da previsdo da contgaucgrévia, se tenha
revelado aguém dos propositos de simplificacdo sbutecratizacdo procedimental,
podendo levar o particular interessado na execdeaam certa operacdo urbanistica a

optar pelo procedimento de controlo preventivoicenkciamento.

212 Estes sujeitos adquirentes designam-se por tescatativamente a relagdo que a comunicagéo prévia
estabelece entre a Administragdo Publica e o titdista. Embora se diga que os “atos de gestéo
urbanistica apenas regulam as relagdes entre anfslira¢ao e o seu titular e, por isso, ndo comstifu
modificam ou extinguem relac¢des juridicas privadas,seja, relacées entre o titular (...) e terceiros
vizinhos ou dos vizinhos entre si”, isso ndo é simd de dizer que a comunicacdo prévia ndo possa
afetar, indiretamente, num sentido negativo, arastiestes, em virtude de atualmente as relacdes
juridicas de cariz procedimental se caraterizaremsprem poligonais. Cfr. I®/EIRA, Fernandaet al,

ob. cit, Regime Juridico da Urbanizacéo e Edificacapp..163.

213 Cfr. BRONZE, Fernando Joseép. cit.,Licdes de Introducdo..p. 174.
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5. CONSIDERAGOES FINAIS — A MERA COMUNICACAO PREVIA E AS

GARANTIAS DOS PARTICULARES

E chegado o momento de promovermos uma analiselusbrac do nosso
trabalho, sendo também a ocasido de respondernassa interrogacao inicial, que deu
azo a esta investigagao.

Perante a inexisténcia legal de um dever de praam(mablica prévia, ndo
podendo entender-se 0 seu siléncio nem no senggatimo, nem no sentido positivo,
permitindo apenas que o particular avance até glénainistracdo Publica se decida
por utilizar os seus poderes fiscalizagdo sucessivaera comunicacao prévia nao €
suscetivel de se estabilizar na ordem juridicas,pain ato s6 se torna vigentes.
valido e eficaz, quando existe a concordancia dpefwr que o particular pretende
empreender com 0s respetivos pressupostos legais.

Essa concordancia deve ser realizada, primeirameetes particulares, que
conscientes das sanc¢Oes legais administrativapapem advir do incumprimento da
lei, recorrem, ndo raras vezes, ao conhecimentuctéde entidades, para que estas
controlem e confirmem o cumprimento da comunicggéyia com 0S pressupostos
legais, consideramos que esse controlo da legalittadbém deveria ser praticado pela
Administragdo Puablica numa fase preventiva.

Bem sabemos que um dos intentos da configuracab @ddumera comunicacao
prévia se prende, exatamente, com a desresporaghii da Administracdo Publica,
retirando alguns papéis de atuacdo, nomeadamendaioito da intervengéo preventiva
de controlo das operacdes urbanisticas, para mégaina administrativa fique aliviada
de procedimentos, tornando a sua atividade maisnazadora.

De todo o modo, somos de crer que o0s propoésitosimglificacdo dos
procedimentos ndo ficariam ameacados, se o legisladdinario garantisse mais
seguranca e confianca aos particulares no ambitieskenho da comunicacgéo prévia.

Sendo certo que a Sociedade tem de assumir apelrEo s6 no que concerne
a satisfacdo dos seus interesses, mas também ssequodo do interesse publico,
consideramos que o0s particulares, mais do que 8Skaptes das tendéncias de
simplificacdo administrativa dos procedimentos, paitizam mais com a seguranga
juridica estabilizadora das suas pretensdes, agaeiopor ventura, pode sair frustrado,

perante a realidade publica silente.
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Na verdade, a mera comunicagcdo prévia pode cadecéggalidade quanto a
determinados pressupostos legais, e essa faltommrdancia pode perpetuar-se na
ordem juridica até dez anos, momento temporal @m dessar 0s poderes de
fiscalizacédo sucessiva da Administracao Publica.

Por essa razdo, comungamos com o0 entendimentoutiandopropugnada por
Fernanda Paula Oliveira, quando a Autora sublinbzisténcia de um poder de reagéo
contenciosa ao dispor dos particulares que saaemngidos com uma fiscalizacao
depois da sua obra ja ter sido concluida.

Embora ndo estabilizada na ordem juridica, o océntue apds alguns anos de
terminada uma dada operacdo urbanistica, os garBsupresumem que 0S seus
projetos respeitam com os designios da lei, loge%sa reacdo surgir tardiamente, num
momento em que a obra ja se encontra concluidaj eetorrerem prejuizos para o
interessado (por ter, por exemplo, de introduzieratdes ao edificio com encargos
acrescidos ou, no limite, ter de a demolir), havesponsabilidade do municipio nos
termos do artigo 70.° do RJUE*

Tendo em conta tais contornos da figura, considesamoue existe um défice de
seguranca juridica, constituindo este, um princguincretizador dos objetivos ultimos
do sistema juridico e aplicado em todo o agir esthd

A realizacdo do direito quer-se estavel, j4 queaactedo com o entendimento
jurisprudencial do Tribunal Constituciofi] “o cidaddo deve poder prever as
intervencdes que o Estado podera levar a cabo stbreu perante ele e preparar-se
para se adequar a elas. Ele deve poder confiauena gua actuagéo de acordo com o
direito seja reconhecida pela ordem juridica enagg@rmaneca em todas as suas con-
sequéncias juridicamente relevantéd”

Para a presente analise chamamos igualmente @calagrincipio da protecao

da confianca dos cidad%b$ que ao abrigo da jurisprudéncia do STA, exige ‘Gue

214 Cfr. OLIVEIRA, Fernanda Paulat al, - «Contraordenacées urbanisticas: os cass»eit. Regime
Geral das Contraordenacfes e as contraordenagb@ssichtivas e fiscais..., p. 71.

215 Em diante, “TC".

218 Cfr. Acorddo do TC n.° 17/84, processo n.° 25183 Seccdo, Relator Conselheiro Monteiro Diniz.
[Consultado em 5 de Dezembro de 2015]. Disponivel@vww.tribunalconstitucional.pt>.

1" De acordo com a andlise de Maria Licia Marquescacdo que o TC entende pelo principio da
protecdo da confianca, € “necesséario, (1) em promegar, que o Estado (mormente o legislador)denh
encetado comportamentos capazes de gerar nos geiva@kpectativas» de continuidade; (ii) depois,
devem tais expectativas ser legitimas, justificagldandadas em boas razdes; (iii) em terceiro Jugar
devem os privados ter feito planos de vida tendo aamta a perspectiva de continuidade do
«comportamento» estadual; (iv) por dltimo, é aim#gessario que ndo ocorram razdes de interesse
publico que justifiquem, em ponderacao, a ndo ooitade do comportamento que gerou a situacdo de
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actuacdo da Administracdo se paute pelo respeitdidito a certeza e seguranca
juridicas e a proteccdo das suas legitimas expexgato que conduz a que devam
considerar ilegais 0s actos que de forma intoléravbitraria ou demasiado opressiva
violem aqueles minimos de certeza e seguranca gjgessoas € a comunidade tém
direito"*®

Por tudo quanto dissemos, e respondendo a integdogdo presente trabalho,
entendemos ndo serem devidamente salvaguardagasie8es juridicas daqueles que
sdo odominusdo procedimento, no ambito da mera comunicacaeigprégulada no
RJUE atual, que no fundo, tudo fizeram para teressso aquela atividade ou ao
exercicio de um certo direito.

Concordamos no geral que devem ser construidas$iguridicas, caraterizadas
por serem mais flexiveis e desburocraticas, quandasem quer a Administracdo
Publica, libertando-a de tramites desnecessanms, @ particulares, incentivando-os a
desenvolverem as suas pretensdes, de uma formaimaiss.

Porém, apesar de termos sistematizado o nosscoastucespeito pelo DL n.°
92/2010, de 26 de julho, que procedeu a transpogigd DS para o ordenamento
juridico portugués, consideramos que o0 regime deangemunicacdo prévia deve
aplicar-se a casos muitissimo contados, ndo dewvexidtir igualmente, um corte quase
total com a maquina administrativa na fase préwaiates do inicio da operacao
urbanistica, uma vez que essa realidade tendevagamouma diminuicdo das garantias
dos cidadaos constitucionalmente protegidas.

E certo que noutros dominios ou areas de atuacdaplieacdo da mera
comunicacao prévia pode trazer francos benefitao$y para o ente publico, como para

os particulares, ndo se afigurando este, a nossamedeles.

expectativa”. Cfr. MARAL, Maria Lucia - «A protecdo da confianca». V Encondos Professores
Portugueses de Direito Publico, p. 24. [Consultatlo 1 de dezembro de 2015]. Disponivel em:
<http://www.icjp.pt/sites/default/files/publicacdiles/ebook_encontrodp_final2.pdf>.

218 Cfr. Acorddo do STA, processo n.° 0267/11, de 8sdembro de 2011, Relator Costa Reis.
[Consultado em 1 de dezembro de 2015]. Disponivelavww.dgsi.pt>.
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CONCLUSAO

Embora o procedimento da mera comunicagdo préviatrae de um
procedimento promotor da simplificacdo administatina modalidade procedimental,
entendemos, que na balanca ponderativa da Adnaigésir Pablica legisladora e
executiva, devem igualmente, equacionar-se ostaliréi protecdo da confianca dos
cidadaos, assim, como o direito da seguranca garigirincipios gerais de direito,
enformadores e basilares do Estado de Direito Deiaticg atual.

Perpassando todo o nosso trabalho pela teméaticasimalificacdo da
Administracdo Publicamaxime na categoria da simplificacdo dos procedimentos,
destacamos diversas vantagens da sua utilizacamsnaelas, ligadas a facilitacdo do
modo de relacionamento da Administracdo Publicasparticulares, através,g, de
menos tramites a observar pelos particulares, adofeapoamento de uma rede de
comunicacao e dialogo, de cariz eletrénico, eniteos.

Considerando que o futuro das administracdes @#l@cionais passara pela
criacdo gradual de uma estrutura que a torne nfigisrde e racionalizadora na sua
atividade em geral, e nas decisbes administratiyaes afetam os cidaddos, em
particular, entendemos que o ente publico ndo geepor um recurso massivo as
medidas simplificadoras, sem antes promover umalgragdo com outros direitos
conflituantes, como a seguranca juridica e a péotela confianca dos cidadaos, tendo
de existir conta e medida nessa gestdo, para qupriosipais destinatarios da
Administracdo Publica verifiguem reais vantagens mwstrumentos e técnicas de
simplifcacdo, e possam, assim, colaborar e paaticippo bom funcionamento da

maquina administrativa.
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