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RESUMO

Com a presente dissertacdo, procura-se analisar criticamente o principio da boa
administracdo sob o prisma da conferéncia procedimental, como mecanismo de simplificagcdo
administrativa com potencial mais do que suficiente para efetivar um dever de eficiéncia que
vincula tanto no exercicio da fun¢do como no plano da organizacdo, no desenho dos entes,
Orgaos e servicos primacialmente instituidos para desempenhé-la da melhor forma possivel. Do
que se trata, no fundo, é da defesa da conferéncia procedimental como instrumento de boa
administracdo aplicado, o que implica, desde logo, reconhecer as limitagdes que se verificam
sobretudo no plano do Direito legislado e que muitas vezes se tornam verdadeiros entraves a
sua implantacdo na pratica administrativa. Mas dito isto, ndo se pode deixar de reconhecer que
a agilizacdo procedimental que se espera do exercicio conjunto ou individualizado, mas
simultdneo, das competéncias administrativas necessarias a tomada de uma decisdo final
oferece ganhos assinalaveis, inclusivamente em termos materiais (para além, pois, do plano
formal e do procedimento): € que, ao mesmo tempo que simplifica a atividade administrativa,
tornando-a mais célere e eficaz, a conferéncia procedimental, pelo didlogo contraditério que
promove, favorece também a adequada ponderacéao dos interesses publicos em presenca no caso
concreto, numa sintese que, dizendo muito ao principio da boa administracdo, diz, ainda mais,
ao Direito Administrativo.

ABSTRACT

With the present dissertation, we seek to critically analyze the principle of good
administration under the prism of the procedural conference, as a mechanism of administrative
simplification with more than enough potential to carry out a duty of efficiency that binds both
in the exercise of the function and in the plan of organization, in the design of entities, bodies
and services primarily instituted to perform it in the best possible way. Basically, what it is
about is the defense of the procedural conference as an instrument of good administration
applied, which implies, from the outset, recognizing the limitations that occur above all in terms
of legislated law and that often become real obstacles to its implementation in administrative
practice. But having said that, one cannot fail to recognize that the procedural streamlining that
is expected from the joint or individualized, but simultaneous, exercise of the administrative
competences necessary for taking a final decision offers remarkable gains, including in material
terms (in addition, therefore, to the formal plan and the procedure): while simplifying

administrative activity, making it faster and more efficient, the procedural conference, through



the contradictory dialogue it promotes, also favors the proper weighing of the public interests
involved in the case concrete, in a synthesis that, saying a lot to the principle of good

administration, says, even more, to Administrative Law.



INDICE

INTRODUGAOD.....cuituuietunertneeenertereneesseersneesseessnesssessssesssesssnsssmmmssssssnsssnessns 1
CAPITULDO Luuuiieieeieiunnieeereeetennneeeeeeetnnnneesseseeessssssssseeiasssessmnnsssssssessnnnsnsnnne 8
1.1 Um conteudo util para o principio da boa administracao, partindo do artigo 5.° do

CP A e 8
1.2 O controlo jurisdicional do principio da boa administragao....................cccceeeininnin. 17
CAPITULO Il cttuuueieeeeeeinnnieeeeeeeetenneeeeeseeseennsssssseesesnnsessssessnnnsssssssessnnnnsssss 25

1. A CONFERENCIA PROCEDIMENTAL: DA COORDENACAO DE
COMPETENCIAS A SIMPLIFICACAO DA ATIVIDADE

ADMINISTRATIVA. . ciiiiiiiititititiuiatettttttetttststesessssssssssssssssssssssssssssasasans 25
1.1 Breve enquadramento da figura. ...........o.eeuiniiiinii e 25
1.2 Instituicdo da conferéncia procedimental..............oviiiiiiiiiiiiii e 30
1.3 Realizacdo da conferéncia procedimental...............oooviiiiiiiniiiiiiiiii e, 31
1.4 Concluséo da conferéncia procedimental................coooiiiiiiiiiiiiiiie e, 36
1.5 Do geral para o particular: a conferéncia procedimental no Regime Juridico da
Urbanizagdo e Edificac8o (RJUE).........ccoooiiiii e 38
CAPITULO Huuiiiiiiiiieeeeeiiiitieeeieiieeeeeeeeeeeeeeeeteeeesssnnnnsnnesesssssssssseeeennees 44
1. DA IDENTIFICACAO DAS PRINCIPIAS FRAGILIDADES DA CONFERENCIA
PROCEDIMENTAL AS PROPOSTAS DE SOLUCAO ....cvevvreereerrneeerenneeernnnnnn 44
1.1 O artigo 78.° do CPA: uma norma de habilitacdo genérica ou uma regra que, na realidade,
€ UIMA BXCEGAD?. ... ettt ettt eeeie et e ettt e st et b e e e st et b e st e et e e e bt e b e b e e e bt e b et e Rt e bt st et e b e abe b eneebentns 44
1.2 A revogacdo e a anulacdo dos atos decisérios praticados em conferéncia procedimental:
(o101 Lo I 10 Y PP 48
1.3 As garantias administrativas e a conferéncia procedimental: a reclamag&o e o recurso
hierarquico perante atos praticados por unanimidade................ccoviviiiiiiiiinininiiiinne, 51

1.4 A (in) determinagdo da natureza juridica da conferéncia procedimental: apenas um
mecanismo de coordenacdo da atividade administrativa ou um 6rgéo colegial em



INTRODUCAO

Entre o0 “absolutismo organizativo™ no desenho do aparelho da Administragdo Publica,
cada vez mais complexo e fragmentado- mercé da auséncia de uma visdo de conjunto sobre o
modo como devem ser pensados e estruturados os entes, 6rgdos e servicos primacialmente
instituidos para o exercicio da funcdo administrativa®-, e a centralidade (excessiva?) que no
Direito Administrativo continua a ser reconhecida a tutela dos direitos e interesses legalmente
protegidos dos particulares havera um ponto de equilibrio que, sendo dificil de conseguir, ndo
se vislumbra, porém, como finalidade intangivel. Quanto mais ndo seja porque a boa
prossecucdo do interesse publico, no respeito pelas posi¢cdes juridicas subjetivas dos
administrados®, ndo se concebe nem se consegue cabalmente no contexto de uma organizagéo
administrativa pouco criteriosa.

Dito de outro modo, se é evidente a prossecucdo do interesse publico encontra particular
concretizagdo no exercicio da funcdo administrativa®, sendo, de resto, a sua razdo de ser, ndo
menos evidente €, embora ndo pareca®, que entre a boa administracdo, aqui entendida em
sentido amplo ou para além daquilo que parece resultar do preceituado no artigo 5.° do Codigo
do Procedimento Administrativo (CPA), e 0 modo como estd ou deveria estar estruturada a
Administracdo Pulblica ha pontos de contacto em nada despiciendos®. E esta, pois, uma

conclusdo pouco meritdria, no sentido em que nao representa propriamente uma novidade, mas

! COLAGCO ANTUNES, “O projeto de revisao do Codigo do Procedimento Administrativo: <<até uma reforma
com iniquidades tem uma comissdo com qualidades>>", in Revista da Faculdade de Direito da Universidade do
Porto, X, Coimbra Editora, Coimbra, 2013, p.263.

2 Mercé da auséncia de uma viso de conjunto sobre 0 modo como devem ser pensados e estruturados os entes,
0rgdos e servicos instituidos para o exercicio da fungdo administrativa. A este proposito, acerca do Direito da
Organizacdo Administrativa e da importancia premente que este assume no ambito do ordenamento juridico-
administrativo, vide JULIANA FERRAZ COUTINHO, O Publico e o Privado na Organizacdo Administrativa:
da relevancia do sujeito a especialidade da funcéo., Coimbra, Almedina, 2017.

3 Porgue se trata de um principio juridico-administrativo basilar, permitimo-nos citar o preceituado no n.° 1 do
artigo 266.° da Constituicdo da RepuUblica Portuguesa (CRP): “A Administracao Publica visa a prossecucédo do
interesse publico, no respeito pelos direitos e interesses legalmente protegidos dos cidadaos”.

4o que, por seu turno, ndo pode deixar de convocar o procedimento que, por principio, devera antecedé-la por
referéncia a cada caso concreto.

>A julgar pela atengdo que o tema tem merecido, ndo sé pela doutrina, mas também, e sobretudo, por parte do
jurista que se dedica ao estudo do Direito Administrativo.

® Reconhecendo isso mesmo, considerando que os critérios de eficiéncia em que se desdobra o dever de bem
administrar pressupem uma “organizagio desburocratizada da Administragio”, JOAO PACHECO DE
AMORIM, Os principios gerais da atividade administrativa no projeto de revisdo do Cddigo do
Procedimento Administrativo, in Cadernos de Justica Administrativa, n.° 100, 2013, p. 18.



que acaba por ser um dos pontos de partida do presente trabalho de investigacdo. Justamente
porque, para quem escreve, a desarticulagdo crescente’ entre atividade, procedimento e
organizacdo no Direito Administrativo ndo é uma questdo teorica ultrapassada ou dilantetismo
académico. E, antes, um problema juridico palpével, ndo s6 na forma incauta como sao tratadas
as posicdes juridicas subjetivas dos particulares- o que, sendo particularmente visivel a nivel
procedimental®, comeca a montante, a nivel organizacional®, numa disperséo que ndo encontra
justificacdo apenas na multiplicidade de funcdes que hoje sdo cometidas & Administracio'?-,
mas também, e sobretudo, numa estruturacdo sem critério, que vai sendo feita por decreto, numa
aparente reforma que redunda, afinal, numa tentativa de perseguir transformacdes que, nao
sendo, de modo algum irrelevantes'!, também ndo podem ser aceites acriticamente. Tanto mais
gue do Direito se espera um esforco de conformacao, de adequacdo daquilo que é aquilo que
deve ser, que € questdo, alids, que também exige reflexdo, que deve ser recolocada no centro
da discusséo, sob pena de se fazer do ordenamento juridico-administrativo mais uma derivacao
do quadro normativo que rege os particulares, na individualidade de cada um e nas relac6es que
estabelecem com os demais, o que, afinal, s6 redundaria em seu proprio prejuizo.

Nunca é demais recordar que o Direito Administrativo, por mais importancia que
possam ter as exigéncias de celeridade, economicidade e eficacia no exercicio da administracdo
publical?, serve o interesse publico, que ndo se confunde com interesses particulares nem se
consegue melhor, porque de forma mais eficiente, se confiado acriticamente a privados. E esta
mais uma conclusdo que, ndo apresentando nada de novo, até porque ndo deixa de estar

subjacente a razdo de ser do ordenamento juridico-administrativo e da autonomia que (ainda)

" ou que se vai mantendo num estado de aparente normalidade que deveria ser motivo de atencdo e de
preocupacao.

8 Em tramites e formalidades cuja complexidade ndo se compreende muito bem, talvez porque lhes falta
fundamento juridico suficiente.

9 Acerca da necessidade de “recuperagdo da relagdo entre o direito organizativo-administrativo e o direito
substantivo e procedimental”, ndo s6 mas também porque pde a descoberto a ligagdo necessaria entre o Direito da
Organizacdo Administrativa e a conformacéo das posicGes juridicas subjetivas dos particulares, vide COLACO
ANTUNES, A Ciéncia Juridica Administrativa, Coimbra, Almedina, 2012, p.136.

10" Acerca da multifuncionalidade da administracdo publica como atividade, que ndo deixa incélume a
Administracdo puablica como organizacdo), MARTA PORTOCARRERO, Modelos de simplificagdo
administrativa- A conferéncia procedimental e a concentracédo de competéncias e procedimentos no Direito
Administrativo, PublicacGes Universidade Cat6lica, Porto, 2002, pp. 15 e 16.

1 Porque, sem adesdo a realidade dos factos ndo ha elaboragdo tedrica que se sustente, por mais mérito que possa
ter.

12 Cada vez mais entendida como uma administracdo de resultados.



Ihe é reconhecida como ramo de Direito, parece fazer muito sentido nos dias de hoje, no seio
de um aparelho organizatdrio que mais se assemelha a uma amalgama de sujeitos pablicos e
privados e de entidades cuja natureza juridica ndo se descortina facilmente (se é que se consegue
descortina-la).

E, assim, neste contexto, de (des) organizagdo administrativa, que importa chamar a
atencdo para o principio da boa administracdo, até porque se trata do objeto central do presente
trabalho de investigagdo. E, assim, nesta disperséo de funcdes, entidades, 6rgdos, servicos e
agentes que ganha novo félego o comando juridico expressamente previsto no artigo 5.° do
CPA, que, sendo sobretudo um dever de eficiéncia'® na prossecucéo do interesse publico, so
pode ser bem entendido se devidamente articulado com os demais principios gerais da atividade
administrativa. Precisamente porque da conjugacdo das exigéncias especificas de boa
administracdo’* com os demais parametros normativos a observar por quem participa na
atividade administrativa®® resultard, afinal, o contetido Gtil e operativo de um principio juridico
que, tendo muito potencial, carece ainda de efetivagéo.

Posto isto, e identificado que esta mais um dos problemas de base que motivaram a
escolha do tema que agora se introduz, considerando, em suma, que a dispersdo do aparelho
administrativo e, por conseguinte, do Direito que lhe é aplicavel, acresce ou tem particular
acuidade a falta de concretizagdo do principio da boa administracio'®, faz todo o sentido

avangar com propostas que, se ndo trazem as solugGes esperadas, a0 menos permitem minimizar

13 Sobre o principio da boa administracdo como eficiéncia, vide MIGUEL ASSIS RAIMUNDO, “Os principios
no novo CPA e o principio da boa administra¢do, em particular”, in Comentarios ao Novo Cddigo do
Procedimento Administrativo (coord. Carla Amado Gomes, Fernanda Neves e Tiago Serrdo), Lisboa, 2015.

e que tantas vezes de confundem com celeridade, economicidade e eficacia no exercicio da funcéo.

15 Desde a proporcionalidade & imparcialidade, transparéncia e boa-fé.

%0 que acaba por ser paradoxal, ja que, se devidamente entendido e aplicado, o principio da boa administragao
bem podera servir de ponto de partida para o exercicio reflexivo que o Direito Administrativo reclama: mais do
que reformar ou desconstruir aquilo que ja existe, numa tentativa acritica por acompanhar as mudancas que
ocorrem no quotidiano de quem faz administragdo publica, importa devolver ao Direito Administrativo a
identidade que é a sua razdo de ser, as especificidades que o distinguem, que ja foram mais vincadas, mas que nao
desapareceram ainda. E isto que acaba de ser dito ndo se conseguira certamente com alteragdes disruptivas, mas,
antes, e ao inveés, interpretando e adequando as categorias juridicas fundamentais do Direito Administrativo a luz,
desde logo, dos principios constitucionais que lhes deram e dao forma. Do que se trata, no fundo, é de “(...)
recuperar o controlo dogmatico do Direito Administrativo”, cfr. JULIANA FERRAZ COUTINHO, O Publico e
o0 Privado na Organizacdo Administrativa: da relevancia do sujeito a especialidade da funcéo., Coimbra,
Almedina, 2017, p. 22.



0S prejuizos, que ndo sdo de somenos, para o interesse publico. E é justamente nesta sede que
se enquadra a conferéncia procedimental.

Trata-se de uma figura juridica que, ndo sendo, de modo algum, uma novidade’,
apresenta, todavia, préstimos em matéria de promocao da eficiéncia no exercicio da funcao
administrativa que ndo devem ser subestimados. O bom andamento do procedimento, que aqui
significa sobretudo celeridade, serd decerto um dos principais atributos associados a reuniao
em torno de uma mesa dos Orgdos administrativos cujas competéncias sdo indispensaveis a
tomada da decis3o final, o que €, de resto, o que mais interessa ao administrado*®. Mas a unidade
de acdo da Administracdo Pulblica, que aqui deve ser entendida em sentido funcional'®, ao
mesmo tempo que Ihe serve de fundamento, a par do dever de boa administragdo, também é
uma das principais vantagens que a conferéncia procedimental pode oferecer. Essencial sera,
evidentemente, que a conferéncia procedimental, independentemente da modalidade que
assuma no caso concreto, seja bem-sucedida. E mais: essencial também serd, antes ainda, que
se recorra a conferéncia procedimental sempre que possivel, sempre que haja condi¢fes para o
efeito.

E claro, ndo est4 aqui a panaceia para o problema da inefetividade do principio da boa
administragcdo, muito menos para o problema estrutural da hiperfragmentacdo da Administracao
Publica, mas o que é certo é que a conferéncia procedimental, se devidamente empregue, tem
potencial suficiente para minora-los, o que também ja ndo é de somenos. Porque subjacente ao
exercicio conjugado ou individualizado, mas simultaneo, das competéncias indispensaveis a

resolucdo da situacdo juridica que a Administracdo foi cometida no caso concreto estd uma

7 Ainda que prevista em geral apenas desde a entrada em vigor do CPA de 2015, a conferéncia procedimental,
mesmo que com diferentes designagdes, ja encontrava consagracao expressa em diferentes diplomas setoriais.

BEa, quem, além do mais, ndo pode ser assacada qualquer responsabilidade pelo estado de dispersdo que
caracteriza o atual aparelho administrativo.

19 Porque o que se pretende nao €, nem de perto nem de longe, uma Administragdo Piblica uniforme na estrutura,
estritamente centralizada e hierarquizada, até porque tanto a desconcentracdo de competéncias como a
descentralizagdo tém assento constitucional. O que importa realmente é garantir que haja condi¢des para uma
atuagdo administrativa coerente e eficaz. E para isso é fundamental implementar mecanismos que permitam
promover uma atividade colaborante, mas sobretudo coordenada entre os diferentes entes, érgaos e agentes que
integram a Administracdo Publica, limitando, ao mesmo tempo que se mitiga, a dispersao organizativa que é, como
de resto, ja varias vezes se disse, um dos seus principais tragos distintivos.

Sobre a importancia do principio da unidade de acdo da Administracdo Publica, nomeadamente no ambito do
Direito da Organizagcdo Administrativa, vide JULIANA FERRAZ COUTINHO, “0O principio da unidade e da
eficécia de acdo da Administragdo Publica: um novo sentido”, in Organizagdo Administrativa: novos modelos,
novos atores (coord. Carla Amado Gomes, Fernanda Neves e Tiago Serrdo), Lisboa, 2018, pp. 117 e seguintes.



tentativa de conciliagdo entre as exigéncias pragmaticas de um procedimento que se pretende
célere e eficaz e os pressupostos legais de uma reparti¢do de atribuicGes e de poderes funcionais
que procura servir a melhor tutela possivel, porque especifica e direcionada, de interesses
publicos setoriais, que sdo cada vez mais®® e cada vez mais conflituantes. No fundo, e como
recorda Marta PortoCarrero, do que se trata € de ganhar em coordenacdo sem se perder em
especialidade?.

Todavia, 0 que se disse relativamente aos atributos que lhe sdo reconhecidos como
mecanismo de simplificacdo administrativa, ndo significa que a conferéncia procedimental néo
suscite duvidas que estdo ainda por esclarecer nem coloque questdes juridicas delicadas as quais
ainda ndo se deu resposta satisfatoria. E que, podendo ser parte da solugdo, a conferéncia
procedimental apresenta ainda arestas por limar, desde logo em matéria de adesdo a pratica
administrativa. Pelo que, e mais importante do que fazer deste espaco palco de mais um
exercicio descritivo da figura juridica em si, como pressuposto da defesa dos contributos que
oferece em matéria de efetivacdo do principio da boa administragdo??, importa sobretudo
identificar problemas, que os hé, e avancar com possiveis solu¢des, com alternativas plausiveis
gue ndo tém que significar necessariamente mudancas abruptas em face daquilo que ha: por
vezes, 0 que se exige € apenas um esforco de adaptacdo, o que, podendo parecer pouco
ambicioso, também pode ser, por outro lado, 0 meio mais acertado para o fim que se pretende
atingir.

Aqui chegados, cumpre fazer a indicacdo de sequéncia gue se exige como ponto de
orientacdo sobre o desenvolvimento do tema que se segue.

Assim, e porque do que se trata é de lhe dar concretizacdo, seria muito dificil comecar
sem dizer algo sobre o principio da boa administragdo, sobre a forma como transita entre
legalidade e mérito, escapando a justiciabilidade, mesmo tendo juridicidade, sobre a forma
como se entrecruza com o procedimento, mas também sobre a forma como perpassa ou deveria

perpassar o Direito da organizagdo administrativa ou a organizagdo administrativa em sentido

20 Mercé da crescente especializacdo da atividade administrativa.

2L Cfr. MARTA PORTOCARRERO, “Procedimento administrativo-aspetos estruturais”, in Cadernos de
Justica Administrativa, n.° 100, julho-agosto de 2013, pp. 80 e 81.

22 pte porque, por mais rigorosa que pudesse ser a dissertacdo que aqui se fizesse, nunca traria nada de novo,
sendo, quanto muito, mais uma reinterpretacéo daquilo que j4 existe.



dinamico?®, em bom rigor, porque é precisamente ai, a montante, que bem pode residir o inicio
do fim de um problema mais estrutural que ndo é, todavia, insoluvel. No fundo, também
merecera atencdo, porque parece que nao teve ainda emancipacdo suficiente, a dimenséo
organizatoria do principio da boa administragdo, pois que também a ha?*. E é importante notar
que a conferéncia procedimental, ainda que indissociavel da atividade de administrar, pois que
sO encontra concretizacdo no procedimento, ndo € figura juridica estranha a dindmica da
organizacdo administrativa. Bem pelo contrario, até: independentemente da modalidade que
possa assumir no caso concreto, o mecanismo de simplificacdo e de coordenacdo de
procedimentos que aqui se defende como elemento propulsor do principio da boa administracdo
pode e deve funcionar como complemento, mas também como instrumento de correcdo das
opcdes que dao forma a Administracdo Publica.

Portanto, pese embora as davidas que continua a colocar e as quais urge responder,
dadas as implicacBes que tém no quotidiano da pratica administrativa, a comecar pela
identificacdo da sua natureza juridica, que é questdo determinante, mas ainda por resolver, e
pese embora as perplexidades que suscita, ndo s6 em teoria, mas sobretudo quando aplicada no
caso concreto?®, certo é que a conferéncia procedimental ja promete ha muito tempo e pode
mesmo vir a cumprir enquanto instrumento de concretizagdo do principio da boa
administracdo?.

Serd, pois, nesse sentido, que seguira a defesa que se apresenta, mesmo reconhecendo
que a reducdo do problema da falta de concretiza¢do do principio da boa administracdo ao
recurso, mais ou menos acritico, a conferéncia procedimental ostenta um raciocinio l6gico cuja
simplicidade é apenas aparente. E que a conferéncia procedimental ndo é apenas o principio da
boa administracdo aplicado nem a efetivacdo do principio da boa administracdo passa apenas

23 Acerca da distingdo entre organizagdo administrativa em sentido estatico e organizacdo administrativa em
sentido dindmico, vide JULIANA FERRAZ COUTINHO, “O principio da unidade e da eficacia de a¢do da
Administragdo Publica: um novo sentido”, in Comentérios ao Novo Cédigo do Procedimento Administrativo
(coord. Carla Amado Gomes, Fernanda Neves e Tiago Serrdo), Lisboa, 2015.

24 Sobre a destringa que é feita a proposito do principio da boa administracdo entre uma dimensdo funcional,
referente a atividade administrativa, que se pretende pautada por critérios de eficiéncia, economicidade e
celeridade, e uma dimenséo organizatdria, “eminentemente programatica” e essencialmente reportada a exigéncias
de desburocratizacdo e de aproximacdo dos servicos das populagdes, vide MARIO AROSO DE ALMEIDA,
Teoria Geral do Direito Administrativo, 72 ed., Coimbra, Almedina, 2021, p. 145.

SE que também por isso carecerdo de diagnostico cuidado.

26 Que, sendo eficiéncia no exercicio da funcdo administrativa, é sobretudo mandato de boa prossecucao do
interesse publico.



pelo recurso a conferéncia procedimental, o que ndo significa, todavia, que ndo se vislumbre
aqui boa parte da solucéo para os problemas j& identificados.

Comecando da base para o topo, do que se trata é de fazer da conferéncia procedimental
em geral um expediente de simplificacdo administrativa em sentido proprio, o que implica
ajusté-la no plano do Direito legislado de forma a que possa ser trazida definitivamente para o
plano do Direito aplicado: o efeito de contracdo procedimental que resultard do dialogo
necessario entre diferentes 6rgdos e agentes incumbidos da prossecucéo de finalidades distintas
e por vezes contrapostas, a0 mesmo tempo que traz vantagens indiscutiveis no plano da
eficiéncia da acdo administrativa, realiza da melhor forma possivel o interesse publico, pois que
também sdo salvaguardados, na justa proporc¢éo, os direitos e interesses legalmente protegidos
dos cidaddos. Sem empolar em demasia aquilo que pode ser, se devidamente pensada e
aplicada, parte da solucdo de equilibrio entre o absolutismo organizativo no desenho do
aparelho da Administracdo e a centralidade que ainda assume a tutela das posi¢oes juridicas
subjetivas dos particulares pode estar aqui, na defesa da conferéncia procedimental como

principio da boa administracdo aplicado.



CAPITULO |

1.1 Um conteudo util e operativo para o principio da boa administracdo, partindo do
artigo 5.° do CPA

Numa tentativa de enquadramento que se revela indispensavel nesta sede, comeca-se
pelo fim ou de maneira diferente do habitual, porque é sempre prudente recordar que o
imperativo de eficiéncia na prossecucdo do interesse plblico?’ ndo se sobrepde, de modo algum,
as exigéncias de legalidade que vinculam quem faz administra¢do publica.

E certo, e como lembra Luiz Cabral de Moncada, “[a]dministrar bem no se reduz a
executar a lei”?, discricionariedade e mérito, como seu resultado?®, tratando-se de concessdes
legislativas, sdo indissocidveis da funcdo administrativa, também permitem distingui-la das
demais fungdes do Estado, também séo tracos identitarios de uma atividade que néo se planeia
apenas no plano do Direito legislado, precisamente porque s6 tem concretizacdo quando
confrontada com as circunstancias do caso concreto. Mas o que se acaba de dizer ndo exclui a
vinculacdo a lei, que aqui deve ser entendida em sentido amplo, enquanto juridicidade. Quer
dizer: ndo hé atividade administrativa que ndo seja em alguma medida vinculada. Do que se
trata, no fundo, é de uma questdo de predominancia, de perceber, perante as circunstancias do
caso concreto e do regime concretamente aplicavel, se havera ou ndo maior ou menor margem
de conformacéo por parte da Administracdo. Mas em caso algum se admite foros imunes as
exigéncias de legalidade administrativa. Mesmo quando o que esta em causa € uma atuacao
primacialmente orientada segundo parametros extrajuridicos. Ou de origem extrajuridica, que

é, precisamente, o que sucede com o comando juridico que importa agora contextualizar.

27 Citando Freitas do Amaral, “(...) a existéncia de um dever de boa administracdo, quer dizer, o dever de a
Administracio prosseguir o bem comum da forma mais eficiente possivel”, cfr. FREITAS DO AMARAL, Curso
de Direito Administrativo, vol. 11, Almedina, p.35.

28 Cfr. LUIZ CABRAL DE MONCADA, “O principio geral da boa administragio no Direito
Administrativo”, in Estudos em Homenagem a Mario Esteves de Oliveira (coord. Pedro Costa Gongalves e Lino
Torgal), Coimbra, 2017, p.752.

28 Acompanhando de perto Colago Antunes, que vislumbra no mérito da acdo da Administragdo o “resultado final
do exercicio do poder administrativo discricionario, ou seja, a escolha, a qual pode ser considerada ou nao,
adequada a prossecucao do interesse publico”, apresentando uma “proposta dogmatica” de indiscutivel relevancia
pratica, nomeadamente no plano da justiciabilidade, que é matéria, de resto, particularmente cara ao controlo
jurisdicional de parametros de origem extrajuridica como aqueles que integram o principio da boa administracéo,
cfr. COLACO ANTUNES, A Ciéncia Juridica Administrativa, Coimbra, Almedina, 2012, p. 286.



Previsto expressamente no artigo 5.° do CPA enquanto tal, numa formulacdo
ligeiramente diferente daquela que havia sido adotada pelo legislador em 1991%, dando, de
resto, concretizacdo as normas constitucionais que mais diretamente vinculam as entidades
administrativas- a comegcar pelo preceituado nos n.% 1 e 2 do artigo 267.° da Constitui¢do da
RepUblica Portuguesa®-, o principio da boa administragdo remete inevitavelmente para
critérios de eficiéncia, pressupondo economicidade, celeridade e eficacia®.

Dito de outra forma, do que se trata é de estabelecer para a atividade administrativa
exigéncias radicadas na ciéncia econdmica e frequentemente associadas a l6gica empresarial
privada, o que, de resto, também nédo deixa de ser sintoméatico do modelo de Administragdo
Publica dos dias de hoje. Precisamente porque entre a realidade dos factos e o Direito tem que
haver uma relacéo de interacdo reciproca, de interdependéncia. Pelo que ndo se estranha que a
alteracdo do paradigma até entdo vigente de uma Administracdo prestacional para uma
Administracdo de resultados, contida na atividade- devendo assumir para si tdo-s6 as funcdes
que ndo pudessem ser deixadas a livre iniciativa dos particulares®-, e, por isso mesmo, mais
contida ainda na estrutura- devendo ser, afinal, reduzida ao maximo-, ndo pode deixar de ter

influéncia sobre o Direito Administrativo. A comecar, € claro, no plano do devir da

30 Segundo a qual “[a] Administracdo Publica [deveria] ser estruturada de modo a aproximar 0s servigos das
populacGes e de forma ndo burocratizada, a fim de assegurar a celeridade, a economia e a eficiéncia das suas
decisdes”.

31 Se bem que, em bom rigor, o que estad em causa é tdo-sd decorréncia do principio da prossecucéo do interesse
publico.

32 Ainda que o conteddo do dever de boa administracéo pareca ser outro, atenta a forma como vem consagrado no
artigo 41.° da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia (CDFUE): a questdo de saber se 0 que esta em
causa € um direito subjetivo em sentido proprio ou antes uma simula de posices juridicas subjetivas de indole
essencialmente procedimental esta ainda por resolver e ndo se vislumbra como mais um tema de interesse
meramente académico. Tanto mais que a CDFUE é Direito Primario da UE, tendo o0 mesmo valor juridico que os
Tratados institutivos [cfr. artigo 6.° do Tratado da Unido Europeia (TUE)], pelo que a interpretacdo dos direitos
que consagra, porque vinculam os Estados-membros, ndo pode deixar de interessar, até porque também é mais
uma etapa necessaria para a compreensdo do contetdo Gtil do principio expressamente previsto no artigo 5.° do
CPA. Sobre o assunto, vide MIGUEL ASSIS RAIMUNDO, “Os principios no novo CPA e o principio da boa
administracdo, em particular”, in Comentérios ao Novo Cédigo do Procedimento Administrativo (coord. Carla
Amado Gomes, Fernanda Neves e Tiago Serr&o), Lisboa, 2015 e MARIO AROSO DE ALMEIDA, Teoria Geral
do Direito Administrativo: temas nucleares: o novo regime do Cddigo do Procedimento Administrativo, 22
ed., Coimbra, Almedina, 2015, pp. 62 e seguintes.

3 Segundo uma interpretacdo porventura demasiadamente elastica do principio da subsidariedade, que resulta
expressamente do n.° 1 do artigo 6.° da CRP, constituindo, de resto, e também por isso, principio basilar da
organizacdo administrativa.



Administracdo, nas principais formas juridicas de atividade administrativa®, e, também por
isso, no plano dos principios gerais que deveriam regé-la. E talvez seja precisamente aqui que
se enquadra a consagracao expressa do dever de boa administracdo como principio juridico,
nesta tentativa de cruzamento entre 0 modelo de Administracao Publica contemporaneo, o qual,
é certo, é mais do que uma Administracéo de resultados, porque também é uma Administracéo
em rede®, segundo um modelo de “new public governance™®, e o estado atual do Direito
Administrativo, que, se ndo é ja, deveria ser o0 seu principal ponto de referéncia.

Dito de outro modo, se passou a ser entendimento vigente a ideia de que o modelo de
administrar deveria ser outro, mais comedido e mais aproximado do modelo da empresa
privada, porque, & partida funcionaria melhor, de maneira mais flexivel, eficaz e econdmica,
entdo, todo o sentido faria prescrever para o pouco de administracdo que restasse, fosse

enquanto atividade, fosse enquanto organizacdo, um mandato juridico de eficiéncia.

3 Manifestacdo disso mesmo ndo deixa de ser a chamada “crise do ato administrativo” (cfr. VASCO PEREIRA
DA SILVA, Em busca do ato administrativo perdido, Coimbra, Almedina, 1996), ato administrativo esse que,
por ser unilateral e autoritario, j& ndo seria a forma de atuagdo mais adequada no contexto de uma Administracdo
que se pretendia 0o mais préxima possivel da I6gica empresarial privada, tipicamente relacional e concertada,
devendo, ao fim ao cabo, ceder o passo a figura do contrato: trata-se, no fundo, de mais uma exemplo elucidativo
do modo como a alteragdo de paradigma a que se fez referéncia no plano factual teve influéncia no plano
normativo. Questdo mais delicada, todavia, e sobre a qual se espera dizer algo mais, prende-se com a influéncia
(ou com a falta dela) que o Direito Administrativo também deveria ter tido sobre as mudangas operadas na
administracdo, seja enquanto atividade, seja enquanto organizagdo. Sobre o assunto, notando que o exercicio de
reflexdo juridica motivado pela perda de centralidade do ato, como forma primordial de atuagdo da Administracéo,
ndo tocou, como devia, a matéria da organizagdo administrativa, cfr. JULIANA FERRAZ COUTINHO, O Publico
e 0 Privado na Organizacdo Administrativa: da relevancia do sujeito a especialidade da funcao., Coimbra,
Almedina, 2017, p.112.

3 Congregando diferentes entidades vocacionadas para a prossecucdo de interesses publicos distintos, quando nao
mesmo contrapostos, e, por isso mesmo, abrangendo, criando, ao fim ao cabo, um vinculo de coexisténcia, entre
relacGes verticais, de hierarquia, e relagdes horizontais, de colaboracéo, de cooperacdo e de coordenacéo.

%0 qual, grosso modo, e sem prejuizo da questdo de saber se se mantém ainda como modelo adequado as
exigéncias que hoje se colocam ao Direito Administrativo, acaba por ser uma conjugacdo de exigéncias de
eficiéncia, transparéncia, igualdade e imparcialidade na prossecucao do interesse publico com preocupagoes de
responsabilidade e de responsabilizacéo no exercicio da fungdo. No fundo, a dimenséo de de eficiéncia na atividade
(a qual, porém, se deve estender ao “desenho organizativo”, cfr. JULIANA FERRAZ COUTINHO, O Publico e
0 Privado na Organizacdo Administrativa: da relevancia do sujeito a especialidade da fungdo., Coimbra,
Almedina, 2017, pp. 134 e 135) acresce uma dimensdo de “accountability” que também é trago caracterizador do
modelo de Administragdo Pudblica dos dias de hoje. Sobre a “nova cultura da Administragcdo Puablica”, vide
JULIANA FERRAZ COUTINHO, O Publico e o Privado na Organiza¢gdo Administrativa: da relevancia do
sujeito a especialidade da funcéo., Coimbra, Almedina, 2017, pp. 114 e seguintes. No mesmo sentido, mas com
particular destaque para o modelo de “new public governance”, PEDRO COSTA GONGALVES, Ensaio sobre a
boa governagdo da administracdo publica a partir do mote da “new public governance”, in O Governo da
Administracdo Publica, Coimbra, Almedina, 2013.
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A questdo que aqui importa colocar, porque dai também resultard o contetdo operativo
do principio da boa administracdo, é a de saber se, subjacente a sua consagracao expressa no
CPA, estiveram preocupacdes de juridicizacdo em sentido préprio ou se, na realidade, se tratou
apenas de mera transposicdo. No fundo, importa saber até que ponto é que o Direito
Administrativo acomodou, conformando, as alteracdes verificadas na forma de conceber e de
fazer administracdo publica, se a relagdo de interdependéncia que se pretende entre o plano dos
factos e o plano juridico teve realmente lugar ou se, pelo contrario, 0 que esta em causa € apenas
um vinculo unidirecional, nos termos do qual so se espera que a normatividade persiga a pratica,
que a acompanhe e, se possivel, que a adquira, sob pena, enfim, de se tornar indtil, redundando
numa perda de efetividade com a qual o legislador tem convivido muito mal. De tal forma que
parece ter sido essa, precisamente, uma das suas principais preocupacdes. E bem mal se estara
enquanto assim for, enquanto ndo se empreender o esforco necessario para devolver ao Direito
Administrativo a direcdo do seu ambito de aplicacdo primordial. Se é este um ponto de
equilibrio dificil de conseguir? Sem ddvida alguma. Mas nao € inalcancavel. E o desafio que é
prossegui-lo ha-de comecar, naturalmente, pela base, pelos principios juridicos, em suma, que
dao forma ao Direito Administrativo, como o dever de boa administracdo, precisamente.

Como nota preliminar ao exercicio de contextualizacdo que aqui € necessario, ha que
notar que a inclusdo de parametros de eficiéncia no devir da Administragdo Publica ndo é, de
modo algum, assunto estranho a doutrina portuguesa®’. Quer dizer: ndo tém sido poucas, entre
nos, as abordagens ao principio da boa administracdo, em muito tributarias da doutrina
italiana®, e o interesse que tém para a compreenso do seu contetido ndo é de somenos, pelo
que dizer algo de novo nesta sede é muito improvavel, muito embora seja sempre possivel tentar

uma releitura que possa ter algo a acrescentar.

37 Falando, inclusivamente, num principio de eficiéncia, vide SUZANA TAVARES DA SILVA, “O principio
(fundamental) da eficiéncia”, in Revista da Faculdade de Direito da Universidade do Porto, VII, Coimbra
Editora, Coimbra, 2010.

38 Cuja influéncia ndo é, de modo algum, despicienda para estes efeitos: apenas a titulo de exemplo, e conforme
nota Miguel Assis Raimundo, citando nesta matéria Mario Aroso de Almeida, como membro da Comissao revisora
do CPA, “[a] referéncia, no n.° 1, a critérios de economia, eficiéncia e eficacia, traz imediatamente a meméria a
formulacéo do artigo 1.°, n.° 1, da Legge n.° 241 de 7 de agosto de 1990, sobre o procedimento administrativo”,
cfr. MIGUEL ASSIS RAIMUNDO, “Os principios no novo CPA e o principio da boa administracdo, em
particular”, in Comentérios ao Novo Codigo do Procedimento Administrativo (coord. Carla Amado Gomes,
Fernanda Neves e Tiago Serrdo), Lisboa, 2015, p.266.
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Certo é, e de todo o modo, que ha tdpicos tdo consensuais que seria muito dificil
comegar sem que se lhes fizesse alusdo. Porque, antes de mais, o dever de boa administragéo
ndo pode deixar de ser entendido como corolario do principio da prossecucao do interesse
publico®. Isto é: prosseguir o interesse pablico da melhor forma possivel ndo pode dispensar
uma atuacdo eficiente, que € o mesmo que dizer que 0s meios disponiveis devem ser adequados
aos fins a atingir no caso concreto.

Mas com o que se acaba de dizer, facilmente se percebe que ha zonas de sobreposicéo
em nada despiciendas entre o principio da boa administracao, tal qual vem expressamente
previsto no CPA, e alguns dos seus congéneres, sendo esta mais uma constatacdo que também
¢ amplamente partilhada pela doutrina®®. A comecar, desde logo, pelo principio da
proporcionalidade®. Isto é: na medida em que uma conduta eficiente ha-de ser uma conduta
adequada (porque a nocao de eficiéncia implica necessariamente adequacao, a melhor possivel,
entre meios e fins), e, como, tal, proporcional (ndo fosse o teste ou a dimenséo da adequagao
parte integrante do principio da proporcionalidade), em bom rigor, o dever de boa administragdo
seria, afinal, mais uma derivacdo do principio da proporcionalidade. Pelo que, a ser assim, 0
preceituado no artigo 5.° do CPA deixaria de ter efeito util, porque ndo acrescentaria nada de
novo do ponto de vista substantivo. No fundo, seria apenas mais uma férmula genérica, de
contornos vagos e imprecisos, cujo tratamento autbnomo no CPA serviria apenas para criar
uma aparéncia de principio juridico enquanto tal (com a pretensa vantagem, ainda mais, de
apresentar um contetdo renovado e adaptado ao contexto da Administracdo Publica
contemporanea), quando, na verdade, em causa estaria td0-s6 mais uma tentativa de importar

para o plano do Direito legislado as alteracbes que se verificam continuamente no quotidiano

39 Concebendo o dever de boa administracdo uma implicacdo necessaria do principio da prossecucdo do interesse
publico, cfr. FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, vol. 11, Almedina, p.35. No mesmo
sentido, cfr. PAULO OTERO, O poder de substituicdo em Direito Administrativo, vol. 11, Lisboa, 1995, pp.638
e 639.

40 Cfr. JULIANA FERRAZ COUTINHO, O Publico e o Privado na Organizagio Administrativa: da
relevancia do sujeito & especialidade da funcéo., Coimbra, Almedina, 2017, pp. 134 e 135; JOAO PACHECO
DE AMORIM, Os principios gerais da atividade administrativa no projeto de revisdo do Cddigo do
Procedimento Administrativo, in Cadernos de Justica Administrativa, n.° 100, 2013, p.21; LUIZ CABRAL DE
MONCADA, “O principio geral da boa administra¢do no Direito Administrativo”, in Estudos em Homenagem
a Mario Esteves de Oliveira (coord. Pedro Costa Gongalves e Lino Torgal), Coimbra, 2017, p.764.

41 Notando que “(...) existe realmente uma grande proximidade entre a eficiéncia [como elemento estruturante do
principio da boa administracdo] e outros principios, como o da proporcionalidade (...)”, MIGUEL ASSIS
RAIMUNDO, “Os principios no novo CPA e o principio da boa administracdo, em particular”, in
Comentarios ao Novo Cédigo do Procedimento Administrativo (coord. Carla Amado Gomes, Fernanda Neves e
Tiago Serrdo), Lisboa, 2015, p. 277.
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da pratica administrativa. E é certo que ndo é esse tipo de resposta, meramente reativa, quando
deveria ser sobretudo conformadora, que se espera do legislador: € que o Direito ndo é nem
pode ser mero reflexo daquilo que é, mas, antes, projeto concretizado, ainda que
necessariamente inacabado, daquilo que deve ser.

Ora, mas, apesar das duvidas que a este proposito ainda sdo suscitadas e que também
ndo deixam de ser, uma vez mais, sintométicas dos desafios que se colocam ao Direito
Administrativo atualmente, ndo parece que falte contetdo Util e operativo ao artigo 5.° do CPA.
E isto, naturalmente, sem prejuizo das zonas de sobreposicdo entre o dever de boa
administragdo e outros principios gerais da atividade administrativa. Até porque, se assim nao
fosse ou, por outras palavras, levando semelhante linha de raciocinio as Ultimas consequéncias,
qualquer principio juridico redundaria num principio de justica que, assim configurado, por ser
demasiadamente genérico, abarcando os demais, ficaria, também ele destituido de contetdo,
ndo passando, afinal, de mais uma férmula vazia, que é desfecho que nédo se pretende nem
parece sequer que tenha adesdo a realidade. Porque do que se trata € de um esforco de
articulacdo juridica, de conjugacéo entre principios que, ndo sendo estanques, tém, todavia, um
campo circunscrito de atuacdo. Portanto, o que se exige aqui € o recorte do ambito especifico
de aplicacéo do principio da boa administracdo, que o ha, mas sempre em relacdo com os demais
principios gerais da atividade administrativa com os quais se entrecruza.

Chegado agora 0 momento de dizer algo de mais concreto sobre as implicagdes juridicas
do mandato de bem administrar- que recai sobre quem toma parte no exercicio da funcao
administrativa, mas também sobre o legislador*?-, mostra-se muito dificil fugir dos critérios de
base economista que o n.° 1 do artigo 5.° do CPA contempla expressamente. E certo, é ponto
de referéncia ao qual ja se fez alusdo, mas também é ponto de paragem obrigatdria nesta sede.
Precisamente porque ndo é possivel falar de boa administracdo sem falar de eficiéncia no
exercicio da funcdo administrativa. Trata-se, em grande medida, e recorrendo agora a

formulagdo utilizada por Luiz Cabral de Moncada*, do contelido material do dever de boa

42 Cfr. JULIANA FERRAZ COUTINHO, O Publico e o Privado na Organizacdo Administrativa: da
relevancia do sujeito a especialidade da funcao., Coimbra, Almedina, 2017, p.136.

4 Cfr. LUIZ CABRAL DE MONCADA, “O principio geral da boa administragio no Direito
Administrativo”, in Estudos em Homenagem a Mario Esteves de Oliveira (coord. Pedro Costa Gongalves e Lino
Torgal), Coimbra, 2017, p. 758.
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administracdo, daquilo que implica em termos substanciais** e que também é o que Ihe confere
autonomia enquanto principio juridico. Pois que o que estd em causa é, desde logo, um comando
de eficacia, economicidade e celeridade no exercicio da funcdo administrativa. Sempre,
evidentemente, dentro dos parametros da legalidade, mas, ao mesmo tempo, em conformidade
com critérios de organizacgdo e de conduta oriundos de quadrantes que interessam, e muito, a
Administracéo e, como tal, ao Direito Administrativo e que, por isso mesmo, ndo podiam
continuar a ser ignorados ou relegados para segundo plano®.

Nos dias de hoje, é dificil questionar a pertinéncia que assumem as exigéncias de
racionalidade e de prudéncia no emprego dos recursos publicos, que sdo invariavelmente
escassos. Porque em sociedades complexas e multifacetadas, que requerem, por isso, uma
Administracdo multifuncional, capaz de chamar a si o desempenho de multiplas tarefas
orientadas para a prossecucao de interesses cada vez mais diversificados e conflituantes, ndo
basta ja, e como recorda Paulo Otero, “uma mera atuagdo positiva no sentido de concretizar
tarefas, € igualmente necessario que essa atuacao seja acompanhada por critérios racionais de
decisdo tendo sempre em vista o grau de efetividade do resultado™*®.

Dito de outro modo, cada vez mais se exige assertividade e agilidade no exercicio da
funcdo administrativa, cada vez mais se exige que, na medida do possivel, sejam escolhidos 0s

meios mais adequados aos fins a concretizar no caso concreto, que se atinja ou que, a0 menos,

4 pois gue, e segundo 0 mesmo autor, também é possivel descortinar elementos formais e organizatdrios no
conceito de boa administracdo. A diferenca essencial é que, ao contrério dos aspetos substanciais aqui implicados
(e que se confundem com critérios de eficiéncia), a forma como o procedimento administrativo deve estar
delimitado e 0 modo como deve ser tratado o tema da organizagdo administrativa ndo valem de “per se”, mas,
antes, vocacionados para “potenciar a decisdo orientada por quesitos de eficiéncia, de economicidade e de
celeridade”, cfr. LUIZ CABRAL DE MONCADA, “O principio geral da boa administracdo no Direito
Administrativo”, in Estudos em Homenagem a Mério Esteves de Oliveira (coord. Pedro Costa Gongalves e Lino
Torgal), Coimbra, 2017, p. 755. E esta perspetiva, alias, que quadra perfeitamente com a nova formulagéo do
principio da boa administragdo no artigo 5.° do CPA de 2015, por comparacéo com o disposto no artigo 10.° do
CPA de 1991.

45 E isto sem prejuizo das dificuldades de conciliacdo que naturalmente se colocam nesta matéria, pois que ndo
se exclui que, em determinadas situagdes, as exigéncias de celeridade, desde logo, entrem em conflito com normas
juridicas que, prescrevendo como requisito necessario a observancia de tramites e de formalidades procedimentais
que naturalmente requerem mais tempo, apontam, em suma, e de certa forma, em sentido contrario: é que, e como
lembra, Juliana Ferraz Coutinho, eficiéncia e eficacia ndo sdo “valores absolutos”, nem tém, por si s6, “efeito
habilitante, validando atuacfes a margem da lei que ignoram as exigéncias, formalidades e procedimentos
aplicaveis”, para além de que, e ndo deixa de ser este 0 ponto mais importante, porque a solugdo sempre passara
por ai, como problema de Direito positivo que &, qualquer incompatibilidade nesta matéria deve ser resolvida pelo
legislador, cfr. JULIANA FERRAZ COUTINHO, O Publico e o Privado na Organizagdo Administrativa: da
relevancia do sujeito a especialidade da funcao., Coimbra, Almedina, 2017, pp. 139 e 140.

46 Cfr. PAULO OTERO, O poder de substituicdo em Direito Administrativo, vol. Il, Lishoa, 1995, p.638.
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se procure atingir o ponto 6timo na realizacdo do interesse publico. E isto, evidentemente, e
uma vez mais, implica eficiéncia, o que, por seu turno, ndo pode deixar de requerer celeridade,
economicidade e eficacia, na atividade, desde logo*’, mas também na organizagao. E repare-se
que este conjunto de exigéncias, como padrdes de conduta administrativa, trazem consigo
responsabilidade e responsabilizagdo. Dito de modo mais claro ainda, “[a] boa administracdo é
indispensavel a accountability da Administracdo e esta, por sua vez, corolario da
responsabilidade da Administracdo perante os cidaddos pelo que a gestdo dos dinheiros
publicos diz respeito”.

Portanto, do imperativo de eficiéncia na prossecucdo do interesse publico, se
devidamente aplicado®®, decorrera para quem toma parte no exercicio da atividade
administrativa um sentido de responsabilidade no cumprimento da funcdo que vale sempre a
pena relembrar. E também néo deixa de ser aqui, neste ponto, que reside parte do contetdo Util
e operativo do principio da boa administracdo, sendo, para o efeito, indiferente a resposta que
se der questdo de saber se 0 que decorre do artigo 5.° do CPA ¢, na realidade, um dever juridico
imperfeito, porque destituido de sancio ou, ainda, “dever em sentido estrito”®°, estritamente
objetivo, por ndo Ihe corresponder qualquer direito subjetivo ou interesse legalmente protegido.
E que, repare-se, as exigéncias de economicidade, celeridade e eficacia no desempenho da
funcdo administrativa®, em nada ficam beliscadas pelas limitacdes que naturalmente se
colocam em matéria de fiscalizagdo jurisdicional®®- ndo estivesse em discussdo um conceito
que integra elementos de natureza essencialmente extrajuridica e em muito associados ao

campo do mérito da atuacdo administrativa-, muito menos fica diminuido o carater vinculativo

47 pelo que ndo pode deixar de ser chamado a colacdo o procedimento que deve antecedé-la.

4 Cfr. LUIZ CABRAL DE MONCADA, “O principio geral da boa administragdo no Direito
Administrativo”, in Estudos em Homenagem a Mario Esteves de Oliveira, Coimbra, 2017, p. 754.

%o que requer, desde logo, um exercicio de articulagdo com os demais principios juridicos que parametrizam a
atuagdo de quem faz administracdo publica, a comecar pelas exigéncias de transparéncia e de imparcialidade.

50 Ccfr. MARIO AROSO DE ALMEIDA, Teoria Geral do Direito Administrativo: temas nucleares: 0 novo
regime do Codigo do Procedimento Administrativo, 22 ed., Coimbra, Almedina, 2015, p. 57.

%1 Tendo sempre em vista a otimizacao dos resultados no que toca a realizagdo do(s) interesse(s) publico(s) a
prosseguir no caso concreto.

52 Tal como resulta, alias, do disposto no n.° 1 do artigo 3.° do Cédigo de Processo nos Tribunais Administrativos
(CPTA).
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que lhes deve ser reconhecido pelo facto (restando saber, todavia, se tem completa adeséo a
realidade®®) de ndo terem nenhuma posicéo juridica subjetiva como correspetivo.

Dito de outra forma, justiciabilidade ndo é sindnimo de juridicidade ou, por outra, a
juridicidade ndo decorre do grau de sindicabilidade jurisdicional®*. E do principio da boa
administragdo resultam parametros de conduta (e de organiza¢do®) que vinculam diretamente
orgdos, funcionérios e agentes administrativos, pelo que o recurso aos meios mais econémicos,
céleres e eficazes aos fins a atingir no caso concreto ndo € uma escolha, mas um dever juridico
em sentido préprio, mesmo integrando standards cujo conteddo encontra o seu ambito
aplicacdo primordial no dominio da atividade (predominantemente) discricionaria e, como tal,
essencialmente orientada segundo critérios de conveniéncia e de oportunidade que séo

completamente estranhos ao controlo jurisdicional®®, sob pena, de resto, de assumirem o0s

53 Chamando a atencdo para situacfes que parecem apontar noutro sentido, sendo, de resto, tema que se espera
desenvolver mais adiante, vide MARIO AROSO DE ALMEIDA, Teoria Geral do Direito Administrativo:
temas nucleares: o novo regime do Codigo do Procedimento Administrativo, 22 ed., Coimbra, Almedina, 2015,
pp. 58 a 61.

% E eis que se retoma o ponto inicial, com que se introduziu o presente capitulo, inclusivamente para recordar
(uma vez mais) que a distin¢do entre legalidade e mérito, para além de basilar, porque também preserva o nicleo
irredutivel da fungdo administrativa, ndo perdeu atualidade. Bem pelo contrario, até: porque a defesa do reforco
do controlo jurisdicional da atividade predominantemente discriciondria da Administragdo pelos tribunais por
meio do confronto da tarefa concretamente desempenhada com o quadro principioldgico que deve reger a atividade
administrativa em qualquer circunstancia (independentemente, pois, do grau de vinculatividade), ndo s6 ndo afasta
como assenta, precisamente, na distingdo inelimindvel entre legalidade e mérito, o que, de resto, acaba por
redundar na salvaguarda, indispensavel num Estado de Direito, do principio da separacéao e interdependéncia de
poderes.

%5 pois que o principio da boa administracdo também contempla uma dimensao organizatéria que importa sempre
recordar, nomeadamente ao legislador, como seu principal destinatério.

Sem prejuizo do que espera desenvolver adiante, inclusivamente como concluséo acerca do presente capitulo,
facilmente se compreende que um aparelho organizativo criteriosamente estruturado também significa eficiéncia,
também € concretizagdo do principio da boa administracdo, porque revelara sempre adequacao entre 0s meios
disponiveis e os fins a atingir, 0 que, note-se bem, ndo € sinébnimo de uma organizacdo administrativa reduzida ao
minimo possivel. Alias, o interesse pablico pode ditar precisamente o contrério, isto &, é bem possivel que os fins
a atingir em determinado contexto justifiguem mais meios, cfr. JULIANA FERRAZ COUTINHO, O Publicoe o
Privado na Organiza¢do Administrativa: da relevancia do sujeito a especialidade da funcdo., Coimbra,
Almedina, 2017, p.113. Citando a autora, “(...) uma Administracdo Publica extensa pode ser necessaria se for
adequada as fun¢des que cabe desempenhar (...)”.

5 Mas nio ja ao controlo que as garantias administrativas proporcionam: a possibilidade que é dada ao
administrado, desde logo, de apresentar reclamagéo ou recurso com fundamento na “inconveniéncia do ato
praticado” (cfr. Artigo 185.%, n.° 3 do CPA) é porta aberta para a sindicancia graciosa das exigéncias de boa
administracdo. Significa isto, portanto, e também é este ponto importante nesta matéria, que o espetro de controlo
de um principio juridico cujo conteudo é tdo diversificado quanto disperso, transitando entre legalidade e mérito,
ndo é tdo limitado quanto a partida poderia parecer. Nem parece que o dever de boa administracdo seja tdo
imperfeito, porque destituido de sancdo, como advoga parte de doutrina: é que sindicabilidade e san¢do ndo se
confundem, de modo algum, mas a Gltima h&-de pressupor a primeira e se 0 espetro de controlo é mais alargado,
maior sera a probabilidade de extrair de uma conduta ineficiente as devidas consequéncias juridicas.
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tribunais o exercicio de uma funcdo que nédo é a sua, subvertendo-se, assim, o principio da
separacdo e da interdependéncia de poderes em que também assenta qualquer Estado de Direito

material.

1. 2 O controlo jurisdicional do principio da boa administracgéo

E certo que o que se disse, sendo compreensivel em teoria, ndo deixa de suscitar
dificuldades préaticas, como esta, que aqui estd em discussao, mas nao se duvida que nao pode
caber aos tribunais a tarefa de determinar a escolha étima do ponto de vista da realizacdo do
interesse publico em cada caso concreto sobre o qual é chamado a pronunciar-se. Isto €, ao juiz
cabe, sendo essa a sua principal funcdo, perceber se, no caso concreto, no contexto de uma
atividade predominantemente discricionaria®’, a Administragdo observou os principios
juridicos que devem pautar a sua atuacdo, que € coisa completamente diferente da questéo de
saber se foi tomada a decisdo mais acertada do ponto de vista do interesse publico, se 0s meios
utilizados foram os mais eficazes para as finalidades a prosseguir.

No fundo, o que se exige dos tribunais nesta sede é um controlo principialista,
essencialmente sucessivo, € certo, mas, nem por isso, menos contundente, sendo, para o efeito
indiferente se do principio da boa administracdo, porque consubstanciaria um dever juridico de
carater estritamente objetivo, decorreria ou ndo qualquer posicao juridica subjetiva que pudesse
ser objeto de tutela jurisdicional. Até porque o contencioso administrativo ndo esta apenas
vocacionado para a protecdo de direitos e interesses legalmente protegidos: o recurso a juizo
em matéria juridico-administrativa também serve a defesa da legalidade estritamente objetiva
da conduta de quem faz administracdo publica, o que significa que é perfeitamente possivel a
impugnacdo em tribunal de um ato administrativo tdo-s6 com fundamento no incumprimento
das normas juridicas aplicaveis, nem é o direito de acdo um exclusivo dos administrados.

Determinante para efeitos de tutela jurisdicional € a eficicia externa da conduta
juridicamente relevante da Administracéo, é a suscetibilidade de serem projetados os efeitos
juridicos a que tende no caso concreto para la do ambito circunscrito da entidade administrativa
a qual deve ser imputada, o que, repare-se, ndo tem que implicar necessariamente lesividade.
Quer dizer: o facto de determinado ato administrativo tender a produzir efeitos juridicos na

esfera de terceiros, sejam particulares, sejam outras entidades que fazem administracdo, nao

57 E, como tal, essencialmente orientada por parametros de textura aberta, reclamando, por isso, uma ampla
margem de interpretacdo e de conformacdo, segundo juizos de conveniéncia e de oportunidade.
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significa que tenha que ser lesivo de direitos ou interesses legalmente protegidos. Dai, e apenas
a titulo de exemplo, o direito de agdo publica que assiste ao Ministério Publico, ou, ainda, aos
presidentes de 6rgdos colegiais, nos termos do disposto no n.° 1, alineas b) e e), do 55.° do
CPTA: do que se trata é da defesa do bloco de juridicidade que vincula a Administracdo, o que
importa é saber se as entidades que atuam ao abrigo do Direito Administrativo observaram o
quadro juridico que lhes era concretamente aplicavel, sejam normas, sejam principios, como o
dever de boa administracdo, precisamente, enquanto eficiéncia na prossecucdo do interesse
publico. E que, e aproveitando a ocasifo para trazer novamente para o centro da discusso o
principio da boa administracdo, independentemente do carater objetivo estritamente objetivo
que possa ter ou da hipotética auséncia san¢do que comumente lhe é associada como traco
caracteristico, este mandato de economicidade, celeridade e eficacia no exercicio da funcao
administrativa é um dever juridico em sentido proprio, é vinculativo e, como tal, ndo deve ser
ignorado pelo controlo, ao menos principialista, que se exige dos tribunais.

E claro que, estando em causa posicdes juridicas subjetivas, o grau de tutela
jurisdicional € outro, porque mais intenso. A protecdo em juizo que recebe a dimensao de
celeridade, que também é parte constitutiva do dever de boa administracdo, ndo encontra
paralelo com os demais critérios expressamente contemplados no artigo 5.° do CPA, muito por
causa do processo de subjetivacdo de que foi objeto, sendo tratada, no fundo, como direito a
obtenc¢do de uma decisdo administrativa em prazo razoavel.

Ora, mas ¢ perfeitamente possivel que uma conduta ineficiente, porque
injustificadamente dispendiosa ou inadequada em face das circunstancias, possa motivar
responsabilidade disciplinar do agente administrativo que tenha intervindo no caso concreto.
Tal como é plausivel que a lesdo de direitos ou interesses legalmente protegidos por idénticas
razdes possa gerar responsabilidade civil extracontratual. Acompanhando de perto Mario Aroso
de Almeida®®, é precisamente nesse sentido que parece apontar a previsdo dos n.% 3 e 4 do
artigo 7.° do Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e demais entidades
publicas (RREEP)®®: ao admitir que uma conduta ilicita, censuravel e danosa no exercicio da

58 Que, apesar de recusar a perspetiva subjetivista insita no artigo 41.° da CDFUE, reconhece, ainda assim,
consequéncias juridicas a inobservancia das exigéncias de boa administracao.

59 Cfr. MARIO AROSO DE ALMEIDA, Teoria Geral do Direito Administrativo: temas nucleares: 0 novo
regime do Codigo do Procedimento Administrativo, 22 ed., Coimbra, Almedina, 2015, p.60.
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funcdo administrativa pode ser imputada ao “funcionamento anormal do servigo”®- pois que,
atentas as circunstancias do caso concreto, era expectavel que “funcionasse bem, segundo
adequados referenciais de eficiéncia”-, 0 legislador esta também a admitir que a inobservancia
das exigéncias de boa administracdo que se lhe impunham pode gerar uma obrigacdo de
indemnizar. Quer dizer, em situacGes deste tipo, subjacente a uma culpa funcional, insuscetivel
de individualizacdo, podera estar um juizo de ilicitude assente na violag¢do do principio da boa
administracao.

Portanto, temos que atuacdes ineficientes no exercicio da atividade administrativa
podem dar azo a situacdes de responsabilidade, mas também ha quem va um pouco mais longe,
reconhecendo pretensdes de tipo condenatorio.®*

E certo, nesse ponto a doutrina ja diverge®?, mas ndo parece de todo inconcebivel
admitir, sempre no pressuposto de que se trataria de uma atividade ndo vinculada quanto a
oportunidade, a invocacdo em juizo dos critérios de eficiéncia na prossecucdo do interesse
publico para compelir a Administracdo a fazer o que Ihe compete no caso concreto, estando em
questdo a realizacdo de direitos ou interesses legalmente protegidos. E, por maioria de razéo,
parece que ndo devera ser recusada protecdo jurisdicional em sede impugnatoria: é que se deve
ser admitida a possibilidade de pedir a condenacdo das entidades administrativas a adogdo de
determinada conduta com base nas exigéncias de boa administracdo que as vinculam, néo se vé
como recusar a impugnacao de atos, normas ou contratos adotados em violagcdo dos parametros

de economicidade, celeridade e eficacia, o que, veja-se bem, ndo tem que ser manifesto.

60 Inspirada na designada ‘‘faute du service public”, expressao que foi pela primeira vez utilizada pelo Conseil d°
Etat nos inicios do século XX (cfr. ANA PEREIRA DE SOUSA, “A culpa do servigo no exercicio da fungéo
administrativa”, in Revista da Ordem dos Advogados, Lisboa, ano 72, (1), 2012), a figura do “funcionamento
anormal do servigo” traduz, nas palavras de Jean Rivero, um facto “andénimo e coletivo de uma administracdo em
geral mal gerida, de tal modo que é dificil descobrir os seus verdadeiros autores” (JEAN RIVERO, Apud DIOGO
FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo-Vol. 11, 3% ed., Coimbra, Almedina, 2016, p. 598).
Trata-se, no essencial, de um expediente juridico que serve o para preencher o requisito da culpa, no ambito, claro
esta, da responsabilidade subjetiva, nos casos em que ndo € possivel individualiza-la por ndo se conseguir
identificar o(s) concreto(s) autor(es) da conduta ilicita, censurdvel e danosa ocorrida no exercicio da fungéo
administrativa, cfr. Acorddo do Supremo Tribunal Administrativo de 24 de marco de 2011, Processo n.o 0145/11,
disponivel em dgsi.pt.

61 cfr. MARIO AROSO DE ALMEIDA, Op cit., p.61.

62 Negando ao principio da boa administracao tutela condenatéria (mas também impugnatdria) junto dos tribunais,
LUIZ CABRAL DE MONCADA, “O principio geral da boa administracéo no Direito Administrativo”, in
Estudos em Homenagem a Mario Esteves de Oliveira (coord. Pedro Costa Gongalves e Lino Torgal), Coimbra,
2017, p. 763.
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Sem prejuizo das limitagdes que necessariamente se impdem nesta matéria®®, e
divergindo neste ponto da posicdo adotada por autores como Mario Aroso de Almeida®,
seguindo mais de perto a perspetiva apresentada por Miguel Assis Raimundo®®, ndo parece que
0 principio da boa administracdo valha menos como parametro de controlo quando em
comparagio com os demais principios gerais da atividade administrativa. E certo, o facto de
integrar critérios de natureza extrajuridica, em muito associados a discricionariedade e ao
mérito®, ndo deixa de suscitar especiais dificuldades em matéria de contencioso. O que nio
significa, e uma vez mais, que em causa estejam dificuldades insuperaveis: ndo sé porque sao
juridicas e vinculativas as exigéncias de economicidade, celeridade e eficacia na prossecucdo
do interesse publico®”, mas também porque o acesso aos tribunais ndo é um exclusivo dos
administrados, pelo que ndo se vé como poderia ser negado, por exemplo, 0 recurso a acao
publica pelo MP em face de um negdcio juridico praticado por uma Camara Municipal em clara
violacdo dos standards de eficiéncia que devem nortear o exercicio da fungdo administrativa.

Portanto, o controlo jurisdicional do principio da boa administracdo ndo sé ndo esta em
causa como é perfeitamente possivel e ndo deixa de ser, de certa forma, parte do contetdo util
que Ihe deve ser reconhecido, muito embora a inversa também seja verdadeira. O que, é certo,
muito embora pareca um contrassenso, ndo deixa, todavia, de ter adesdo a realidade
jurisprudencial. Isto porque é raro ainda o acérdao que incida direta ou primacialmente sobre

as exigéncias de economicidade, celeridade e eficacia que vinculam a Administracdo Publica,

63 Sendo, por isso, sempre importante recordar o preceituado no n.° 1 do artigo 3.° do CPTA.

64 para quem, “[n]a verdade (...) a aplicagdo do principio da proporcionalidade permite dar resposta a grande parte
das situagdes (...) em que tem sido preconizada a fiscalizacdo jurisdicional concreta de decisdes administrativas
por referéncia ao principio da eficiéncia”, cfr. MARIO AROSO DE ALMEIDA, Teoria Geral do Direito
Administrativo: temas nucleares: o0 novo regime do Codigo do Procedimento Administrativo, 22 ed.,
Coimbra, Almedina, 2015, p.61, nota de rodapé 71. Dito de outro modo, segundo o autor, as exigéncias de boa
administracdo previstas no artigo 5.° do CPA, ainda que possam interessar para efeitos disciplinares e até
condenatorios, para além de poderem fundamentar agdes de responsabilidade civil extracontratual, ndo podem,
todavia, servir de pardmetro de controlo jurisdicional, considerando que para o efeito ja bastaria (sendo, além do
mais, mais adequada) a invocacdo em juizo do principio da proporcionalidade. No fundo, acaba por ser identificada
nesta sede mais uma zona de sobreposi¢do entre dois principios juridicos que, ndo sendo, de todo, estanques, séo,
antes de mais, complementares.

85 Considerando que ambos os autores se pronunciam especificamente sobre o controlo jurisdicional do principio
da boa administracao.

%6 E aos quais, as mais das vezes, ndo correspondem direitos ou interesses legalmente protegidos, tendo, sobretudo
(mas ndo em exclusivo), relevancia interna ou, quanto muito, inter-administrativa.

67 pelo que, ndo sé servem como parametros de controlo, pois que tém que ser observadas, como terdo efeito
invalidante, caso sejam desrespeitadas.
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muito embora ja seja possivel encontrar em jurisprudéncia mais recente manifestacdes daquilo
que parece ser uma inversdo de tendéncia nesta matéria. E o caso do o Acorddo do Tribunal
Central Administrativo Norte (TCAN) de 19 de fevereiro de 2016, Processo 00339/15-
Coimbra®: ao confirmarem, também nesse ponto, a posicdo assumida pelo tribunal “a quo”,
que ndo se coibiu de recorrer diretamente ao dever de boa administracdo para avaliar a conduta
assumida pelo municipio recorrido em matéria de contratacdo publica®®, os juizes do tribunal
de 22 instancia ndo deixaram de identificar nas exigéncias de eficiéncia plasmadas no artigo 5.°
do CPA aptiddo e autonomia mais do que suficientes para servirem de parametro de controlo
jurisdicional. E repare-se que, ao contrario da posi¢do assumida em idéntica situacdo, pelo
Supremo Tribunal Administrativo (STA)”°, em momento algum foi trazido a colagdo o
principio da proporcionalidade. Talvez porque, e como recorda Miguel Assis
Raimundo,“[e]nquanto 0 principio da proporcionalidade (...) limita o sacrificio que se pode
exigir a outra subjetividade, a eficiéncia mede (e limita) o sacrificio que se pode exigir aos
recursos publicos”’t. Eis aqui uma sintese que também diz muito sobre o contetdo util e
operativo de um comando juridico que, tendo tanto para oferecer a (boa) prossecucdo do

interesse pUblico’?, esta, todavia, por cumprir ainda.

68 Disponivel em http://www.dgsi.pt.

69 Confrontando-o, inclusivamente, com os principios da igualdade e da concorréncia, cuja violagdo era invocada
pela recorrente, para concluir que o municipio recorrido, porque agiu em conformidade com as exigéncias de boa
administracdo que se impunham no caso concreto, ndo podia ter atuado de outra forma: “(...) no caso sub judice
seriam tdo graves as consequéncias de uma primazia dos principio da concorréncia e ou da Igualdade, isto é, de se
abrir o concurso para todo um sistema de raiz, com abandono do sistema ja instalado, que se entende que 0
principio da Eficiéncia e boa administracdo da Coisa Publica ndo sd permitia como impunha ao Municipio abrir 0
concurso com 0 objecto com que o0 abriu (...)” (nosso sublinhado), acrescentando, ainda, 0 mesmo tribunal que
“[n]ao se trata de trocar (...) [os] principios inegocidveis da contratacdo publica (...) designadamente esses da
Concorréncia e da Igualdade, pelo prato de lentilhas da economia de recursos publicos. Trata-se, sim, de ndo deixar
morrer de sede a causa publica, & conta de uma “crenca quase acritica na bondade intrinseca das solugdes legais
ditadas pelo principio democratico a beira dessa &gua fresca que um principio fundamental da gestdo da coisa
publica, como o vindo a referir, da a beber”, para concluir, erigindo, afinal, a critério cimeiro de sindicancia o
principio da boa administracéo, pela improcedéncia da néo “quanto ao pedido inicial, de anulagdo da deciséo de
adjudicacdo e de condenacdo a retoma do procedimento sem as invalidades apontadas.”

70 Em recurso de revista proferido a 11 de janeiro de 2017, Processo 0927/16 (disponivel em http://www.dgsi.pt).

L cfr. MIGUEL ASSIS RAIMUNDO, “Os principios no novo CPA e o principio da boa administracéo, em
particular”, in Comentarios ao Novo Cdédigo do Procedimento Administrativo (coord. Carla Amado Gomes,
Fernanda Neves e Tiago Serrdo), Lisboa, 2015, pp. 277 e 278.

2 pois que o seu ambito de aplicacdo permite chegar a meandros da atividade administrativa que durante muito
tempo mantiveram foros de imunidade juridica, ora porque se situariam apenas no plano do mérito, como sucedia
em matéria de discricionariedade, ora porque teriam tdo-so eficacia interna ou, por outra, porque nao afetariam
diretamente a esfera juridica dos particulares, como sucedia a propésito das relagdes intra e inter-administrativas.
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Do ponto de vista do controlo jurisdicional, ndo ha duvidas de que ha um longo caminho
a ser percorrido, pese embora 0s progressos que vao sendo encontrados, sobretudo em
jurisprudéncia mais recente, considerando que € ainda timido o recurso ao principio da boa
administracdo como critério de ponderacdo e de decisdo, 0 que ja ndo sucede, todavia, quando
é chamado a intervir o Tribunal de Contas’.

Mas também do ponto de vista substantivo ha muito a fazer, porque néo é ficcional a
falta de eficiéncia que é assacada a administracdo, ndo s6 enquanto atividade, mas também
enquanto organizacdo. E se é este um diagndstico antecipado- mas que talvez possa fazer
sentido aqui, precisamente porque a falta de efetivacdo do principio da boa administragéo, por
ser um problema persistente, também € parte do seu contetido-, diga-se que a realizagdo do
interesse publico segundo parametros de eficiéncia, os quais ndo tém que excluir a salvaguarda
proporcionalistica dos direitos e interesses legalmente protegidos dos administrados (porque
também é sobretudo isto o significado de bem administrar), dificilmente se conseguird enquanto
atividade e organizacdo nao forem trabalhadas de forma integrada. Até porque entre ambas ha
uma relagdo de influéncia reciproca’™ que importa sempre recordar, nomeadamente ao
legislador, e que se adequa particularmente ao dever de boa administracdo: € que, para além de
uma dimensdo funcional, que contende com o desempenho da atividade administrativa, este
comando juridico de eficiéncia contempla uma dimensao organizatdria que ndo se fica apenas
pelas exigéncias de desburocratizacdo e de aproximacdo dos servicos as populacdes. Como
recorda Juliana Ferraz Coutinho’, da mesma forma que “impde uma prossecucdo otimizada,
isto é, segundo critérios de eficiéncia e eficcia, do interesse publico”, o principio da boa
administracdo tem um “sentido mais amplo e ambicioso (...) que se estende ao desenho

organizativo, vinculando o legislador na elaboracdo das normas de organizacdo e a

8o disposto no n.° 1 do artigo 50.° da Lei n.° 98/97, nos termos do qual, “[n]o &mbito da fiscalizacdo sucessiva,
o Tribunal de Contas verifica as contas das entidades previstas no artigo 2.°, avalia os respetivos sistemas de
controlo interno, aprecia a legalidade, economia, eficiéncia e eficacia da sua gestdo financeira e assegura a
fiscalizacdo da comparticipacdo nacional nos recursos proprios comunitarios e da aplicacdo dos recursos
financeiros oriundos da Uni&o Europeia”, ja seria suficientemente elucidativo da pertinéncia que tém as exigéncias
de boa administragdo como parametros de controlo das contas publicas. Mas porque a jurisprudéncia também
atesta isso mesmo, remete-se, a titulo de exemplo, para o Acordao n.° 57/2011, de 11 de julho de 2011, Processo
n.° 364/2011, do qual resulta claro, a propoésito da fiscalizagdo prévia de despesas com a aquisi¢ao, administragao
e utilizagdo dos bens imoveis, o carater imperativo dos critérios de economia, eficiéncia e eficacia que vinculam
a Administracao.

"4 Cfr. JULIANA FERRAZ COUTINHO, O Pdblico e o Privado na Organizacdo Administrativa: da
relevancia do sujeito a especialidade da funcao., Coimbra, Almedina, 2017, pp. 111 a 114.

75 Cfr. JULIANA FERRAZ COUTINHO, Op cit., p. 135.
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Administracdo na tomada de opgdes organizativas”. E é também nesta sintese que se encontra
0 principio da boa administracéo.

No fundo, enquanto comando juridico de eficiéncia, implicando, naturalmente,
adequacao entre meios e fins, o dever de bem administrar pode ser encontrado em muitas
sinteses, pode ser perspetivado sob diferentes angulos, porque o seu contetido € muito disperso:
contempla exigéncias de origem extrajuridica, mas que ndo deixaram de ser juridicizadas,
transitando, por isso mesmo, entre legalidade e mérito, dai as dificuldades que ainda hoje se
colocam em matéria de controlo jurisdicional e ndo deixa de refletir com particular clareza,
ainda que sob o prisma da eficiéncia, a necessidade de articulagéo entre organizacéo e atividade
no Direito Administrativo. E que a prossecucdo do interesse publico da forma mais assertiva
possivel, pressupondo um procedimento simplificado, porque desonerado de tramites
injustificadamente complexos ou simplesmente desnecessarios, ndo se conseguira no contexto
de um aparelho administrativo hiperfragmentado e excessivamente disperso, porque Ihe falta o
essencial: critério na organizacgdo, correspondéncia, que é sobretudo adequacdo, entre estrutura,
fins e atividade da entidade ou do 6rgdo que se cria.

Dito de outra forma, para a concretizagdo do principio da boa administracdo, téo
importante quanto a dimens&o funcional é a dimensdo organizatéria’®, pelo que, tdo importante
quanto atuar sobre a atividade administrativa, sobre o procedimento que a antecede, é atuar
sobre a Administracédo, sobre a forma como deve estar estruturada e organizada. E atuar sobre
a Administracdo significa olhar com outros olhos para as normas de organizacao
administrativa, implica redescobrir a organizacdo administrativa em sentido dinamico,
enquanto processo de formacdo de vontade que antecede a tomada de uma decisdo
organizativa’’, a luz dos principios fundamentais do ordenamento juridico-administrativo, nos

quais se inclui naturalmente o comando juridico expressamente previsto no artigo 5.° do CPA’8,

6 Até porque, “com uma organizacao deficiente, € praticamente impossivel assegurar que a Administragdo sirva
com objetividade e eficacia os interesses gerais, que se apliqguem corretamente as leis e que se promova uma boa
administragdo nas suas relagbes com os cidaddos”, SANCHEZ MORON, Apud JULIANA FERRAZ
COUTINHO, “O principio da unidade e da eficacia de agdo da Administracao Publica: um novo sentido”, in
Organizacdo Administrativa: novos modelos, novos atores (coord. Carla Amado Gomes, Fernanda Neves e Tiago
Serréo), Lisboa, 2018, p. 109.

= “que pode consistir, por exemplo, na constitui¢do, modificacdo ou extingdo de uma entidade ou 6rgdo ou na
prética de um ato de delegagdo de competéncias”, cfr. JULIANA FERRAZ COUTINHO, Op cit., p. 111.

& Porque um aparelho administrativo devidamente organizado, na medida em que se revela ajustado aos fins de
interesse publico que deve prosseguir (e que também sdo a sua razéo de ser) ndo pode dispensar a consideracdo de
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Mas desenvolver mais esta matéria, que € sobretudo incumbéncia do legislador, seria j&
extravasar em demasia um tema que €, apesar de tudo, circunstanciado. E que o que esta aqui
em causa é defesa da efetivacdo do principio da boa administracdo atraves de um mecanismo
de simplificacdo administrativa que tem sobretudo implicacdes no procedimento. E é sobre ele
que se falara adiante: a conferéncia procedimental, como préprio nome indica, incide sobre o
procedimento e, ao potenciar o exercicio conjugado ou individualizado, mas simultaneo, das
competéncias decisdrias implicadas no caso concreto, ao mesmo tempo que serve de elo de
ligacdo entre organizacgdo e atividade, bem pode ser, atento o contexto atual de (excessiva)
dispersdo organizativa, a solucéo de equilibrio entre as exigéncias de eficacia e celeridade em
que a eficiéncia se desdobra e a tutela adequada dos interesses publicos setoriais em presenca.

E também € isto que significa o principio da boa administracéo.

parametros de eficiéncia, que implicam sempre economicidade, celeridade e eficacia. Seja na analise prévia, numa
relagdo custo-beneficio, das implicagbes que acarreta a escolha de uma determinada opgao organizativa, como a
criacdo de uma nova entidade, seja, por exemplo na delimitacdo das normas de funcionamento dos respetivos
6rgdos de forma a garantir a melhor alocacdo possivel dos recursos existentes, o principio da boa administracdo
também é critério de ponderacao e de decisdo em matéria de organizacdo administrativa. Sobre as implicagGes das
exigéncias de boa administracdo no plano da organiza¢do administrativa, JULIANA FERRAZ COUTINHO, O
Publico e o Privado na Organizagcdo Administrativa: da relevancia do sujeito a especialidade da fungao.,
Coimbra, Almedina, 2017, pp. 137 e 138.
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CAPITULO I
1. A conferéncia procedimental: da coordenacdo de competéncias a simplificacdo da
atividade administrativa

1.1 Breve enquadramento da figura

Subjacente ao instituto da conferéncia procedimental, pese embora as diferencas de
regime e as diferentes designacdes que Ihe sdo atribuidas, esta uma no¢do de pragmatismo que
continua a fazer muita falta ao Direito Administrativo.

E claro, no contexto de uma administragdo publica multifuncional e dispersa por
diferentes entidades, 6rgdos e agentes, conseguir assertividade no plano da praxis
administrativa torna-se particularmente dificil”®.

Dito de outro modo, sdo muitos e diversificados os fins e 0s intervenientes, prosseguir
0 interesse publico com pragmatismo no quotidiano é uma dificuldade apreciavel, mas é
também uma exigéncia juridica que ndo pode deixar de ter concretizacdo. A comegar pelo
procedimento administrativo, como precedente por norma indispensavel ao exercicio da funcéo
administrativa e que é, também, garantia primordial para os administrados. Isto é: o esforco de
simplificacdo da atividade administrativa ha-de principiar pela adocdo de mecanismos que
permitam facilitar o procedimento que deve antecedé-la, tornando-o mais agil e flexivel, mais
acessivel aos administrados, ao fim ao cabo, pois que a tutela dos seus direitos e interesses
legalmente protegidos, se ndo comeca®, advém (e muito) da forma como decorre o iter de atos
e de formalidades que precede o exercicio da funcéo.

No fundo, do que se trata também é de simplificar procedimentos, o que ndo significa
torna-los simples®!, mas, antes, retirar-lhes a complexidade que extravasa o respetivo objeto. E
se para o efeito, em certas situacdes, pode ser bastante a eliminacdo de tramites e formalidades

desnecessarios, desde logo a luz do principio da adequacéo procedimental®, situacdes ha em

O Em cumprimento do comando juridico de eficiéncia expressamente previsto no artigo 5.° do CPA.

80 Porque também o modo como est4 estruturado o aparelho administrativo influencia, e de que forma, as garantias
dos particulares, cfr. JULIANA FERRAZ COUTINHO, O Publico e o Privado na Organizacdo Administrativa:
da relevancia do sujeito a especialidade da funcéo., Coimbra, Almedina, 2017, pp. 113 e 114.

81 Cfr. MARTA PORTOCARRERO, Modelos de simplificacdo administrativa- A conferéncia procedimental
e a concentracdo de competéncias e procedimentos no Direito Administrativo, Publicacbes Universidade
Catolica, Porto, 2002, pp. 43 e 44.

82 Tal como resulta expressamente do disposto no artigo 56.° do CPA.

25



que a dispersdo de competéncias que uma s6 decisdo administrativa implica®® apenas pode ser
mitigada pela implementagéo de mecanismos que propiciem uma atuacdo colaborante, mas
sobretudo coordenada e concertada por parte dos diferentes intervenientes no procedimento. E
¢ precisamente neste contexto que se enquadra a conferéncia procedimental.

Inspirado no modelo de coordenagao italiano da conferéncia de servigos®, ainda que se
aproxime mais da chamada conferéncia decisoria®®, o instituto expressamente previsto nos
artigos 77.° e seguintes do CPA pode assumir diferentes modalidades.

E possivel tracar uma linha divisoria entre conferéncia intraprocedimental e
conferéncia interprocedimental- consoante diga respeito a um sé procedimento complexo ou a
varios procedimentos coligados®®-, havendo também quem diferencie entre conferéncia intra-
administrativa e interadministrativa®’- consoante seja realizada entre 6rgdos de uma mesma

pessoa coletiva ou entre drgdos de diferentes entidades-, ainda que a distingdo mais pertinente

8 g que tantas vezes decorre de uma multiplicidade de fins a prosseguir no caso concreto.

8 Comegcando por constar apenas de legislacéo setorial, passando, mais tarde, a estar expressamente prevista como
instituto de aplicabilidade geral na lei de procedimento administrativo (Legge n.° 241, de 7 de agosto de 1990), a
conferéncia de servicos, ainda que inspirada em muitos dos seus aspetos de regime, distingue-se claramente do
modelo de concentragio alemao. E que, ao desencadear desde logo um efeito de contragdo dos tramites de um s6
procedimento complexo ou de procedimentos distintos, mas coligados em funcdo do resultado, a conferéncia de
servigos tem, por isso mesmo, e no essencial, incidéncia procedimental apenas, enquanto que, ao proceder a
absorcéo de varios procedimentos, cada um dos quais tendentes a pratica de atos administrativos autdnomos, num
s0, 0 qual terminaria com a adog¢do de um Unico ato administrativo substitutivo dos demais, o modelo de
concentragdo vigente na Alemanha altera a ordem legal de competéncias (para além de modificar, ampliando, o
conteldo e até o objeto do ato a praticar a final). No fundo, e em suma, a conferéncia de servigos, promove uma
atuacdo coordenada por parte dos diferentes intervenientes no procedimento, tendo sobretudo um efeito de
aceleracdo procedimental, ao passo que a concentragdo a alema promove a integracdo de procedimentos num so,
que é o mesmo que dizer que os diferentes atos, formalidades e competéncias necessarios a pratica de uma
determinada decisdo administrativa, sdo suplantados para darem lugar a um sé procedimento e a uma sé decisao.
Sobre este assunto, distinguindo o modelo de coordenacéo a italiana, no qual se enquadra a conferéncia de servigos
e 0 modelo de concentracdo a alemd, vide MARTA PORTOCARRERO, Modelos de simplificagdo
administrativa- A conferéncia procedimental e a concentracédo de competéncias e procedimentos no Direito
Administrativo, Publicacdes Universidade Catolica, Porto, 2002, pp. 52 a 56.

8 Considerando que, no &mbito da conferéncia de servicos, a doutrina italiana separa a conferéncia instrutéria,
no ambito da qual se procede apenas a analise conjunta, em contraditdrio, dos varios interesses em presenca no
caso concreto, ndo tendo qualquer efeito constitutivo, da conferéncia decisoria, esta sim voltada para a tomada de
uma deliberacdo final, em substitui¢do dos varios atos administrativos que para o efeito teriam de ser praticados
isoladamente, cfr. MARTA PORTOCARRERO, Op cit., p. 52.

8 Acerca da distincdo entre procedimentos simples, complexos e coligados, vide MARIO AROSO DE
ALMEIDA, Teoria Geral do Direito Administrativo, 72 ed., Coimbra, Almedina, 2021, pp. 174 E 175. Segundo
0 autor, enquanto que um procedimento simples tende a ado¢do de uma s6 decisdo final, um procedimento
complexo implica a “tomada de mais do que uma deciséo, designadamente em subprocedimentos dirigidos a
adocéo de pré-decises ou de decisdes parcelares” e 0s procedimentos coligados ou conexos, por seu turno, tém
“por objeto a tomada de decisdes autonomas, mas respeitantes a diferentes aspetos de um mesmo projeto, atividade
OU iniciativa”.

87 sérvulo Correia, “Da conferéncia procedimental”, in O Novo Cddigo do Procedimento Administrativo, 12
edicéo, Lisboa: Centro de Estudos Judiciérios, 2016, p. 113.
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a fazer nesta matéria, pelas implicacGes préaticas que Ihe estdo associadas, seja aquela que opde
a conferéncia deliberativa & conferéncia de coordenagdo.

As nocdes apresentadas pelo legislador nas alineas a) e b) do n.° 3 do artigo 77.° do
CPA, funcionando como importante auxiliar interpretativo, ostentam, todavia, uma
simplicidade aparente.

De qualquer modo, se o que se pretende no &mbito de uma conferéncia deliberativa é o
exercicio conjunto das competéncias decisorias implicadas no caso concreto, seja a proposito
de um so6 procedimento complexo, seja a proposito de procedimentos coligados, no ambito de
uma conferéncia de coordenacgdo, 0 que se espera, ao inveés, é uma atuacao individualizada, mas
simultanea, por parte dos 6rgdos administrativos intervenientes. E sem prejuizo do efeito
contracdo procedimental que é propiciado pela reunido em torno de uma mesa dos titulares das
competéncias indispensaveis a decisdo administrativa a tomar a final, percebe-se claramente
que as implicagdes praticas que decorrem da instituicdo de uma conferéncia deliberativa séo
muito diferentes daquelas que resultam da realizacdo de uma conferéncia de coordenacéo, o
gue ndo se nota apenas no imediato. Isto porque é igualmente possivel identificar outras
diferencas, ainda que ndo sejam tdo ostensivas, noutras vertentes, em termos procedimentais,
mas também em termos organicos ou organizatorios, com implicagdes, em suma, em matéria
de organizacdo administrativa.

O exercicio em comum, de forma coordenada e concertada, dos poderes funcionais
necessarios a tomada de uma decisao final- seja a prop6sito de um procedimento complexo,
seja a proposito de procedimentos coligados-, dai resultando, dessa reunido, a ado¢do de um sé
ato de contetdo decisorio e vinculativo, traz consigo um efeito substitutivo que, implicando
contracdo procedimental- o que € naturalmente propicio a ganhos de celeridade-, ndo deixa de
tocar na ordem legal de competéncias, em matérias que confinam, precisamente com a
organizacdo administrativa. E isto que sucede, como lembra Marta Portocarrero®, a propdsito
da conferéncia deliberativa, dai, precisamente, as questdes de natureza dogmatica, mas de
indiscutivel importancia pratica, que continua a suscitar e as quais, de resto, ainda ndo foi dada

resposta satisfatoria.

8 MARTA PORTOCARRERO, Modelos de simplificacdo administrativa- A conferéncia procedimental e a
concentracdo de competéncias e procedimentos no Direito Administrativo, Publica¢des Universidade
Catolica, Porto, 2002, p. 139.
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Exemplo elucidativo do que se acabou de dizer prende-se com a (in)determinacdo da
natureza juridica do ato de contetido decisorio que se espera que seja o seu desfecho, o que,
note-se, ndo deixa de ser porta de entrada ou de saida para a discussao sobre a propria natureza
juridica da reunio, que é também outra matéria que n3o tem apenas importancia dogmatica. E
que a natureza juridica da deliberagdo final, se ndo deriva diretamente, tem muito que ver com
a natureza juridica da conferéncia. E a inversa também é verdadeira. Porque sera dificil
identificar na conferéncia deliberativa uma figura juridica de indole exclusivamente
procedimental se o ato juridico a que tende ha-de substituir todos aqueles que, de outro modo,
seriam praticados a titulo individual e em separado.

N&o se duvida que as implicaces em sede procedimental sejam evidentes, quanto mais
ndo seja pelo encurtamento da fase pré-deciséria, mas € dificil negar as consequéncias que o
efeito substitutivo da deliberacdo final tem sobre a ordem legal de competéncias, pelo que
vislumbrar na conferéncia deliberativa uma figura juridica organica ou, por outra, com
caracteristicas que a aproximam de um 0Orgdo, colegial, mais especificamente, ndo deve
surpreender®. E esta, aliés, perspetiva que, fazendo sentido em teoria, precisamente porque tem
sustentacdo dogmatica, pode interessar (e muito) a praxis administrativa.

Sem que se pretenda tomar desde ja posic¢ao sobre o assunto, até porque o essencial da
presente defesa também passa precisamente por aqui , parece evidente que a aplicabilidade do
regime previsto para 0s 6rgdos colegiais a conferéncia deliberativa, desde logo, faria toda a
diferenca em termos praticos: é que, em muitos casos, na op¢do por um critério de maioria,
absoluta ou qualificada, em detrimento de um critério de unanimidade®, bem pode estar a
diferenca entre o deferimento e a rejeicdo da pretensdo do administrado.

E claro, o exemplo que se apresentou agora, sendo particularmente elucidativo, nio
deixa também de ostentar uma simplicidade aparente, até porque é sempre importante recordar
qgue o imperativo de eficiéncia na administracdo ndo se concebe divorciado da tutela dos

interesses publicos setoriais implicados no caso concreto. Quer dizer, € importante nao perder

89 PAOLO DELL ANNO, Apud MARTA PORTOCARRERO, Modelos de simplificagio administrativa- A
conferéncia procedimental e a concentracdo de competéncias e procedimentos no Direito Administrativo,
PublicagBes Universidade Catolica, Porto, 2002, p.56. Identificando pontos de contacto entre a conferéncia
deliberativa e 0 modo de funcionamento dos 6rgéos colegiais, JULIANA FERRAZ COUTINHO, “O que ha de
novo no procedimento administrativo do acte?”, in Revista da Faculdade de Direito da Universidade do Porto,
ano X, Porto, 2013.

Do qual resulta claramente do disposto no n.° 5 do artigo 81.° do CPA.
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de vista que a intervencdo em determinado procedimento de diversos drgdos administrativos
também ha-de radicar na necessidade de garantir a melhor prossecuc¢do possivel dos interesses
publicos postos a seu cargo, os quais, de resto, ndo podem deixar de ser objeto da ponderacéo
que deve preceder a tomada da deciséo final. E, como tal, reconhece-se que a defesa, sem mais,
da colegialidade como trago caracteristico da conferéncia deliberativa, tratando-a como 6rgéao
colegial- o que significa que a deliberacéo final a que tende seria um ato colegial, ao invés de
um ato complexo, tal como é qualificado pelo legislador® e como defende boa parte da
doutrina®?-, acaba, no fundo, por simplificar em demasia uma série de questdes juridicas cuja
complexidade exige um tratamento cuidado.

De todo o modo, e para concluir este ponto, sempre se dird que a conferéncia
procedimental, independentemente da modalidade que assuma no caso concreto®, tem
potencial mais do que suficiente para contribuir para a cabal efetivacdo do comando de
eficiéncia na administracdo publica. Ndo s6 pelos ganhos de celeridade que propicia, mas
também pelo didlogo em contraditério que favorece acerca dos diferentes interesses, publicos
e privados, em presenca, o que pode inclusivamente permitir que sejam superadas eventuais
divergéncias que, de outro modo, seriam suficientes para impedir o deferimento da pretensao

do administrado. No fundo, quer se trate de uma conferéncia deliberativa, quer se trate de uma

91 Restando saber, todavia, se ao legislador cabe fazer qualificagdes juridicas, como que tomando o lugar do
intérprete ou aplicador do Direito, ou, se, ao invés, se espera que exerca da melhor forma possivel a funcdo que é
a sua razdo de ser e que &, sobretudo, de conformacéo.

92 Negando expressamente a tese da colegialidade por considerar que a deliberagdo final (a que tende,
naturalmente, a conferéncia deliberativa) ndo resulta da “manifestacdo de uma vontade colegial, incrivelmente
imputada a um érgdo unitario, que seria (...) formado pelos participantes na conferéncia”, mas, antes, e ao inves,
um ato pluriestruturado, no sentido em que resulta da coligacdo interorganica de diferentes manifestacdes de
vontade, que se fundem numa s6 vontade declarada, dirigida [a] producdo de um efeito juridico uno, que nao
poderia produzir-se na falta desse concurso de vontades”, cfr. MARIO AROSO DE ALMEIDA, Teoria Geral do
Direito Administrativo, 72 ed., Coimbra, Almedina, 2021, p. 177, nota de rodapé 245.

Numa outra perspetiva, distinguindo entre acordos procedimentais (celebrados entre a Administracdo e o
particular) e acordos organizativos (celebrados entre entidades administrativas) enquanto etapa prévia para
estabelecer outro paralelo, entre acordos substitutivos e integrativos de atos administrativos, paralelo esse essencial
para a defesa da posicdo que vem a assumir nesta matéria, vide MARTA PORTOCARRERO, Modelos de
simplificacdo administrativa- A conferéncia procedimental e a concentracdo de competéncias e
procedimentos no Direito Administrativo, Publicagfes Universidade Catdlica, Porto, 2002, pp. 145 e seguintes.
93 E no obstante as diferencas que as separam, pois que ndo se duvida que a conferéncia deliberativa, pelo grau
de comprometimento que exige, € mais ambiciosa nos objetivos a que se propde quando comparada com a
conferéncia de coordenacdo, que representa, sobretudo, um modo de exercicio de competéncias, ndo levantando,
por isso, questdes dogmaticas de maior.
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conferéncia de coordenacdo, ambas propiciam uma atuagdo colaborante, coordenada e
concertada que so favorece a boa prossecucao do interesse publico.

1.2 Instituicdo da conferéncia procedimental

Sem prejuizo do regime aplicavel as conferéncias de coordenacdo, uma vez que
poderdo ser realizadas por acordo entre os 6rgdos intervenientes®®, por norma, a reunifo em
torno de uma mesa dos titulares das competéncias decisorias implicadas no caso concreto
carece de especifica previsdao legal ou regulamentar, a menos que resulte de contrato
interadministrativo celebrado entre entes pablicos auténomos®. E isto que decorre do disposto
no n.° 1 do artigo 78.° do CPA e que é, de resto, regra geral nesta matéria.

E importante notar que entre 17 de novembro de 2020 e 30 de junho de 2021 vigorou
um regime transitorio de simplificacio de procedimentos administrativos®, especialmente
voltado para o instituto da conferéncia procedimental, cujas alteragcdes, inclusivamente nesta
sede, pela também merecem uma analise cuidada. E que, mesmo n&o estando mais em vigor,
em causa nao deixam de estar normas que podem ser um ponto de partida ou um modelo de
base a seguir para as mudancas de regime que tém de ser implementadas a bem da implantacéo
da figura na praxis administrativa em geral, cumprindo-se também assim o dever de boa
administracdo que vincula qualquer ente, 6érgdo ou agente que desempenhe uma atividade de
interesse publico.

De qualquer modo, percebe-se facilmente que o disposto no CPA, por si sO, ndo é
suficiente para a instituicdo de uma conferéncia procedimental. Quer dizer: é sempre necessaria
uma “previsao especifica” que Ihe dé concretizacao, seja em lei especial, seja em regulamento,
seja em contrato interadministrativo, seja em portaria ministerial, seja, ainda, por acordo. E

repare-se: do ato institutivo deve constar uma série de informacdes que sdo indispensaveis ao

9% E ressalvando também a possibilidade de instituicdo de conferéncias procedimentais por portaria ministerial,
ainda que apenas no ambito da administracdo direta e indireta do Estado, nos termos do disposto no n.° 2 do artigo
78.° do CPA.

% Porque do que se trata, ao fim ao cabo, de uma atuacdo concertada entre entes publicos que, num plano de
igualdade juridica, procuram definir, dentro dos limites legalmente estabelecidos, os termos do(s) procedimento(s)
em que estdo envolvidos, parece que em causa sd poderdo estar contratos interadministrativos de base paritaria,
cfr. TIAGO SERRAO, “A conferéncia procedimental no novo Cédigo do Procedimento Administrativo:
primeira aproximagio”, in Comentérios ao Novo Cadigo do Procedimento Administrativo (coord. Carla Amado
Gomes, Fernanda Neves e Tiago Serrdo), Lisboa, 2015, pp.668 e 669.

% Aprovado pela Lei n.° 72/2020, de 16 de novembro.
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regular funcionamento da conferéncia que vai ter lugar em concreto. E o que resulta, alias, do
disposto no n.° 3 do artigo 78.° do CPA: a designacdo do 6rgdo que ficard incumbido de
convocar e presidir a conferéncia®; a vinculacio expressa dos demais intervenientes no
procedimento ao cumprimento das obrigacdes legalmente previstas nesta matéria, como o dever
de participacdo®- o que, note-se, ndo significa apenas comparéncia fisica, sendo exigivel uma
intervencio efetiva-; e a habilitacdo® para a delegacéo dos poderes necessarios para os efeitos
aqui pretendidos, para que possam ser exercidos em reunido®, sio elementos constitutivos de
qualquer ato institutivo, constituindo, por isso, exigéncias de carater geral. E claro que,
tratando-se de uma conferéncia deliberativa, aos requisitos acabados de referir acrescera a
atribuicdo das competéncias necessarias a pratica do ato de conteddo decisorio e substitutivo
dos demais, de todos aqueles que, de outro modo, teriam de ser adotados de forma

individualizada e separadamente®*,

1.3 Realizagdo da conferéncia procedimental

Implicando necessariamente um ato institutivo prévio, tanto a conferéncia deliberativa
como a conferéncia de coordenacdo pressupdem o reporte a uma situacdo concreta. E a
iniciativa de convocacao tanto pode partir do 6rgdo para o efeito competente ou do interessado.
E isto, de resto, que resulta claramente do disposto no n.° 1 do artigo 79.° do CPA.

Mg que ndo sera certamente um rgao externo ao procedimento e por isso totalmente estranho aos interesses em
presenca, cfr. TIAGO SERRAO, Op cit., p. 671.

98 Considerando que, “em absoluto rigor, a obrigatoriedade de observancia desses deveres-dos quais avulta o dever
de participacao-decorre diretamente da propria lei geral, ou seja, do CPA”, muito embora reconhecam que dai
resulta apenas uma “vinculagéo abstrata”, porque a “vinculagdo concreta”, reportada a conferéncia que se pretende
realizar, decorre necessariamente do ato institutivo, cfr. TIAGO SERRAO E DAVID PRATAS BRITO, “A
conferéncia procedimental: reflexdes gerias e setoriais”, in in Organizagdo Administrativa: novos modelos,
novos atores (coord. Carla Amado Gomes, Fernanda Neves e Tiago Serrdo), Lisboa, 2018, p.599.

9 pefendendo uma interpretacdo restritiva desta norma em concreto, no sentido em que o ato institutivo sé tera
efeito habilitante na medida em que seja uma lei, pois que vislumbra-lo em regulamento, contrato
interadministrativo, portaria ou acordo colidiria formalmente com o regime previsto nos artigos 36.° e seguintes
do CPA para a delegacdo de poderes, que so se concebe com o devido suporte legal, cfr. TIAGO SERRAO E
DAVID PRATAS BRITO, Op cit., pp. 599 e 600.

190 pe modo a que os drgéos participantes possam atuar devidamente representados. Seja por parte de um agente
publico subordinado, seja através de um dos seus membros, tratando-se, neste caso, de um 6rgdo colegial,
importante sera assegurar que as competéncias atribuidas aos drgdos intervenientes possam ser exercerias em
conferéncia, cfr. TIAGO SERRAO, Op cit., p. 670.

101 Tal como decorre expressamente do disposto na alinea d) do n.° 3 do artigo 78.° do CPA.
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A Unica ressalva que importa aqui assinalar é que, sendo requerida pelo administrado,
a convocatdria é ato administrativo devido a emitir no prazo de 15 dias Gteis'%2. Quer dizer, a
convocacdo da conferéncia procedimental, que até entdo era manifestagdo de uma atividade
administrativa predominantemente discricionaria, passa a ser atividade administrativa
vinculada, um dever, dito de modo ainda mais claro, cujo incumprimento comportara
naturalmente consequéncias juridicas. Inclusivamente no plano jurisdicional: porque a falta de
convocacdo da conferéncia procedimental a pedido dentro do prazo estabelecido para o efeito
constitui necessariamente uma omisséo ilegal, o interessado sempre teria a possibilidade de
fazer uso do meio processual expressamente previsto e regulado nos artigos 66.° e seguintes do
CPTA, intentando em juizo uma ag&o administrativa de condenacéo a préatica de ato devido. E
esta, de resto, a posicdo defendida por Tiago Serrdo'®, que também alerta, contudo, para as
dificuldades de ordem pratica aqui implicadas: isto porque a morosidade do sistema judicial,
que se nota com particular acuidade na jurisdicdo administrativa, muito provavelmente
impediria a obtencio de uma decisdo com efeito Gtil. E que o interessado até poderia ter ganho
de causa, mas dificilmente conseguiria ver convocada em tempo Util a conferéncia
procedimental que havia requerido, o que, alias, ndo deixa de ser irdnico, atendendo aos fins de
simplificacdo e de celeridade do agir administrativo que se pretendiam propiciar com a sua
realizacéo.

No fundo, também aqui se estaria perante um dever juridico imperfeito ou, pelo menos,
perante uma conduta devida apenas no plano do Direito legislado. E certo, em causa estdo
dificuldades extrajuridicas que ndo podem ser escamoteadas. Mas parece, apesar de tudo, que

0 recurso as garantias administrativas é uma possibilidade'® que, n&o resolvendo, de todo, 0

192 Considerando gue, nos termos da alinea c) do artigo 87.° do CPA, os prazos procedimentais correm apenas em
dias Uteis.

103 cfr. TIAGO SERRAO, “A conferéncia procedimental no novo Cddigo do Procedimento Administrativo:
primeira aproximacio”, in Comentarios ao Novo Cédigo do Procedimento Administrativo (coord. Carla Amado
Gomes, Fernanda Neves e Tiago Serrdo), Lisboa, 2015, pp. 672 a 674.

104 ¢ importante notar que ndo esta em causa a questdo de saber qual serd o 6rgdo competente para conhecer da
reclamagéo ou do recurso do(s) ato(s) que vier(em) a ser praticado(s) em conferéncia. E certo que, tratando-se de
uma conferéncia de coordenacdo, o problema nem se coloca, considerando que 0 que se espera € o exercicio em
simultaneo, mas necessariamente individualizado, das competéncias decisérias implicadas no caso concreto. Dito
de outro modo, os érgdos participantes ndo deixardo de exercer as respetivas competéncias autonomamente: a
Unica diferenca é que se espera que o fagam em simultaneo, por ocasido da reunido, pelo que, e pelo menos para
ja, porque aprofundar mais o assunto implicaria antecipar o essencial da presente defesa, sempre se dira que o
interessado devera reclamar ou recorrer junto do érgdo que praticou o ato contra o qual pretende reagir.
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problema- porque os prazos a observar nesta matéria sempre trariam morosidade-, pode, ao
menos, mitiga-lo, quanto mais ndo seja para evitar que a inércia do 6rgdo competente para
praticar 0 ato convocatdrio impeca a realizacdo da conferéncia, com sérios prejuizos para a
operatividade da propria figura juridica, enquanto mecanismo de simplificacdo da atividade de
administragdo puablica.

Posto isto, € importante notar que entre a convocacado e a data fixada para a realizagdo
da conferéncia procedimental propriamente dita devem mediar pelo menos 5 dias Uteis, tal
como resulta do preceituado no n.° 3 do artigo 79.° do CPA, ainda que esteja ressalvada, na
mesma norma, a possibilidade de adiamento por periodo ndo superior a 10 dias a pedido dos
Orgdos participantes, em caso de impedimento devidamente justificado.

De todo o modo, a reunido, que pode ocorrer por videoconferéncia'®, deve contar,
naturalmente, com a intervencdo dos titulares das competéncias administrativas implicadas no
ato de contetdo decisorio a praticar a final, ndo estando, de todo, excluida a possibilidade de
participacdo de drgdos consultivos, tendo em conta, desde logo, o disposto no n.° 7 do artigo
79.° do CPA. E isto é assim, independentemente da modalidade que a conferéncia
procedimental possa assumir no caso concreto. Essencial sera que todos os 6rgdos que devam
participar sejam devidamente convocados e informados, de resto, dos assuntos a discutir em
concreto®?®. E fundamental sera também, tal como adverte o legislador no n.° 5 do artigo 79.°
do Cadigo, que todos os intervenientes estejam munidos dos poderes necessarios para poderem

tomar posicdo na reuniao.

Coisa diferente, todavia, é o regime aplicAvel em caso de reclamacdo ou recurso em sede de conferéncia
deliberativa, tendo em conta o efeito substitutivo do ato de contetido decisério a que tende. Como a deliberacéo
final que se espera que seja tomada em reunido substituird todos os atos que deveriam ser praticados de forma
individualizada e separadamente pelos respetivos titulares, fica a questao de saber qual sera o 6rgdo junto do qual
o0 interessado podera recorrer administrativamente. Mas é esse problema juridico conexo, recorrendo aqui as
palavras de Tiago Serrdo, que sera tratado mais adiante e de forma mais detalhada.

105 Tal como decorre do disposto no n.° 4 do artigo 79.° do CPA.

106 o que passara, decerto, pela disponibilizagio de uma “base documental de trabalho” (cfr. TIAGO SERRAO,
“A conferéncia procedimental no novo Cédigo do Procedimento Administrativo: primeira aproximacéo”,
in Comentarios ao Novo Cédigo do Procedimento Administrativo (coord. Carla Amado Gomes, Fernanda Neves
e Tiago Serrdo), Lishoa, 2015, p.671), mas necessariamente inacabada, de modo a que seja assegurada, como
recorda Marta PortoCarrero, “a necessaria margem de negociacdo do contetdo” (cfr. MARTA
PORTOCARRERO, Modelos de simplificagdo administrativa- A conferéncia procedimental e a
concentracdo de competéncias e procedimentos no Direito Administrativo, Publica¢des Universidade
Catolica, Porto, 2002, p.128).
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Questdo diferente, todavia, mas que ndo deixa de ser outra deficiéncia de regime que
importaré corrigir, prende-se com a participacdo do interessado na conferéncia procedimental.
E certo que o preceituado no n.° 8 do artigo 79.° ndo levanta muitas ddvidas, mas também néo
deixa de suscitar criticas, pelo menos quando o ato convocatério tenha sido requerido pelo
administrado. Quer dizer, se a realizagdo da conferéncia procedimental partir da iniciativa do
interessado, ndo parece que a sua convocagao para participar na reunido deva permanecer no
dominio da discricionariedade administrativa. A bem da transparéncia, da imparcialidade e da
boa administracdo, que sdo imprescindiveis a boa prossecucdo do interesse publico, mas
também em beneficio da implantacéo da conferéncia procedimental na praxis administrativa®®’.

Ainda assim, e muito embora seja importante ressalvar que o que aqui esta em causa é
outra forma de participacéo, certo € que o legislador entendeu por bem deixar claro que o direito
de audiéncia prévia também pode ser exercido em conferéncia procedimental. Isto é: ao
interessado que possa vir a ser afetado pelo ato decisério que vier a ser tomado em reunido é
garantida a possibilidade de ser ouvido em sede de audiéncia prévia'® ou, ainda, em sede de

audiéncia publica'®. De notar apenas'*® que o direito de ouvir e de ser ouvido nesta sede devera

1097 Seria, no fundo, como gue um incentivo a implementacdo na prética da conferéncia procedimental através da
iniciativa do interessado que, sabendo que teria o direito de participar ao requerer a sua convocacao, se vé também
assim motivado a fazé-lo, cfr. TIAGO SERRAO, “A conferéncia procedimental no novo Cédigo do
Procedimento Administrativo: primeira aproximacio”, in Comentérios ao Novo Cdédigo do Procedimento
Administrativo (coord. Carla Amado Gomes, Fernanda Neves e Tiago Serrdo), Lisboa, 2015, p. 676.

108 T3l como resulta do disposto no n.° 1 do artigo 80.° do CPA.

109 A qual tera necessariamente lugar “[n]os procedimentos em que seja obrigatoria”. E o que resulta, alias, do
preceituado no n.° 3 do artigo 80.° do CPA, que é norma que passaria facilmente despercebida, sobretudo pela
referéncia tdo genérica que o legislador faz a este propdsito, ndo fosse o efeito suspensivo que a realizagdo da
audiéncia publica necessariamente tem sobre o prazo estabelecido para a conclusdo da conferéncia procedimental
e que ndo encontra paralelo no regime aplicavel a audiéncia dos interessados. Isto é;: como a suspensdo do prazo
estabelecido para a realizagdo da conferéncia procedimental sd é aplicavel quando se trate de audiéncia publica,
sendo, pois, regra especial que o legislador fez questdo de prever expressamente, ndo parece, precisamente porque
ndo ha preceito legal analogo, que da realizacdo da audiéncia dos interessados resulte semelhante efeito
suspensivo, cfr. ALEXANDRE SOUSA PINHEIRO, TIAGO SERRAO, MARCO CALDEIRA E JOSE
DUARTE COIMBRA, Questdes Fundamentais para a Aplicacdo do CPA, Almedina, Coimbra, 2016, p.162.
110 Porque, de resto, tem plena aplicabilidade o regime geral previsto nos artigos 121° a 125° do CPA relativamente
ao direito de audiéncia prévia. E o que sucede, por exemplo, a prop6sito do prazo minimo estabelecido para a
notificacdo dos interessados: nos termos do disposto no n.° 2 do artigo 80.°, o legislador torna aplicavel a
conferéncia procedimental o preceituado no artigo 122.°, dai resultando, da conjugacdo destas duas normas, que
entre a convocacdo para o exercicio do direito de audiéncia prévia e a realizacdo propriamente dita da reunido
dever&o mediar pelo menos 10 dias Gteis, cfr. TIAGO SERRAOQ, “A conferéncia procedimental no novo C6digo
do Procedimento Administrativo: primeira aproximacio”, in Comentarios ao Novo Cédigo do Procedimento
Administrativo (coord. Carla Amado Gomes, Fernanda Neves e Tiago Serrdo), Lisboa, 2015, p.677.
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ser exercido oralmente, ainda que se admita a possibilidade de apresentacdo de alegacGes
escritas''?, e em reunifo em que estejam presentes todos os 6rgdos participantes.

E claro, tratando-se de uma conferéncia de coordenac&o, porque o que se pretende é que
sejam adotadas tantas decisdes quanto o nimero de 6rgaos competentes para o efeito, o que se
espera € que o direito de audiéncia prévia seja exercido por reporte a todos e a cada um dos
projetos decisorios em discussdo, de forma compartimentada, em suma, mas, ainda assim, no
mesmo espaco temporal. No fundo, os interessados serdo chamados a pronunciar-se em
simultaneo sobre os diferentes projetos de decisdo em cima da mesa.

Dito isto, seria esta a ocasido oportuna para falar sobre os desfechos possiveis da
conferéncia procedimental, como que encerrando este capitulo, que é sobretudo uma tentativa
de enquadramento da figura em geral. Acontece, porém, que a presente analise, ficaria sempre
incompleta se ndo se equacionasse aqui a hipotese de auséncia dos 6érgdos regularmente
convocados para tomarem parte na reuniao, até porque seria esta eventualidade que, se ndo tem
sido acautelada pelo legislador, também seria outro problema sério de regime que bem poderia
redundar na inviabilizacdo da conferéncia procedimental na praxis administrativa. E que se a
auséncia, enquanto falta de participacdo efetiva, ndo tem sido tratada como ato de deferimento,
tal como resulta expressamente do disposto no n.° 6 do artigo 79.° do CPA!'2, a falta de
pronuncia de um dos 6rgdos regularmente convocados seria suficiente para impedir na préatica
0 exercicio conjugado ou individualizado, mas simultaneo, das competéncias decisorias
implicadas no caso concreto, tornando, assim, impraticavel um instituto juridico que se

pretende que traga simplificacdo, coordenacdo e celeridade a administracdo publica.

11 Que devem funcionar apenas como suporte escrito das alegacGes orais apresentadas na reunido, sob pena de

“dupla audiéncia dos interessados” (cfr., ALEXANDRE SOUSA PINHEIRO, TIAGO SERRAO, MARCO
CALDEIRA E JOSE DUARTE COIMBRA, Questdes Fundamentais para a Aplicacdo do CPA, Almedina,
Coimbra, 2016, p. 161 e 162), o que seria um fator de perturbacdo perfeitamente dispensavel num contexto em
que se pretende precisamente o contrério.

112 Nos termos do qual também se ressalva a possibilidade de invocacédo de justo impedimento no prazo de 8 dias
Gteis. No fundo, e como defende Mério Aroso de Almeida, tratando-se de conferéncia deliberativa, porque o ato
de contelido decisério que se pretende praticar ha-de substituir os demais, o efeito de deferimento atribuido pelo
legislador a falta de participacdo efetiva de um dos 6rgdos regularmente convocados fica sujeito a condicao
resolutiva em que consiste a invocacao de justo impedimento pelo ausente, cfr. MARIO AROSO DE ALMEIDA,
Teoria Geral do Direito Administrativo, 72 ed., Coimbra, Almedina, 2021, p.182.
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1.4 Concluséo da conferéncia procedimental

Quer se trate de conferéncia deliberativa, quer se trate de conferéncia de coordenacéo,
um destes dois desfechos sera inevitavel: ou bem que serdo atingidos os objetivos que
presidiram a realizacdo da reunido no caso concreto- o que significa que sera tomada uma
deliberacdo final substitutiva dos demais atos decisorios que teriam de ser adotados
isoladamente; ou serdo praticadas a titulo individual, mas em simultaneo, todas as decisdes
necessarias ao deferimento da pretensdo do interessado-, ou bem que sucedera exatamente o
contréario, decorrendo por completo o prazo de 60 dias'!®, sem que tenha sido praticado qualquer
ato juridico de relevo para os efeitos aqui pretendidos, o que, redundado em extingdo por
caducidade, ndo deixara de redundar também em morosidade procedimental, atento o efeito
suspensivo que decorre da realizacdo da conferéncia®',

Ora, mas para além dos cenarios acabados de tragar, 0s primeiros a serem abordados
por serem 0s mais expectaveis, ha também outras hipdteses, expressamente ressalvadas pelo
legislador, que importa equacionar. Como a repeticdo da conferéncia procedimental,
necessariamente sujeita a acordo entre todas as autoridades administrativas intervenientes e
admissivel apenas em situacOes excecionais e devidamente fundamentadas, tal como consta do
preceituado no n.° 7 do artigo 81.° do Codigo**®, ou, ainda, a possibilidade de celebragio de um
acordo endoprocedimental entre os 6rgdos participantes e o interessado em lugar da pratica
do(s) ato(s) decisorio(s) a que tendia a reunido, desde que haja compatibilidade, nos termos do
disposto no n.° 4 do artigo 77.°, “entre a forma contratual [porque é disso que se trata, de um

contrato celebrado entre Administracdo e administrado] e a matéria a conformar”.

113 Prorrogavel por mais 30, tal como resulta do disposto no n.° 1 do artigo 81.° do CPA.

114 Em bom rigor, ao invés de trazer celeridade, a realizacdo da conferéncia traduzir-se-ia, na pratica, num
alargamento dos prazo(s) estabelecido(s) para a conclusdo do(s) procedimento(s) a que diz respeito. Quer dizer,
ao invés de ter que terminar no prazo maximo de 90 dias Uteis, tal como resulta do disposto no n.° 1 do artigo 128.°
do CPA, o procedimento em causa poderia estender-se por mais 90 dias, pois que € precisamente 0 prazo maximo
previsto para a conclusdo da conferéncia, o que ndo deixa de ser irdnico, de resto, considerando o fito de celeridade
administrativa que Ihe esta subjacente. Notando isto mesmo, vide JULIANA FERRAZ COUTINHO, “O que ha
de novo no procedimento administrativo do acto?”, in Revista da Faculdade de Direito da Universidade do
Porto, ano X, Porto, 2013, p. 258.

115 podendo ser aproveitados 0s atos juridicos que tenham sido praticados ao abrigo da primeira conferéncia, nos
termos do disposto no n.° 8 do artigo 81.° do CPA.
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Coisa diferente, sendo uma especificidade de regime aplicavel somente a conferéncia
deliberatival®, é a possibilidade de concretizacdo das alteraces indispensaveis a viabilizago
do projeto ou da atividade em discussdo no caso concreto, mediante iniciativa dos 0rgaos
participantes dirigida ao interessado, como forma de evitar um indeferimento que pode ser
superado. Necessario sera que haja acordo entre as autoridades administrativas competentes
relativamente as mudancas a sugerir, as quais devem constar de ata, tal como o restante iter

procedimental promovido ao longo da conferéncia®!’

, € que o interessado seja capaz de Ihes dar
execucao.

Mas mesmo afastando o cendrio atras tracado, € possivel que 0s 6rgaos participantes na
conferéncia deliberatival'® que ndo se pronunciaram em sentido desfavoravel ao pedido do
administrado (e que poderiam ser todos, de resto, & exce¢do de um*?®) pratiquem os atos
administrativos que cabem no ambito das respetivas competéncias a titulo individual, conforme
consta do disposto no n.° 6 do artigo 81.° do CPA. Sé o poderéo fazer, contudo, no prazo de 8
dias uteis contados desde o término da conferéncia, pois que a partir dai, e para todos os efeitos,
considera-se estabilizado e, como tal, concluido, tudo o que de relevante ocorreu em reunido.

Em resumo, e agora que se conclui este ponto e este capitulo de enquadramento, parece
importante voltar ao inicio, retomando as consideragdes introdutérias sobre os possiveis
desfechos de um mecanismo de simplificacdo da atividade administrativa em potencial que s6

cumprira os objetivos de boa administracdo a que se propde se for bem-sucedido, se terminar

116 considerando que o deferimento da pretensdo do interessado esta sujeito a uma regra de unanimidade, pois
gue a pronudncia desfavoravel de um dos titulares das competéncias decisoérias implicadas no caso concreto é
suficiente para impedir a adocéo da deliberacdo final.

117 Tal como decorre expressamente do disposto no n.° 3 do artigo 81.° do CPA: a ata a elaborar pelo 6rgéo
competente deve ser sempre o suporte documental da conferéncia procedimental. E muito embora seja esta
exigéncia que vem prevista em geral no n.° 1, alinea d), do artigo 151.° do Cédigo, o legislador entendeu por bem
deixar claro que a fundamentacdo do(s) ato(s) decisorio(s) que vierem a ser praticado(s) no decurso da reunido
também deve constar de ata.

118 considerando que 0 que o que se pretende € o exercicio em simultdneo de competéncias decisorias que sdo
sempre exercidas a titulo individual, o que significa que, se ndo forem exercidas no decurso da reunido, sempre
poderdo ser exercidas noutra ocasido, razao nenhuma haveria para tornar aplicavel a conferéncia de coordenagdo
norma semelhante a prevista no n.° 6 do artigo 81.°, atentas as limitacdes, sobretudo de ordem temporal que dai
decorrem.

119 Tendo esse que justificar a posi¢cdo que assumiu, que é 0 mesmo que dizer que deve apresentar 0s motivos
pelos quais se opds ao deferimento da pretensdo do interessado em declaragdo que também deve constar de ata,
cfr. TIAGO SERRAO, “A conferéncia procedimental no novo Cédigo do Procedimento Administrativo:
primeira aproximacio”, in Comentarios ao Novo Cédigo do Procedimento Administrativo (coord. Carla Amado
Gomes, Fernanda Neves e Tiago Serrdo), Lisboa, 2015, p. 678.
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com a adocdo do(s) ato(s) de contetido decisério a que tende. E que, se assim ndo for,
equacionando-se a hipdtese contrarial?, terminando, enfim, a reunido “sem que 0 ato ou atos
que [visava] preparar tenham sido praticados”, sucedera exatamente o oposto daquilo que se
desejava: ao invés de ser um fator de aceleracdo, o recurso a conferéncia procedimental pouco
mais sera do que um fator de retardamento da atividade administrativa. E é também sobre isto
que importa refletir mais adiante.

Por mais que o legislador admita outras hipoteses, tal como a possibilidade de repeticao
da reunido que ja havia sido realizada antes, como uma segunda tentativa, ou até mesmo a
celebracdo de um contrato entre os 6rgdos participantes e o interessado, se a falta de concertacéo
administrativa continua a ser o desfecho mais provavel, sobretudo quando se trata de
conferéncia deliberativa, talvez o principal problema resida na base, na forma como esta
estruturado o instituto juridico em si. E ndo parece que venha a surgir resposta satisfatoria
enquanto ndo se refletir verdadeiramente sobre a natureza juridica da conferéncia
procedimental, que, sendo um procedimento dentro de um procedimento, reline também
caracteristicas que, aproximando-a de um 6rgédo colegial, bem poderdo aproxima-la da préatica
administrativa, porque lhe trardo a efetividade que lhe falta como instrumento de boa

administragao.

1.5 Do geral para o particular: a conferéncia procedimental no Regime Juridico da
Urbanizac&o e Edificacdo (RJUE)?!

A ideia de reunir em torno de uma mesa os titulares das competéncias decisorias
implicadas num sé procedimento complexo ou em vérios procedimentos coligados nao foi uma
novidade trazida pelo CPA de 2015. Isto porque, na realidade, a conferéncia procedimental
enguanto instituto juridico comecgou a ser forjada em legislacdo especial, nomeadamente em
matéria de controlo prévio de operacdes urbanisticas.

O RJUE é exemplo elucidativo do que se acabou de dizer'??, precisamente por ter

acolhido uma das primeiras tentativas de implementacdo na praxis administrativa de um

120 g que ndo deixa de ser altamente provavel quando o que se pretende é que seja adotada uma deliberacéo final
sujeita a uma regra de unanimidade.

121 Aprovado pelo Decreto-Lei n.° 555/99, de 16 de dezembro.

122 Muito embora seja importante notar que o RJUE ndo é caso isolado: o Regime Juridico dos Instrumentos de
Gestdo Territorial (RJIGT), aprovado pelo Decreto-Lei n.° 80/2015, de 14 de maio (cfr. Artigo 48.%, n.° 3, sendo
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mecanismo de agilizacdo de procedimentos vocacionado para a promogéo da eficiéncia e da
unidade de acdo da Administracdo Publica. E € por isso mesmo que deve ser objeto de especial
atencdo ao longo do presente capitulo. E que, a0 mesmo tempo que pode ajudar ao diagndstico
dos problemas que ainda Ihe retiram efetividade, também pode ser um ponto de partida palpavel
para empreender as mudancas de regime necessarias para fazer da conferéncia procedimental
um instrumento de simplificagdo administrativa em sentido proprio.

Prevista no ambito do regime referente a pareceres, aprovacdes ou autorizacdes de
operacdes urbanisticas em razdo da localizacéo, a conferéncia decisdria assim expressamente
designada no artigo 13.°-A ° (e concretizada na Portaria n.° 349/2008, de 5 de maio) € tramite
procedimental obrigatério sempre que haja divergéncia de posi¢cdes entre as entidades externas
ao municipio*?® que para o efeito devem consultadas'®* pela Comissio de Coordenagio e
Desenvolvimento Regional (CCDR) territorialmente competente.

Dito de outro modo, s6 se realizard uma reunido entre os entes que devem pronunciar-
se sobre determinada operacdo urbanistica em razéo da localizacédo, o representante da CCDR
competente e o requerente, tendo em vista uma solucdo concertada, se estiverem reunidos

determinados pressupostos. E que pode dar-se o caso de haver concordancia, a favor ou em

este apenas um exemplo entre outros); o Regime Juridico da Reabilitagcdo Urbana (RJRU), aprovado pelo Decreto-
Lei n. 307/2009, de 23 de outubro (cfr. Artigo 27.°); ou, ainda, 0 Regime Juridico do Sistema de Industria
Responsavel (SIR), aprovado pelo Decreto-Lei n.° 190/2012, de 1 de agosto (cfr. Artigo 22.°) também séao
manifestacdes setoriais, porque consagradas em normas especiais em relacdo ao CPA, de uma figura juridica cuja
vocacao generalizante que estd ainda por concretizar efetivamente, que é outra questdo, controversa, alias, que
importara tratar mais adiante.

123 g que podem pertencer, nos termos do disposto no n.° 1 do artigo 13.°-A do RJUE, & Administracdo central,
direta ou indireta, ou, ainda, ao setor empresarial do Estado, ndo estando, todavia, excluida a hipotese de prontncia
de concessionarias que exercam prerrogativas de autoridade publica. Percebe-se, assim, e tal como lembram Tiago
Serrdo e David Pratas Brito, que o essencial nesta matéria ndo reside na natureza publica ou privada dos entes que
devem ser consultados, mas antes na atividade administrativa que desempenham, cfr. “A conferéncia
procedimental: reflexfes gerias e setoriais”, in in Organizacdo Administrativa: novos modelos, novos atores
(coord. Carla Amado Gomes, Fernanda Neves e Tiago Serrdo), Lisboa, 2018, p. 610.

124 Depois de previamente identificadas pelo gestor do procedimento, conforme defende a doutrina maioritaria,
apontando como principal fundamento o disposto no n.° 3 do artigo 13.° do RJUE, cfr. TIAGO SERRAO E DAVID
PRATAS BRITO, op cit., p.613. E certo que o preceituado no n.° 2 do artigo 13.°-A nio deixa de apontar em
sentido diverso, mas parece que 0 que esta em causa, em bom rigor, é um dever eventual e que ja pressupde a
prévia identificacdo pelo gestor do procedimento das entidades externas ao municipio que devem ser consultadas.
Isto é: uma vez listados os entes que devem ser auscultados no caso concreto, caberd a CCDR confirméa-los e
identificar outros, para além dos indicados, mas apenas se dispuser de factos concretos que apontem para isso
mesmo. E claro, e para concluir este ponto, que todo este regime pressupde que devem ser consultadas duas ou
mais entidades, porque, se assim ndo for, s6 sera necessaria a intervencado direta da Camara Municipal, ainda que
com comunicacdo a CCDR territorialmente competente, tal como resulta, de resto, do disposto no artigo 2.° da
Portaria n.° 349/2008, de 5 de maio.
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desfavor do pedido do interessado, e, se assim for, a CCDR cabera apenas emitir'® uma
“decisdo global e vinculativa de toda a administragdo” em conformidade, que é 0 mesmo que
dizer havera deferimento ou de indeferimento, tendo em conta a posi¢do de unanimidade a que
espontaneamente chegaram as entidades consultadas, pelo que ndo havera lugar a qualquer
reunido, rectius, conferéncia, precisamente por ndo haver necessidade de concertacdo. Isto
porque, e voltando ao inicio, é justamente a falta de acordo relativamente ao objeto dos
pareceres pedidos no caso concreto que justifica a convocacdo de uma conferéncia
procedimental. E é certo que a letra do n.° 7 do artigo 13.°-A pode induzir em erro, mas parece
que a expressao “[c]aso existam pareceres negativos” deve ser entendida em conformidade com
0 preceituado no n.° 1 do artigo 3.° da Portaria n.° 349/2008, que aponta, precisamente, para a
falta de convergéncia entre as entidades consultadas*?®.

Assim sendo, havendo divergéncia de posicdes, cabera ao representante da CCDR a
convocacao da reunido, a qual presidira, e que decorrerd, de preferéncia por videoconferéncia,
no prazo de 10 dias contados da rececao do Gltimo parecer.

E certo que ja se disse muito ou quase tudo acerca da composicio desta conferéncia
decisoria, que para além dos participantes obrigatorios'?’, também pode contar com
participantes eventuais'?®, mas a analise de regime que aqui se exige ficaria incompleta se ndo
se chamasse a atengéo para o papel que pode estar reservado ao requerente e que nao encontra
paralelo no CPA. Quer dizer, ao contrério daquilo que sucede ao abrigo da lei geral, a
convocacdo do interessado para participar na conferéncia procedimental prevista no RJUE néo
estd no dominio da discricionariedade administrativa: é antes um dever juridico em sentido
préprio, é um pressuposto indispensavel a realizagdo da reunido e é sobretudo um catalisador
de consensos, atenta a conciliacdo de posi¢des que propicia através do didlogo entre particular

e Administracdo*?, sendo, também por isso, um dos aspetos de regime que valeria a pena

125 Nos 5 dias Uteis seguintes ao termo do prazo de 20 dias previsto para a pronuncia, tal como resulta do disposto
no n.° 6 do artigo 13.°-A.

126 cfr. TIAGO SERRAO E DAVID PRATAS BRITO, op. cit., 615.

127 sendo de acrescentar ao elenco descrito supra o secretario, que presta assisténcia ao presidente da reunido, ao
abrigo do disposto no n.° 2 do artigo 5.° da Portaria n.° 349/2008.

128 Sejam técnicos ou peritos, seja o representante da CM territorialmente competente no caso concreto, Nos termos
do disposto no n.° 3 do artigo 5.° da Portaria n.°349/2008, cfr. TIAGO SERRAO E DAVID PRATAS BRITO, op
cit., p. 617.

129 que ndo deve ser confundido com o direito de audiéncia prévia previsto no artigo 80.° do CPA, que terd
sempre lugar em momento posterior. Quer dizer: ao passo que em sede de audiéncia prévia o particular é chamado
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generalizar, tornando-o, ao fim ao cabo, aplicavel a conferéncia procedimental enquanto
instituto juridico de caréter geral.

Certo é, e de todo 0 modo, que, uma vez convocada dentro do prazo legalmente previsto,
a conferéncia deciséria comecara sempre pela defesa, devidamente fundamentada, das posicoes
anteriormente assumidas pelas entidades externas ao municipio, aquando da consulta que teve
lugar previamente, de modo a que possam ser objeto de debate entre todos os intervenientes,
inclusivamente pelo requerente!®, tendo em vista a obtencio de um consenso. O que é mais

uma obrigac&o de meios do que de resultados, na medida em que cabera 8 CCDR tomar®3!

uma
decisdo final e vinculatival®, quer haja, quer ndo haja acordo. No fundo, mais do que um fim
em si, a concertacdo administrativa nesta sede é sobretudo um resultado ideal. Porque o facto
de ndo se chegar a uma posi¢do consensual ndo impede a adocdo de uma decisdo final e
imperativa. Ao contrario, alias, dos pareceres emitidos no &mbito da conferéncia, pois que, se
tinham natureza vinculativa ao abrigo de legislacao especial, deixardo necessariamente de a ter,
atento o disposto no n.° 11 do artigo 13.°-A, que é norma, alias, que ndo pode ter sido prevista
a despropdsito, tendo em conta a forma como este regime esta tracado. E que, para todos 0s
efeitos, e ndo obstante as duvidas de constitucionalidade que suscita'®, a falta de
vinculatividade das posi¢fes assumidas pelas entidades externas ao municipio cuja prondncia
é exigida por lei autoriza a CCDR competente a praticar um ato administrativo que resolva a
questdo em discussdo sem que tenha que estar dependente de acordo. O que néo aconteceria, e

eis aqui outro aspeto de regime que importa assinalar, se fosse aplicavel o disposto no CPA.

a pronunciar-se sobre um projeto de decisdo, em conferéncia deciséria é-lhe dada a possibilidade de participar no
processo de preparacdo que o antecede, o que pode fazer toda a diferenga, repare-se. Quanto mais ndo seja pela
probalidade de “persuadir [mais facilmente] as entidades publicas a decidir no sentido em que pretende”, cfr.
TIAGO SERRAO E DAVID PRATAS BRITO, op cit., p. 617.

130 Que terd precisamente ai a oportunidade para se manifestar, fazendo sugestdes ou propondo solugdes.

131 No prazo de 10 dias, tal como resulta do disposto no n.°7 do artigo 13.°-A do RJUE.

132 A qual pode ser, nos termos do disposto no n.° 2 do artigo 7.° da Portaria n.° 349/2008, favoravel, favoravel
condicionada ou desfavoravel ao requerente, e que devera depois ser comunicada ao municipio, nos 5 dias
seguintes ao término da reunido, sob pena de se presumir que 0s pareceres emitidos tiveram um sentido favoravel
a pretensdo do requerente, tal como consta expressamente do n.° 14 do artigo 13.°-A do RJUE.

133 Considerando que, nos termos do disposto no n.° 5 do artigo 112.° da CRP, “[n]enhuma lei pode criar outras
categorias de atos legislativos ou conferir a atos de outra natureza o poder de, com eficacia externa, interpretar,
integrar, modificar, suspender ou revogar qualquer dos seus preceitos”, parece que €, no minimo, questionavel que
o0s pareceres a emitir em conferéncia fiquem destituidos da forca vinculativa que tinham por efeito da decis&o final
que venha a ser adotada pela CCDR competente. Sobre o0 assunto, vide CLAUDIO MONTEIRO, “Urbanismo e
interesses publicos diferenciados. O novo regime de consultas a entidades externas nos procedimentos de
controlo prévio das operacgdes urbanisticas”, in Direito Regional e Local, n.°4, 2008, p. 19.
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Porque, mesmo que se tratasse de conferéncia deliberativa, em situagéo alguma se admitiria a
tomada de uma decisdo final e substitutiva dos demais atos decisérios implicados no caso
concreto se ndo houvesse acordo entre todos os intervenientes. E isto seria assim, precisamente
porque a conferéncia procedimental, tal como esta delineada no CPA, assenta num modelo de
coordenacao administrativa.

J4 0 mesmo ndo se pode afirmar relativamente a conferéncia decisoria prevista no
RJUE, que se aproxima muito mais de um modelo de concentracdo, o que, se lhe traz
efetividade- pois que a tomada de uma decisao, final e vinculativa, ndo fica dependente de
acordo®-, ndo deixa de levantar outras questdes juridicamente delicadas e que confinam com
a organizacao administrativa. Ndo que o regime geral previsto no CPA n&o coloque questdes
semelhantes. O que sucede, porém, e como lembram Tiago Serrao e David Pratas Brito, é que,
mesmo no ambito da conferéncia deliberativa, “nenhum Orgao se substitui aos demais em
termos de competéncia®®®, que é justamente o que acaba por acontecer ao abrigo da
conferéncia decisoria prevista no RJUE: porque esta legalmente habilitada a praticar um ato
administrativo imperativo sobre a matéria em discussao, independentemente de haver ou ndo
convergéncia de posicGes, a CCDR territorialmente competente vai substituir os demais
participantes ou, por outra, a competéncia que lhe assiste substituird as demais competéncias
de tipo consultivo que foram exercidas em reuniéo.

Trata-se, no fundo, de um efeito substitutivo que tem mais incidéncia organica ou
organizatdria do que incidéncia procedimental pela concentracdo de competéncias que acaba
por propiciar. E se € este um regime isento de criticas, € questdo que continua em aberto. Mas
sempre se dira que, mesmo sendo solucdo circunstanciada que faz sentido no &mbito do RJUE,

ndo parece que possa ser generalizada. E que a opgdo por um regime mais proximo de um

134 Nem sequer fica prejudicada pela omissdo de pronlncia no ambito da reunido. Isto é: quer se trate de uma
omissdo total, utilizando aqui a terminologia adotada por Tiago Serrdo e David Pratas Brito, ndo tendo sido emitido
qualquer parecer, quer se trate, ao invés, de uma omissao parcial, situacdo em que apenas alguns dos intervenientes
(ainda que pudesse ser sé um, em bom rigor) ndo se pronunciou sobre 0 assunto em discussao, atribui-se a postura
silente da Administragdo valor positivo. No fundo, e sendo apenas de ressalvar o regime previsto no n.° 9 do artigo
13.°-A, consideram-se favoraveis as omissdes no ambito da reunido, vigorando, assim, uma presuncdo de
favorabilidade das prontncias (cfr. TIAGO SERRAO E DAVID PRATAS BRITO, op cit., p. 620) que impede
que a inércia das entidades competentes (e que deviam ter assumido posi¢do expressamente) comprometam na
pratica os objetivos de simplificacdo administrativa que se pretendiam com a convocacao da conferéncia decisoria.
Sobre a omissao, total ou parcial, que tem lugar por ocasido da consulta prévia as entidades externas ao municipio,
antes, ainda, de se saber se se justificara a convocacao da conferéncia decisoria, remete-se para a posicéo adotada
pelos autores mencionados supra e no mesmo artigo, cfr. TIAGO SERRAO E DAVID PRATAS BRITO, op cit.,
619 e 620.

135 Cfr. TIAGO SERRAO E DAVID PRATAS BRITO, op cit., p.626.
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modelo de concentracdo, pelos efeitos que teria sobre a ordem legal de competéncias, poderia
comprometer a tutela dos interesses publicos setoriais implicados no caso concreto e que

importa sempre salvaguardar.
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CAPITULO HI
1. Da identificacéo das principais fragilidades da conferéncia procedimental as propostas

de solucéo

Porque diz tudo ou quase tudo, o subtitulo escolhido sintetiza bem o capitulo final da
presente dissertacdo. E que é este o lugar proprio para a defesa do instituto juridico da
conferéncia procedimental como instrumento de boa administracdo aplicado. Mas como até
agora pouco mais tem sido do que um instrumento de boa administracdo em potencial, ndo ha
forma de o fazer sem que antes se procure perceber o porqué, os motivos que estdo por detras
da falta de efetividade de uma figura juridica que foi prevista com uma intencdo generalizante,
mas que tem tido fraca adesdo junto da Administracdo Publica, de modo a que se possa avancar
com propostas que, se ndo o solucionam definitivamente, a0 menos poderdo mitigar o

problema.

1.1 O artigo 78.° do CPA: uma norma de habilitacdo genérica ou uma regra que, na
realidade, é uma exce¢ao?

Fosse este outro contexto e dir-se-ia, perante a questdo acima colocada, que nem uma
coisa nem outra. Quer dizer: o disposto no artigo 78.° relativamente ao modo de instituicdo da
conferéncia procedimental ndo tem densidade suficiente para assumir o posto que se esperava
que assumisse como norma de habilitacdo genérica, de aplicabilidade direta, ndo chega ser
regra, em suma, nem sequer consegue ser o0 seu contrario. Eis aqui uma ilacdo que pode parecer
precipitada, para além de pecar pela formulacdo, mas que ndo deixa de sintetizar um dos
principais entraves a operatividade da conferéncia procedimental como mecanismo de
simplificacdo administrativa de carater geral. E h& que reconhecer que a opcdo tomada pelo
legislador ndo foi, para esse efeito, a mais adequada: analise-se, entdo, mais de perto a norma
cuja funcdo ainda ndo se percebe muito bem, porque até agora s6 foi possivel defini-la pela
negativa, antes de se chegar a uma conclusdo, como uma proposta viavel para minorar os efeitos

negativos de um problema que s6 foi abordado perfunctoriamente.
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Do disposto no n.° 1 do artigo 78.° do CPA resulta claro que a instituicdo da conferéncia
procedimental depende sempre de previsdo especifica, seja em lei especial, seja em
regulamento, seja em contrato interadministrativo®,

E claro, ndo poderia deixar de ser feita nesta sede uma ressalva ao regime aplicavel as
conferéncias de coordenacdo, pois que pelo menos habilita 0s 6rgdos competentes a institui-las
apenas por acordo®*’, mas o que é certo é que o principio continua a ser 0 mesmo: a norma
prevista no CPA e que deveria funcionar como autorizacdo genérica para o efeito ndo é
autossuficiente!®®, retira & Administracdo a possibilidade de dar operatividade ao instituto da
conferéncia procedimental, socorrendo-se dela sempre que houvesse condi¢des para tal, nem
permite ao interessado requerer a sua realizago®®. E tudo isto, como facilmente se percebe,
para além de ndo fazer muito sentido, é problematico.

O disposto no CPA relativamente a instituicdo da conferéncia procedimental, enquanto
figura juridica de vocacdo generalizante, deveria valer por si s, deveria ter aplicabilidade
direta, dispensando, assim, a necessidade de previsdo especifica para o efeito. Se assim fosse,
se as normas previstas no artigo 78.° do Codigo fossem habilitacGes genéricas, autorizando 0s
6rgaos competentes a recorrerem & conferéncia procedimental sempre que possivel**?, muito se
ganharia em eficiéncia, pois que o proprio procedimento que Ihe subjaz seria bem mais simples
e expedito, o principio da boa administracéo teria decerto mais efetividade e a boa prossecucéo
do interesse publico seria facilitada.

Ora, mas ndo obstante o que se disse, a analise critica que aqui se pretende fazer ficaria
necessariamente incompleta se ndo se abordasse o problema em discussdo sob outra perspetiva.

E que, repare-se, em face da insuficiéncia do disposto no artigo 78.° do CPA relativamente a

136 g repare-se que o que se acabou de dizer também é extensivel & norma prevista no n.° 2 do artigo 78.° do
Cadigo. E que a portaria ministerial também funciona como habilitagdo especifica a instituicdo da conferéncia
procedimental. A Unica diferenca, no fundo, € o seu ambito de aplicacdo, que esta circunscrito a Administragdo
direta e indireta do Estado.

137 Sendo, no fundo, uma habilitacdo quase autossuficiente, porque sé depende do acordo entre os 6rgdos
competentes, mas especifica, porque circunscrita as conferéncias de coordenacdo, o que, como ja de seguida se
verd, contrasta com o regime geral, dai, precisamente, a ressalva que se lhe faz.

138 Notando isto mesmo, vide TIAGO SERRAO, “A conferéncia procedimental no novo Codigo do
Procedimento Administrativo: primeira aproximagiio”, in Comentarios ao Novo Cddigo do Procedimento
Administrativo (coord. Carla Amado Gomes, Fernanda Neves e Tiago Serrdo), Lisboa, 2015, p.357.

139 1sto porque, e como bem lembra Marta PortoCarrero, que chega ainda a abordar este problema (sendo, por
iss0, nesta matéria, uma excegao a regra na doutrina), “o particular tem direito a que a conferéncia seja realizada
se o solicitar a autoridade competente, mas isto apenas se a conferéncia ja estiver instituida (...), e ele ndo tem
direito a ver essa instituicdo concretizada”, cfr. MAR PORTOCARRERO, “Procedimento administrativo-
aspetos estruturais”, in Cadernos de Justica Administrativa, n.° 100, julho-agosto de 2013, p.82.

140 Ao mesmo tempo que permitiriam ao particular interessado requerer a sua institui¢éo.
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instituicdo da conferéncia procedimental, poder-se-ia argumentar, como que fazendo uma
interpretacdo corretiva das normas em apreco, que, ao invés de consagrar um regime geral, na
realidade, o que o legislador fez foi o oposto. Isto €, as previsdes especificas para as quais se
remete no CPA seriam tantas que teriam densidade suficiente para serem a regra nesta matéria,
pelo que do regime previsto no artigo 78.° pouco mais se esperaria do que mera aplicabilidade
residual e, por isso mesmo, quase excecional. No fundo, estar-se-ia perante uma inverséo de
papéis.

Acontece, porém, gque, para isso, era preciso, desde logo, que as normas setoriais nesta
sede, por serem tdo numerosas e tao vastas, pudessem ser a regra. E a questdo é mesmo esta: é
que também ndo € aqui que reside a solucdo para o problema da falta de operatividade da
conferéncia procedimental. E isto € assim precisamente porque os diplomas nesta matéria sao
escassos ou, pelo menos, ndo tém densidade suficiente para se tornarem norma#:.

Portanto, e em extrema sintese, o diagndstico esta concluido, o regime previsto no artigo
78.° do CPA relativamente a instituicdo da conferéncia procedimental ndo tem tido efeito util,
pelo que importa encontra-lo.

Assim sendo, € importante notar desde ja que dificilmente se fara da conferéncia
procedimental um instrumento de boa administracdo aplicado enquanto néo se alterar o regime
de instituicdo previsto no CPA. No fundo, do que se trata € de atacar o problema de frente. E
para tal é necessario eliminar a referéncia explicita que o legislador faz, no n.° 1 do artigo 78.°,
a “previsao especifica em lei ou regulamento, ou em contrato interadministrativo” como
requisito indispenséavel nesta matéria. E que s6 assim, pela via da aplicabilidade direta, se fara
do regime de instituicdo previsto no Codigo uma habilitacdo genérica em sentido préprio,

porque autossuficiente.

141 conforme ja mencionado anteriormente, muito embora nédo seja caso isolado, para além do Regime Juridico
da Urbanizacdo e Edificagdo (RJUE), acrescem apenas, e no essencial, 0 Regime Juridico dos Instrumentos de
Gestdo Territorial (RJIGT), o Regime Juridico da Reabilitagdo Urbana (RJRU) e o Regime Juridico do Sistema
da Industria Responsavel (SIR): como facilmente se percebe, e sem prejuizo da importancia que assumem nesta
sede, 0s exemplos acabados de referir ndo chegam, de modo algum, precisamente por serem tdo poucos, para
sustentar a tese de que a previsdo em norma especial seria a regra em matéria de instituicdo de conferéncias
procedimentais.
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Dito de outro modo, se resultar claramente da lei do procedimento administrativo que a
conferéncia procedimental pode ser instituida sempre que haja condigdes para o efeito*?, esta
dado a Administracdo o aval necessario para se socorrer deste mecanismo de simplificacao
administrativa sempre que entender que tal se justifica, 0 que, naturalmente, s6 lhe trara
efetividade enquanto instituto juridico de vocacdo generalizante'*®. E aqui, afinal, que se
encontra o efeito Gtil do regime de instituicdo da conferéncia procedimental previsto no CPA,
na aplicabilidade direta do preceituado no n.° 1 do artigo 78.°.

E certo, caberia perguntar, porque é referéncia que o legislador também faz, se a
possibilidade de instituicdo de conferéncias procedimentais por portaria ministerial no ambito
da Administracdo direta e indireta do Estado ndo conflitua com o que se acabou de propor, ja
gue também ai se estaria perante uma previsao especifica. Mas parece, em resposta a uma critica
possivel, que a defesa da aplicabilidade direta disposto no n.° 1 do artigo 78.° consegue conviver
com a norma que se Ihe segue, ainda que seja esta mais uma opcao legislativa do que uma
referéncia imprescindivel nesta matéria (bem pelo contrério, até). Essencial serd, de todo o
modo, que a possibilidade de instituicdo da conferéncia procedimental possa ter lugar sempre
que se justifique, que o disposto no n.° 1 do artigo 78.° possa servir efetivamente de habilitacao
genérica bastante para o efeito, relegando-se para as normas especiais a funcao que Ihes cabe
enquanto tais, sempre em necessaria conformidade com a norma geral que lhes esta subjacente.

Portanto, e em suma, 0 que se propde ndo impede o legislador de autorizar a instituicao
de conferéncias procedimentais como possibilidade em normas setoriais, em regulamentos, em
contratos interadministrativos ou em portarias ministeriais: o que se defende é que em caso

algum a previsdo especifica deve suplantar a previsdo geral no CPA4,

142 Sempre que se revele mais eficiente o exercicio conjugado ou individualizado, mas simultaneo, das
competéncias decisdrias implicadas no caso concreto por intermédio de uma reunido entre 0s respetivos titulares.
143 g repare-se que o que se acabou de dizer em relacdo a Administracdo ndo deixa de ser extensivel ao papel que
aqui poderia estar reservado ao administrado. E que uma autorizacio verdadeiramente genérica e autossuficiente
nesta matéria, como aquela que se propde, daria ao particular interessado a possibilidade de suscitar a instituicdo
de uma conferéncia procedimental no caso concreto, sem depender de previsdo especifica prévia, o que também
ndo seria de somenos para os efeitos aqui pretendidos. Quer dizer: ao mesmo tempo que se permitiria ao particular
uma participacdo mais ativa nesta matéria e, como tal, mais consentanea com a sua posi¢do de interessado no
procedimento, estar-se-ia também a contribuir para a implantacdo da conferéncia procedimental na pratica
administrativa.

144 Talvez ja tivesse chegado 0 momento oportuno de apresentar uma proposta de redacao do regime de instituicdo
da conferéncia procedimental previsto no CPA com as alteracdes propostas supra. Contudo, parece que isso é
sobretudo trabalho do legislador. E certo, da doutrina e da academia espera-se mais do que criticas ao Direito
posto, porque, mais do que apontar defeitos, € necessario tentar corrigi-los. Mas uma coisa € apresentar vias
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1.2 A revogacdo e a anulagdo dos atos decisorios praticados em conferéncia
procedimental: quid iuris?

Desta vez, a questdo que agora se coloca prende-se com o0 modo de proceder quando se
mostra necessario ou oportuno por termo a eficacia de atos cuja natureza juridica esta ainda por
definir. Quer dizer, pressupfe-se que tém conteudo constitutivo, pois que se espera que sejam
tomadas decisdes, mas ndo se sabe, sobretudo quando se discute o resultado de uma conferéncia
deliberativa, se 0 que esta em causa ¢ um ato complexo, como soma de muitas vontades que,
todavia, ndo perderam autonomia juridica, ou se, em bom rigor, do que se trata & de um ato
colegial, imputével a outro érgdo, distinto dos participantes na reunido. E isto faz toda a
diferenca em termos préaticos.

A questdo de saber, se ha que anular ou revogar um ato atribuivel a todos e cada um dos
Orgdos que tomaram parte na reunido, na medida da sua competéncia, ou se, ao invés, ha que
extinguir a eficécia juridica de uma deliberagdo atribuivel a uma Gnica vontade orgénica, como
se a propria conferéncia procedimental fosse um érgéo colegial, bem pode ser a diferenca entre
a unanimidade e a maioria. Pelo menos no que a revogacdo diz respeito, considerando as
“razdes de mérito, conveniéncia ou oportunidade” que Ihe estdo subjacentes®®, até porque é
pouco concebivel defender uma regra de maioria, muito menos uma regra de unanimidade,
perante atos anulaveis, que sdo necessariamente invalidos.

Ora, mas ndo obstante a importancia pratica que aqui assume a determinacdo da
natureza juridica do ato final a que tende a conferéncia deliberativa, certo é que ndo ha forma
de dar resposta a questdo colocada sem atender ao regime legalmente previsto em sede de

revogacdo e de anulagédo de atos administrativos.

possiveis de solugdo, como quem aponta um caminho possivel a seguir, outra coisa é transformar normas juridicas
em nocdes académicas ou doutrinarias. E é precisamente por isso que se entende que a doutrina e a academia cabe
desenhar alternativas vidveis que possam depois ser objeto de concretizacdo pelo legislador. De qualquer forma,
propde-se abaixo uma proposta de alteracdo ao regime geral de instituicdo da conferéncia procedimental:

“Artigo 78.°

Instituicdo das conferéncias procedimentais

1- Independentemente do meio de instituicdo adotado para o efeito, as conferéncias procedimentais podem ser
realizadas sempre que haja condigdes para tal, nomeadamente quando o exercicio conjugado ou individualizado,
mas simultaneo, das competéncias administrativas implicadas no caso concreto respeito se revele mais adequado
aos fins de interesse publico a prosseguir no(s) procedimento(s) a que dizem respeito.

2- (anteriorn.° 3)”

145 Tal como resulta do disposto no n.° 1 do artigo 165.° do CPA.
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Assim, quer se queira a revogacao, quer se exija a anulagdo, nos termos do disposto no
artigo 169.° do CPA, competentes para o efeito sdo sempre 0s autores e respetivos superiores
hierarquicos**® do ato administrativo cuja eficacia juridica se pretende extinguir.

Portanto, e em suma, o que difere é o fundamento subjacente, porque tanto a
competéncia revogatdria como a competéncia anulatéria ttm o mesmo dono. E porque assim &,
para quem considera que da conferéncia deliberativa resulta um ato que, sendo unénime,
também é uma conjugacdo de competéncias decisorias que nunca deixaram de pertencer aos
respetivos titulares, entdo, competentes para revoga-lo ou anuld-lo sdo todos os 6rgdos
participantes na reunido e respetivos superiores hierarquicos'#’.

Mas posto isto, cabe agora perguntar de que modo é que o exercicio da competéncia
revogatoria e anulatoria da deliberacdo final deve ter lugar, considerando que a possibilidade
de revoga-la ou anula-la parcialmente, porque a titulo individual e de forma isolada, esta
completamente fora de questdo**®. Quer dizer, se ndo se admite que um dos 6rgéos participantes
possa revogar ou anular por si so a deliberacdo adotada em conferéncial*- o que se percebe
facilmente, pois que se trata de um ato de autoria conjunta-, ndo havera outra forma de exercer
a competéncia necessaria para o efeito que nao seja através da realizacdo de uma segunda
reunido, contando com 0s mesmos 0rgdos que tomaram parte na reunido anterior ou respetivos
superiores hierarquicos, de modo a que o ato decisorio a que deu azo e que se pretende extinguir
possa ser revogado ou anulado. E esta, de resto, a solugio mais consentanea com o principio da

146 Dg ressalvar apenas que, em matéria de revogagdo, a competéncia dos superiores hierarquicos so se admite se
ndo estiverem em causa atos administrativos da competéncia exclusiva do subalterno (cfr. artigo 169.°, n.° 2, parte
final, do CPA).

147 cfr. TIAGO SERRAO, “A conferéncia procedimental no novo Cddigo do Procedimento Administrativo:
primeira aproximacio”, in Comentarios ao Novo Cédigo do Procedimento Administrativo (coord. Carla Amado
Gomes, Fernanda Neves e Tiago Serrdo), Lisboa, 2015, p. 352.

148 cfr. MARTA PORTOCARRERO, “Procedimento administrativo-aspetos estruturais”, in Cadernos de
Justica Administrativa, n.° 100, julho-agosto de 2013, p.93.

1490 gue ja ndo se aplica, todavia, as decisdes que venham a ser adotadas em conferéncia de coordenagéo. O que
sucede, alids, é exatamente 0 contrario: uma vez que 0 que estd em causa € 0 exercicio simultaneo, mas
individualizado, das competéncias decisérias implicadas no caso concreto, significando isto que cada 6rgdo
participante € autor parcial da deciséo que vier a ser tomada, parece claro, tendo em conta o regime geral previsto
no CPA, que qualquer um deles podera revogar ou anular o ato que Ihe é imputavel, como se de um poder de veto
se tratasse, 0 que, contrastando diametralmente com o consenso que se exige para o efeito em conferéncia
deliberativa, pode trazer mais problemas do que solugdes na prética. E que, repare-se, a possibilidade que é dada
a todos e a cada um dos drgdos participantes de revogar ou anular as decisdes que lhe sdo imputaveis, porque é o
suficiente para por termo ao resultado unitério a se chegou com a conferéncia de coordenacéo (e que muitas vezes
se traduz no deferimento da pretensdo do interessado), ndo deixa de ser um fator de inseguranca juridica que é
pouco compativel com a sua implantacdo na pratica administrativa.
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identidade do paralelismo de formas/procedimentos plasmado no n.° 1 do artigo 170.° do
CPA™: se a revogacdo e a anulagdo devem ter lugar nos mesmos moldes em que o ato a
extinguir foi praticado, entdo, neste caso, ndo havera forma de o fazer sem que se realize uma
nova conferéncia.

Ora, mas 0 que se disse € apenas uma perspetiva possivel sobre a questdo em apreco.
Trata-se de um principio de solucdo perante um problema de regime cuja importancia préatica
ndo levanta duvidas, mas que também nédo deixa de ser reflexo de uma viséo de conjunto sobre
uma matéria muito mais vasta, sobre a qual ndo ha consenso, e que aqui se prende sobretudo
com a natureza juridica da conferéncia procedimental.

Repare-se que o que se acaba de notar ndo € propriamente uma critica, mas uma
conclusdo que é quase factual e que, de resto, ndo deixa de entroncar nas considerages iniciais
tecidas supra acerca da natureza juridica do ato decisorio a que tende a conferéncia deliberativa.
Pelo que seria desonesto dizer que esta relacdo de derivagdo que se repete sucessivamente néo
se aplica a perspetiva que aqui se defende relativamente a questdo de saber a quem pertence a
competéncia revogatdria e anulatoria dos atos praticados em conferéncia procedimental. E que,
veja-se, para quem os vé como atos colegiais, a solucéo a dar ao problema que se tem em maos
é necessariamente diferente. Isto é, se 0 que se entende é que a conferéncia procedimental
poderia funcionar como 6rgao colegial, o que significa que lhe seria imputavel qualquer ato
praticado em reunido, entdo, s6 a conferéncia procedimental poderia revogar ou anular as
decisbes que nela forem adotadas.

Ora, mas dito isso, também cabe aqui perguntar sobre os efeitos praticos da proposta
que aqui se defende. E que o restabelecimento da conferéncia procedimental como 6rgio
colegial para que os atos que lhe sdo imputados pudessem ser revogados ou anulados acabaria
sempre por redundar na promocao de uma segunda reunido para o efeito, pelo que, neste ponto
em especifico, as diferencas em relacdo a posicdo anterior ndo sao muitas. Mas 0 modo de
exercicio da competéncia é completamente diferente. Ainda mais estando em causa atos

praticados em conferéncia deliberativa: ¢ que, pelo menos para revogar’®!, a regra da

150 cfr. TIAGO SERRAO, “A conferéncia procedimental no novo Cddigo do Procedimento Administrativo:
primeira aproximagio”, in Comentérios ao Novo Cddigo do Procedimento Administrativo (coord. Carla Amado
Gomes, Fernanda Neves e Tiago Serrdo), Lisboa, 2015, p.353.

151g que, e retomando o que ja se disse anteriormente a este prop6sito, ndo parece razoavel sujeitar a extingéo de
atos anulaveis, porque invalidos, a consensos: se 0 vicio invalidante existe, é obrigacdo do 6rgdo competente por-
Ihe termo tempestivamente.
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unanimidade daria lugar a regra da maioria, 0 que sendo, por si so, um fator de simplificacdo
do regime, permitiria resolver de forma mais expedita um problema que, pela incerteza juridica
que tem trazido, também nédo tem contribuido para a implantacédo da conferéncia procedimental
na pratica administrativa.

Afinal, tdo importante como definir com clareza o regime a seguir quando ha& que
promover o exercicio conjugado ou individualizado, mas simultdneo, das competéncias
decisorias implicadas no caso concreto, € saber, enfim, o que fazer quando, por qualquer motivo
atendivel- seja por razGes de mérito ou de oportunidade, seja com fundamento em invalidade-,
ha que extingui-las da ordem juridica. E tornar aplicavel a conferéncia procedimental o regime
previsto para o funcionamento dos Orgdos colegiais, a0 mesmo tempo que propiciaria
resultados- na medida em que é mais facil chegar a acordo por maioria do que por unanimidade-
, daria aos 6rgdos e agentes administrativos a seguranca juridica necessaria para resolver a
questdo de saber como proceder quando se mostra conveniente ou necessario expurgar da
ordem juridica os atos decisérios praticados em reunido.

No fundo, do que se trata é de dar a Administracao as condi¢cdes minimas indispensaveis
para que possa fazer uso da conferéncia procedimental sempre que se justifique, a bem dos
objetivos de eficiéncia a qual também estd vinculada, mas sobretudo em beneficio da boa
prossecucao do interesse publico, que é a sua razao de ser.

1.3 As garantias administrativas e a conferéncia procedimental: a reclamacéo e o recurso

hierarquico perante atos praticados por unanimidade!®

Muito do que se disse relativamente ao modo de proceder quando ha que revogar ou
anular os atos decisorios praticados em conferéncia procedimental faz sentido aqui.

E claro, sdo questdes distintas, desde logo porque o recurso as garantias administrativas
previstas e reguladas nos artigos 184.° e seguintes do CPA, sendo um meio possivel para se

obter a revogacdo ou a anulagdo de atos praticados pela Administragdo, também é mais do que

152 Reconhecendo, desde ja, que o tema em apreco interessa as conferéncias de coordenagdo, como s6 assim
poderia ser, de resto, até porque, mais importante do que saber como se pode reclamar ou recorrer hierarquicamente
dos atos decisérios adotados em reunido, é descortinar as consequéncias que dai podem advir para a estabilidade
do que ficou decidido a final, é importante ressalvar aqui que a nossa andlise incidird primacialmente sobre o
recurso as garantias administrativas no &mbito da conferéncia deliberativa, tendo em conta as especificidades de
regime gue convoca.

51



isso!®, Mas também ha similitudes de regime em nada despiciendas. E que se detetam
facilmente através de uma anélise comparativa entre as normas aplicveis num caso e no outro.
Basta que tanto a competéncia revogatoria e anulatéria como a competéncia para conhecer de
reclamacdes ou recursos hierarquicos tém o mesmo titular: autor(es) e/ou respetivo(s)
superior(es) hierarquico(s) do ato contra o qual se pretende reagir. E se isto é assim, parece
claro que o modo de proceder quando haja que reclamar ou recorrer hierarquicamente de atos
decisorios praticados em conferéncia procedimental ndo ha-de ser muito diferente do regime
que se aplica quando o que se pretende € apenas revoga-los ou anula-los.

Ja se sabe de antemdo que a reclamacdo de atos administrativos deve ser sempre
apresentada junto dos respetivos autores, nos termos do disposto no n.° 1 do artigo 191.° do
CPA, ao passo que o recurso hierarquico, conforme consta expressamente do n.° 1 do artigo
194.° deve ser dirigido "ao mais elevado superior hierarquico do autor do ato ou da omissao”.
Mas nao se sabe como se podera dar operatividade as normas que regem o recurso as garantias
administrativas no contexto especifico da conferéncia procedimental. Este é que € o cerne da
questdo, o problema identificado no capitulo anterior repete-se aqui e com as mesmas nuances,
sobretudo quando ha que reclamar ou recorrer hierarquicamente de uma deliberacdo unanime
cuja natureza juridica estd ainda por descortinar, pelo que as alternativas possiveis para 0
resolver ndo devem ser muito diferentes, tanto num caso como no outro. E certo, para quem
considera que de uma conferéncia deliberativa s6 pode resultar um ato complexo- como
conjugacdo do exercicio de competéncias decisdrias que nunca deixaram de pertencer aos
respetivos titulares-, qualquer reclamacao que venha a ser suscitada neste contexto tera que ser
apresentada junto de todos e de cada um dos Orgdos participantes'®, o que implicaria
necessariamente a promog¢do de uma nova reunido para o efeito, sendo esta solucdo que se

aplicaria com as devidas adaptacGes em sede de recurso hierarquico®®®.

153 ou, pelo menos, serve outros objetivos: isto porque, para além de se poder requer a modificagdo ou a
substituicdo através da impugnacdo de atos administrativos, também se admite a reclamagdo ou o recurso
hierdrquico perante omissoes ilegais (cfr. artigo 184.%, n.°1, a) e b) do CPA).

154 Ainda que, por razdes de celeridade e eficiéncia, se admita a possibilidade de se reclamar apenas perante o
6rgao com competéncia para convocar e presidir a reunido, cfr. TIAGO SERRAO, “A conferéncia procedimental
no novo Cddigo do Procedimento Administrativo: primeira aproximacio”, in Comentarios ao Novo Codigo
do Procedimento Administrativo (coord. Carla Amado Gomes, Fernanda Neves e Tiago Serrdo), Lisboa, 2015,
p.354

1% requerimento necessario para o efeito seria apresentado junto do 6rgdo com competéncia para convocar e
presidir & conferéncia, mas dirigido aos superiores hierarquicos dos autores do ato, aos quais caberia, em segunda
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Ora, mas para quem Vvé na deliberacdo que se pretende que seja adotada a final um ato
colegial a resposta tem que ser outra. Mais simples e, por isso, mais facilmente concretizével,
mas necessariamente diferente. Basta que a deliberacdo contra a qual se pretende reagir
administrativamente seria imputada a conferéncia procedimental no &mbito da qual foi adotada.
Quer dizer, o ato de que se pretende reclamar ou recorrer hierarquicamente teria um Gnico autor,
a conferéncia propriamente dita como 6rgao colegial. E seria precisamente nessas vestes que
decidiria, ndo por unanimidade, mas por maioria*®®, de qualquer reclamagdo que Ihe fosse

apresentada e seria também assim*®’

, Que daria resposta ao recurso hierarquico que viesse a ser
deduzido contra o ato que Ihe era imputavel.
Também aqui se V&, enfim, como a defesa da colegialidade no &mbito da conferéncia

procedimental pode ser o inicio do fim do problema que ¢ a inefetividade que a caracteriza.

1.4 A (in) determinacdo da natureza juridica da conferéncia procedimental: apenas um
mecanismo de coordenacdo da atividade administrativa ou um &rgdo colegial em

potencial?

Eis aqui uma questao que podia ter sido abordada logo de inicio, pois que ndo deixa de
ser a raiz de muitas das causas subjacentes a fraca adesdo dos 6rgdos e demais agentes
administrativos a conferéncia procedimental, mas que ficou propositadamente para o fim, ndo
fosse este o ponto culminante da presente dissertacao.

O essencial da nossa defesa esta na posicdo adotada sobre esta matéria, dada a relacdo
de prejudicialidade existente entre a qualificagdo juridica da figura em si, como mecanismo de
simplificacdo da atividade administrativa em geral, e a resposta que se da aos problemas que
suscita, tanto em teoria, como na pratica. Alias, o presente subcapitulo é exemplo elucidativo
disso mesmo: a abordagem aos aspetos de regime que mais dividas suscitam no contexto da
conferéncia procedimental variou na exata proporcdo da posi¢cdo que se poderia adotar
relativamente a sua natureza juridica. E logo aqui se vé, nessa antecipacao quase forcada, por
ser praticamente uma inevitabilidade, de matérias tdo sensiveis como esta, a importancia que

assume a questdo que cabe agora resolver.

reunido (o que seria, em bom rigor, uma nova conferéncia), decidir do recurso interposto, cfr. TIAGO SERRAO,
Op cit., p.355 e 356.

156 Ainda que, e uma vez mais, ndo pareca concebivel que a eliminagdo da ordem juridica de atos
comprovadamente anulaveis, porque invalidos, dependa de maioria, muito menos de unanimidade.

157 Mas contando, em principio, apenas com os superiores hierarquicos dos respetivos membros.
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N&o é novidade que acerca da qualificacdo juridica da conferéncia procedimental se
discutem fundamentalmente duas posi¢cGes, ambas defenséveis e, mais do que isso,
compatibilizaveis. Sendo, vejamos: considerando que tanto a conferéncia deliberativa como a
conferéncia de coordenacdo s6 fazem sentido no procedimento administrativo- até porque
atuam em primeira linha sobre ele-, & muito dificil fazer tdbua rasa da natureza procedimental
que lhes esta subjacente para defender a tese contraria de que, na realidade, o instituto juridico
previsto e regulado nos artigos 77.° e seguintes do CPA reune todas as condi¢cdes necessarias
para funcionar como 6rgao colegial; mas tendo em conta que a conferéncia procedimental
também atua sobre a ordem legal de competéncias, sobretudo quando se trata de conferéncia
deliberativa- uma vez que a deliberacéo que vier a ser tomada a final, de forma articulada e em
conjunto, tomara o lugar dos demais atos administrativos que teriam de ser praticados a titulo
individual®™®-, é tdo ou mais dificil fazer tabua rasa dos tragos tipicos de um 6rgdo
administrativo, maxime colegial, que a caracterizam s6 para defender um exclusivismo
procedimental que também n&o tem adeséo a realidade.

Em bom rigor, e acompanhando de perto Marta PortoCarrero, a conferéncia
procedimental deve ser reconhecida uma “natureza compdsita, resultante de uma
interpenetragédo da organizagéo e do procedimento, ou melhor, que partindo deste se enriquece
com elementos organizativos”®°. Eis aqui a qualificacéo juridica sintetizada de um mecanismo
de simplificacdo administrativa que comeca no procedimento para tocar nas competéncias que
nele estdo implicadas, seja pela adocdo conjunta de uma sé deliberacdo final, seja pela préatica
individualizada, mas simultanea, dos atos decisorios que 0 caso concreto exige. Eis aqui a via

intermédia entre a tese da natureza exclusivamente procedimental da reunifo'® e a tese da

158 Significando isto que ndo é apenas 0 modo de exercicio do poder que muda, mas também o poder em si mesmo,
pois que ndo pode ficar incdlume perante o efeito substitutivo que se espera que seja 0 ponto culminante da reunido.
159 Cfr. MARTA PORTOCARRERO, Modelos de simplificacdo administrativa- A conferéncia procedimental
e a concentracdo de competéncias e procedimentos no Direito Administrativo, PublicacBes Universidade
Catolica, Porto, 2002, p.163.

180 como instrumento de coordenacgdo administrativa que, quanto muito, alteraria 0 modo de exercicio das
competéncias, mas nunca a competéncia em si, sendo esta, alias, a posi¢éo que defendem Mério Aroso de Almeida
(cfr. MARIO AROSO DE ALMEIDA, Teoria Geral do Direito Administrativo: temas nucleares: 0 novo
regime do Codigo do Procedimento Administrativo, 22 ed., Coimbra, Almedina, 2015, p. 92) e Tiago Serrdo
(cfr. TIAGO SERRAO, “A conferéncia procedimental no novo Cédigo do Procedimento Administrativo:
primeira aproximacio”, in Comentarios ao Novo Cédigo do Procedimento Administrativo (coord. Carla Amado
Gomes, Fernanda Neves e Tiago Serrdo), Lisboa, 2015, pp.353 e 354.
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colegialidade!®!, o ponto 6timo entre duas perspetivas distintas, mas conciliaveis, e ao qual se
aderiria sem reservas, ndo fosse este um modelo teorico ideal.

Repare-se, ndo se duvida que a conferéncia procedimental transita entre procedimento
e organizacdo, mas, em termos praticos, ndao parece que esta hibridez surta os efeitos desejados.
Porque o que lhe confere efetividade enquanto instrumento de boa administragdo reside
essencialmente nas normas que regem o funcionamento dos 6rgédos colegiais. Prova disto esta
na a forma como o recurso as regras da colegialidade permite responder com eficacia aos mais
variados problemas de regime que a conferéncia procedimental suscita, dando aos 6rgdos e
demais agentes administrativos a seguranca juridica de que precisam para reunirem sempre que
considerem que h& condices para tal.

Portanto, quem faz administracdo publica saberia com o0 que contar e teria a sua
disposicdo um instrumento de simplificacdo administrativa em sentido proprio, mais expedito
e sobretudo mais pragmatico. E note-se que o que se acaba de dizer tanto se aplica a conferéncia
deliberativa como & conferéncia de coordenagio®®?. E que po-las a funcionar como 6rgéos
colegiais, sujeitas, desde logo, a quérum de funcionamento e a quérum deliberativo, aplicando-
se, pois, a regra da maioria, a0 mesmo tempo que favoreceria a participacao de todos aqueles
que deveriam comparecer como membros de pleno direito, obrigaria a tomada de uma posicéao
efetiva sobre a matéria em discussao, obrigaria, em suma, a que se decidisse tempestivamente,
pelo que j& ndo se correria o risco de se dar por terminada a reunido sem que houvesse sido
praticado qualquer ato decisorio*®3.

Veja-se que parece ter sido essa a posicao adotada pelo legislador aquando da aprovacéo
do regime transitério de simplificacdo de procedimentos administrativos que constava da Lei
n.° 72/2020, de 16 de novembro: é certo que a opgdo pela imperatividade, nos termos do artigo

3.%, em situacOes em que houvesse lugar a emissdo de pareceres ou de outro tipo de pronuncias

161 Cfr. JULIANA FERRAZ COUTINHO, “O que hé de novo no procedimento administrativo do ato?”, Revista
da Faculdade de Direito da Universidade do Porto, ano X, Porto, 2013, p. 259.

162 Muito embora promovam apenas o exercicio em simultaneo das competéncias decisérias implicadas no caso
concreto, as conferéncias de coordenacdo também podem provocar situacdes de impasse. Na medida em que o
deferimento da pretensdo do administrado depende do acordo entre todos os participantes (a diferenca € que, ao
invés de ser manifestado através de uma s6 deliberagéo, mostra-se em varias decis6es tomadas ao mesmo tempo),
também aqui, e sem querer antecipar mais 0 que se dird ja de seguida, ha a séria probabilidade de se dar por
terminada a reunido sem que se tenha chegado a uma conclusdo, pois que para isso basta um ato decisério
divergente dos demais. No fundo, também no ambito das conferéncias de coordenagdo vigora uma regra de
unanimidade na decisdo que dificulta, e muito, a operatividade da conferéncia procedimental em geral.

163 o que, note-se, acabaria sempre por redundar em retardamento procedimental, que é precisamente 0 oposto
daquilo que se pretende.
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por parte de vérias entidades, foi, por si s6 uma novidade, mas a previsdo explicita de quérum
de funcionamento, no artigo 5.°, e de uma maioria exigivel para as deliberacdes, no artigo 6.°,
ndo poderia ser mais clara, pois que em causa estdo normas que estdo no amago da
colegialidade.

Sé se lamenta que o legislador ndo tenha ido mais longe, fazendo desse regime
transitorio um regime geral em sentido préprio. E ndo se pense que dai, da aplicabilidade das
regras da colegialidade a conferéncia procedimental, viessem a resultar graves prejuizos para a
prossecucdo dos interesses publicos setoriais em presenga no caso concreto, como se “[n]o
colégio, a posicdo pessoal de cada um dos seus membros [se dissolvesse] na vontade do
orgio”1®4 até porque, neste caso, uma coisa ndo leva a outra. Isto é, ndo é porque a conferéncia
procedimental passa a funcionar como Orgdo- pese embora a necessaria transferéncia de
competéncias que teria que ter lugar-, que os fins de interesse publico originalmente confiados
aos seus membros a titulo individual deixam de ter relevancia enquanto tais. Essencial seré que
todos eles, sem excecdo, sejam objeto de dialogo e de adequada ponderacdo, que € o minimo
que se exige quando o que esta em causa é a razao de ser da funcdo de administrar.

Do que se trata, também aqui, é de encontrar uma solucdo de equilibrio entre o
pragmatismo do regime da colegialidade e os limites (insuperaveis) da tutela dos interesses
publicos que em cada caso cumpre concretizar. E é precisamente nesta sintese que se encontra
0 caminho para efetivagdo da conferéncia procedimental como instrumento de boa
administracdo: agora sO resta percorré-lo, que € o mesmo que dizer que € necessario

implementa-lo na pratica, mas isso é incumbéncia que cabe em primeira linha ao legislador.

CONCLUSOES
1. No contexto atual de constante indefinicdo e instabilidade em que se move o Direito
Administrativo vigente, o principio da boa administracdo ganha um contetido renovado, mais
amplo do que aquele que parece resultar da letra do artigo 5.° do CPA, como dever de
eficiéncia na prossecucdo do interesse publico que, antes de se manifestar no exercicio da
funcdo, a jusante, deve comegar precisamente a montante, no plano da organizacdo, no

desenho dos entes, 6rgdos e servigos que deverdo desempenha-la da melhor forma possivel.

164 Cfr. MARTA PORTOCARRERO, Modelos de simplificagdo administrativa- A conferéncia procedimental
e a concentracdo de competéncias e procedimentos no Direito Administrativo, Publicacbes Universidade
Catolica, Porto, 2002, p. 160.
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E, alias, nesta dupla vertente (funcional e organizatéria) que caracteriza o principio da boa
administracdo que bem pode estar o seu sentido Util, numa sintese entre atividade e
organizacdo que diz muito, sendo quase tudo, ao Direito Administrativo e que &€ sempre
importante recordar, sobretudo ao legislador.

. Mas como qualquer principio juridico, o dever de boa administracdo so se realiza cabalmente
se servir as finalidades a que se propde. E porque Ihe falta efetividade, torna-se necessario
recorrer a instrumentos de simplificacdo administrativa que permitam trazer economicidade,
eficacia e agilidade para a administracdo publica, seja enquanto atividade, seja enquanto
organizacao: é justamente neste contexto que se enquadra a conferéncia procedimental.

. Ao propiciar a reunido em torno de uma mesa dos titulares das competéncias administrativas
necessarias a tomada de uma decisdo final- contraindo, assim, procedimentos complexos ou
criando, ao invés, uma fase comum a procedimentos coligados em func¢édo do resultado-, a
conferéncia procedimental, se devidamente aplicada, ao mesmo tempo que agiliza a
resolucdo da situacdo levada a apreciagdo da Administracdo no caso concreto, favorece
também a adequada ponderacao dos varios interesses publicos setoriais em presenca, pois
que deixam de ser perspetivados a titulo individual para passarem a ser objeto de uma visdo
de conjunto que deve ser, sobretudo, conciliadora. No fundo, simplifica-se a atividade
administrativa, tornando-a mais eficiente, mas ndo se descura do imperativo de prossecucéo
do interesse publico na salvaguarda proporcionalistica dos direitos dos administrados:
também é sobretudo isto que significa o principio da boa administracao.

. O que se acaba de dizer, todavia, s6 adquire pleno sentido se a conferéncia procedimental
encontrar adesdo na pratica administrativa. E porque também é isso que lhe falta, ha que
criar condicdes para que os 0rgaos e demais agentes administrativos possam recorrer aos
seus préstimos como instrumento de boa administracdo aplicado sempre gque considerem que
tal se justifica. Mas enquanto se insistir na necessidade de previsédo especifica para o efeito-
negando-se ao CPA a autossuficiéncia que deveria ter nesta matéria-, a0 mesmo tempo que
ndo se altera o principio vigente de unanimidade na decisdo- 0 que, na préatica, pode nao
levar a decisdo alguma, acabando por atrasar ainda mais o procedimento no qual estava
inserida-, dificilmente se conseguira dar a conferéncia procedimental a efetividade de que
precisa.

. E por isso que se propde que se aplique a conferéncia procedimental em geral,
independentemente da modalidade que possa assumir no caso concreto, o0 regime previsto

para o funcionamento dos érgdos colegiais: sujeita-la a quérum de funcionamento e,
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sobretudo, a quérum deliberativo permitiria superar uma série de impasses que impedem na
préatica a tomada de uma decisdo. E parece ter sido esta, de resto, a solucdo adotada pelo
legislador, ao abrigo da Lei n.° 72/2020, de 16 de novembro. Sé se lamenta que ndo tenha

ido mais longe, fazendo desse regime transitorio um regime geral.
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