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1. Introducao

O novo Codigo do Procedimento Administrativo (doravante “CPA”),
de 2015, introduziu a possibilidade de realizar conferéncias procedimen-
tais('), embora, a bem da verdade, ja alguma legislacdo especial previsse a
sua realizacdo, viz., 0 Regime Juridico de Urbaniza¢ao e Edificagao (DL
n.° 555/99, de 16 de Dezembro)(?), o Regime de Exercicio da Atividade
Industrial (DL n.° 209/2008, de 29 de Outubro)(®) e o regime de autoriza-
¢do a que estdo sujeitas a instalacdo e a modificacdo de estabelecimentos
de comércio a retalho e de comércio por grosso em livre servico e a insta-
lagdo de conjuntos comerciais (Lei n.° 12/2004, de 30 de Margo)(*).

A figura mereceu o aplauso da doutrina(®), desde logo por procurar
promover a eficiéncia, a economicidade ¢ a celeridade da atividade admi-
nistrativa (art. 77.°, n.° 1, CPA)(9).

(") Aroso pbe ALmEDA considera que esta ¢ “a grande novidade” do novo codigo — cf. Aroso pe
AwmEDA, MARI0, Teoria Geral do Direito Administrativo, 8.* ed., Coimbra, Almedina, 2021, p. 187. No
mesmo sentido, SerrAo, Tiaco, «A conferéncia procedimental no Cédigo do Procedimento Administra-
tivo: primeira aproximag¢ao», in Comentarios ao Codigo do Procedimento Administrativo, AMapo
Gowmes, Carra, Neves, Ana F., SerrAo, Tiaco (coord.), Vol. I, 6.* ed., Lisboa, AAFDL, 2023, p. 897 ¢
Frermas po Amarat, Dioco, «A revisao do CPA: balango e perspetivasy, in Projeto de Revisdo do Codigo
do Procedimento Administrativo, Macuete, Rui, Sousa FAsrica, Luis, SaLGapo be Maros, ANprE (coord.),
Universidade Catolica Editora, 2013, pp. 137-138, disponivel em <https://repositorio.ucp.pt/bitstream/
10400.14/40524/1/9789725403976.pdf> (consultado a 19/06/2024).

(?) A este respeito, veja-se SerrAo, Tiaco, Pramas Brito, Davip, «A conferéncia procedimental:
reflexdes gerais e setoriaisy, in Organiza¢do Administrativa: Novos Atores, Novos Modelos, Amapo
Gowmes, Carra, Neves, ANa FErnanDa, SerrAo, Tiaco (coord.), Vol. 11, Lisboa, AAFDL, 2018, p. 606, ss.
Para SarGapo pe Maros, o regime do CPA afigura-se “muito mais ambicioso e complexo” do que o
regime do RJUE — cf. SarLGapo be Maros, ANpre, «O projeto de revisdo do Codigo do Procedimento
Administrativo: uma revolugao legislativa anunciada e as suas consequénciasy», in Projeto de Revisdo
do Cédigo do Procedimento Administrativo, Macuete, Rui, Sousa Fasrica, Luis, SaLGapo pe Maros,
Anpre (coord.), Universidade Catolica Editora, 2013, p. 28, disponivel em <https://repositorio.ucp.
pt/bitstream/10400.14/40524/1/9789725403976.pdf> (consultado a 19/06/2024).

(3) A este respeito, por todos, Strvuro Correia, Jost ManueL, «A conferéncia procedimental:
fontes e opgdes», in Liber Amicorum Fausto Quadros, ReseLo bE Sousa, MarceLo, VEra-Cruz PiNTo,
Ebuarpo (coord.), Vol. II, Coimbra, Almedina, 2016, pp. 35-36.

(*) Nao cabe no objeto deste trabalho a sua analise aprofundada, mas convém notar que a Lei
n.° 72/2020, de 16 de Novembro consagrava um regime transitorio de simplificagdo de procedimentos
(que apenas vigorou até 30 de Junho de 2021). Para uma analise deste regime, Suveira, Joio Tiaco,
«A simplificagdo administrativa no Codigo do Procedimento Administrativoy», in Comentdrios ao
Codigo do Procedimento Administrativo, Amapo Gomes, Carra, Neves, Ana F., SerrAo, Tiaco (coord.),
Vol. I, 6." ed., Lisboa, AAFDL, 2023, p. 271, ss.

(5) GongaLves, Pepro, «Alteragdes “cientificas” no Codigo do Procedimento Administrativo de
2015 e nota sobre o regime de certificagdo de efeitos do siléncio administrativoy», in Comentdarios ao
Codigo do Procedimento Administrativo, Amapo Gomes, Carra, Neves, ANa F., Serrao, Tiaco (coord.),
Vol. I, 6.% ed., Lisboa, AAFDL, 2023, p. 46, Freimas po Amarat, Dioco, «Breves notas sobre o projecto
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Podemos, assim, definir a conferéncia procedimental(’) como o
mecanismo através do qual se concentra num procedimento, a articulagido
entre varios 6rgdos, com vista a obtencao de um resultado final, seja uma
unica decisdo final, varias decisdes, ou a tomada de varias decisdes auto-
nomas, mas respeitantes a diferentes aspetos de um mesmo projeto, ativi-
dade ou iniciativa(®).

Cumprido este introito, esclarecemos que este trabalho propde-se a
analisar criticamente o regime das conferéncias procedimentais e contri-
buir para o esclarecimento de algumas das suas disposi¢des mais comple-
xas. Assim:

i) iremos distinguir as modalidades de conferéncias procedimen-
tais previstas no Codigo;

if) procuraremos descobrir quem tem competéncia para revogar ¢
anular os atos que surgem em conferéncia, esclarecendo tam-
bém como deve operar a reclamacdo e o recurso hierarquico;

iii) debrugar-nos-emos sobre os regimes de institui¢ao e realiza¢ao
das conferéncias procedimentais;

de revisdo do Codigo do Procedimento Administrativo», Direito & Politica, n.° 4, 2013, p. 150, Seér-
vuLo Correia, J. M., «Anotagdo ao artigo 81.%, in Comentarios a revisdao do Cédigo do Procedimento
Administrativo, Quabros, Fausto, et alii, Coimbra, Almedina, 2016, p. 191, Aroso b ALMEIDA, MARIO,
Teoria Geral do Direito Administrativo, id., p. 188, SerrA0, Tiaco, «A conferéncia procedimental...»,
id., p. 899, Perera pA SiLva, Vasco, «Primeiro comentario acerca do projeto de revisdao do CPA (a recor-
dar um texto de Steinbeck)», Cadernos de Justica Administrativa, n.° 101, 2013, p. 86, PoRTOCARRERO,
Marra, «Procedimento administrativo: aspectos estruturais”, Cadernos de Justica Administrativa,
n.° 100, 2013, p. 81 e Sivera, Joio Tiaco, «A simplificagdo administrativa no Codigo do Procedimento
Administrativo», id., p. 268. Ainda assim, Siveira considera que o Codigo de 2015 podia ter levado a
cabo remédios que provocassem uma agilidade, simplicidade e celeridade das decisdes administrativas
mais significativa — cf. Suveira, Joio Tiaco, «A decisdo administrativa no anteprojeto de revisdo do
Cadigo do Procedimento Administrativoy, Cadernos de Justica Administrativa, n.° 100, 2013, p. 117.

(%) Interesses que se articulam com o principio da boa administra¢do, insito no art. 5.°, n.° 1,
CPA — cf. Sirvuro CorrEla, Jost ManuiL, «A conferéncia procedimental...», id., p. 18. No mesmo sen-
tido, embora com criticas, Prata Roque, MicueL, Tratado de Governagdo Publica, Vol. 1, Lisboa,
AAFDL, 2021, pp. 86-88.

(7) Nome que devemos a Porrocarrero, afastando-se a lei portuguesa da nomenclatura italiana
“conferéncia de servi¢os”. De facto, 0 nome que vingou em Portugal é mais feliz, pois sdo os 6rgaos
administrativos e ndo os “servigos” que exercem esta competéncia. Sobre o assunto, Porrocarrero,
Marma, Modelos de Simplificagao Administrativa, A conferéncia procedimental e a concentragdo de
competéncias e procedimentos no Direito Administrativo, Porto, Universidade Catolica Editora, 2002,
p. 65, ss. e Servuro Correla, Jost ManueL, «A conferéncia procedimental...», id., p. 18.

(8) Inspiramo-nos aqui na defini¢do avancada por Aroso be Aveba, Mario, Teoria Geral do
Direito Administrativo, id., pp. 188-189. O art. 77.°, n.° 1, CPA nio oferece uma defini¢do da figura,
mas antes uma enunciacdo dos seus fins e modalidades — no mesmo sentido, SerrAo, Tiaco, «A confe-
réncia procedimental...», id., p. 902 (nota 9).
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iv) prestaremos especial atencao as duvidas que se colocam quanto
ao valor do siléncio nestas conferéncias;

v) analisaremos as especificidades da audiéncia dos interessados;
e, finalmente,

vi) analisaremos algumas das questoes mais prementes que se colo-
cam sobre a conclusdo das conferéncias procedimentais.

2. Modalidades de conferéncias procedimentais

As conferéncias procedimentais podem dizer respeito a um unico
procedimento ou a varios procedimentos conexos (art. 77.°, n.° 2, CPA).
No primeiro caso, opera uma verdadeira concentra¢do procedimental,
i. e., 0 exercicio sequencial de competéncias da lugar a uma atividade “cir-
cular” e “contemporanea”(’), ja no segundo caso, ocorrera uma fase
comum a varios procedimentos distintos.

O CPA nio prevé a possibilidade de existirem conferéncias de instru-
¢do, mas ndo vemos razdes para afastar a sua possivel constituicio — nao
ao abrigo dos arts. 77.° e ss., CPA, mas com base no principio da adequa-
¢do formal, insito no art. 54.°, CPA(19).

O art. 77.°, n.° 3, do CPA, prevé duas modalidades de conferéncias
procedimentais: as conferéncias deliberativas [art. 77.°, n.° 3, al. a), CPA]
e as conferéncias de coordenacgdo [art. 77.°, n.° 3, al. b), CPA]. Analisare-
mos, agora, cada uma em maior detalhe.

2.1. Conferéncia deliberativa

A conferéncia deliberativa concentra numa unica decisao o exercicio
de atos administrativos que, de outro modo, seriam auténomos('"). Escla-

(%) Porrocarrero, Marta, Modelos de Simplificagao Administrativa, id., p. 69 € Serrio, Tiaco,
«A conferéncia procedimental...», id., p. 902.

(') SerrAo, Tiaco, Pratas Brito, Davip, «A conferéncia procedimental: reflexdes gerais e seto-
riaisy, id., p. 597, SerrA0, Tiaco, «A conferéncia procedimental...», id., p. 904 e PortocARRERO, MARTA,
«Procedimento administrativo: aspectos estruturaisy, id., pp. 82-83.

(") A figura era ja utilizada pelo ordenamento italiano. Para uma analise desse ordenamento,
Faria Mauricio, Mariana, «Algumas notas sobre a conferéncia procedimental no projecto do novo
Codigo do Procedimento Administrativoy, in Estudos em Memoria do Conselheiro Artur Mauricio,
Joao Antunes, Maria (org.), Coimbra, Coimbra Editora, 2014, p. 1044, ss. e, para uma analise sobre o
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rece o art. 77.%, n.° 3, al. @), CPA que a conferéncia deliberativa destina-se
ao “exercicio conjunto das competéncias decisorias dos drgdos participan-
tes”, atestando, também, que o ato final “substitui” a pratica dos atos admi-
nistrativos autonomos('2). Decorre, portanto, desta norma que os 6rgaos da
conferéncia deliberativa praticam um ato incindivel('?), de contetido com-
plexo('*) e em coautoria('?).

Com efeito, o facto de a conferéncia deliberativa concentrar num
unico ato o exercicio de varias competéncias, exigindo a unanimidade dos
votos na conferéncia(!¢), sob pena de indeferimento (art. 81.°, n.° 5, CPA),
explica porque é que a conferéncia deliberativa ndo ¢ um o6rgao cole-
gial(17), mas antes uma reunifio de vontades organicas('®). E certo que, na
falta de acordo, o 6rgdo que discorda, deve especificar as razdes que o
levaram a tal conclusdo(!?), indicando as alteracdes que considera necessa-
rias a viabiliza¢do do objeto da conferéncia (art. 81.°, n.° 4, CPA)(20), mas
este facto ndo atinge o fendémeno de reunido das varias vontades dos
orgdos participantes num unico ato administrativo de conteudo com-

modo como a figura da conferenza di servizi, pode contribuir para a interpreta¢@o da lei portuguesa,
Strvuro Correia, Jost ManueL, «A conferéncia procedimental...», id., pp. 26-32.

(12)  Sobre este efeito, OLivEra, FErRNANDA PauLa, FiGueirepo Dias, Jost Ebuaro, Nog¢des Funda-
mentais de Direito Administrativo, 5.* ed., Coimbra, Almedina, 2017, p. 246, Caupers, Joio, EirO, VEra,
Introdu¢do ao Direito Administrativo, 12.* ed., Lisboa, Ancora Editora, 2016, p- 354, Aroso pE
ALMEIDA, MARI0, Teoria Geral do Direito Administrativo, id., p. 192 e Serrio, Tiaco, «A conferéncia
procedimental...», id., pp. 897 e 903.

(%) Aroso pE AuveA, MArIo, Teoria Geral do Direito Administrativo, id., p. 199.

(%) Sobre este tipo de ato, veja-se Freiras po AmaraL, Dioco, Curso de Direito Administrativo,
Vol. 11, 4.% ed., reimpr., Coimbra, Almedina, 2020, pp. 256-257.

(%) Nao ha um feixe de atos administrativos, antes a pratica de um ato unitdrio, em coautoria
— cf. Strvuro Correia, Jost MaNUEL, «A conferéncia procedimental...», id., p. 40.

(%) Aroso pe ALmEIDA, MARrIO, Teoria Geral do Direito Administrativo, id., pp. 190-191 e Por-
TOCARRERO, MARTA, Modelos de Simplificacdo Administrativa, id., pp. 48 e 153.

(') Autores como Ferraz Courvio defendem que a conferéncia procedimental encontra algu-
mas semelhancas com os 6rgdos colegiais, designadamente ao nivel do respetivo funcionamento —
cf. Ferraz Coutino, Jutiana, «O que ha de novo no procedimento administrativo do acto?», Revista da
Faculdade de Direito da Universidade do Porto, ano X, 2013, p. 259. Contudo, ndo acompanhamos
este entendimento pelas razdes indicadas no corpo do texto.

(%) Aroso pe ALMmEIDA, MArio, Teoria Geral do Direito Administrativo, id., pp. 190-192,
CaBraL DE Moncapa, Luis S., Codigo do Procedimento Administrativo Anotado, 4. ed., Lisboa, Quid
Juris, 2022, pp. 317-318 e Porrocarrero, Marta, «Procedimento administrativo: aspectos estruturaisy,
id., p. 84.

(1) Como bem aponta Aroso bE ALMEIDA, 0 art. 81.°, n.° 4, CPA apenas se aplica as conferén-
cias deliberativas, articulando-se com a exigéncia de fundamentag@o expressa dos atos desfavoraveis,
insita no art. 152.°, n.° 1, al. ¢), CPA — cf. Aroso pe ALmeipa, MArio, Teoria Geral do Direito Adminis-
trativo, id., p. 198.

(29)  Sobre o objeto da conferéncia, Strvuro Correia, Jost ManueL, «A conferéncia procedimen-
tal: fontes e opgdesy, id., pp. 19-20.
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plexo(?'"). Ainda assim, o facto de cada 6rgdo ter de especificar as razdes
da sua discordancia pesa a favor da protecdo do particular que, face a um
ato de indeferimento ilegal, pode impugnar o ato(??) ou demandar o con-
junto dos o6rgdos participantes em sede de condenacgao a pratica de ato
devido(®).

2.2. Conferéncia de coordenagao

Ja na conferéncia de coordenacao, cada um dos 6rgdos intervenientes
emite um ato administrativo que mantém a sua “identidade e autonomia” e
apenas ao proprio orgao ¢ imputavel(?#), servindo a conferéncia como um
instrumento que facilita o contacto entre os varios 6rgaos(?°). A pratica
simultanea dos atos administrativos facilita a celeridade e a coordenagdo
entre 0s mesmos, mas nao gera problemas juridicos particularmente com-
plexos, pois, como vimos, os atos administrativos mantém a sua autono-
mia. Ao estarmos face a um ato plural(*®), que traduz uma multiplicidade
de atos juridicamente autonomos, poder-se-a impugnar qualquer um des-
tes sem que a eventual invalidade de um atinja os demais(?7).

(2")  SerrAo, Tiaco, «A conferéncia procedimental...», id., p. 903.

(22)  Aroso bE ArmEa, Mario, Teoria Geral do Direito Administrativo, id., p. 192.

(?*)  Um exemplo em que se concebe que o particular possa exigir a condenagdo a pratica do
ato de conteudo complexo ocorrera quando o 6rgdo discordante faz depender o seu assentimento de
um conjunto de condigdes (que constam da ata — art. 81.°, n.° 4, CPA), mas, depois de as ver satisfei-
tas, “ndo cumpre a sua palavra”, em sede de uma segunda conferéncia realizada ao abrigo do art. 81.°,
n.° 5, CPA. Concordamos, por isso, com CasraL b Moncapa quando afirma que “¢ indispensavel que o
participante se comprometa a concretizar as alteragdes que viabilizam aquele acordo tendente a
segunda conferéncia” — cf. CasraL b Moncapa, Luis S., Codigo do Procedimento Administrativo Ano-
tado, id., p. 329.

(2*)  Aroso b ALMEIDA, MARiO, Teoria Geral do Direito Administrativo, id., pp. 192-193 e Skr-
rA0, TiaGo, «A conferéncia procedimental...», id., p. 904.

(%) A coordenagdo assume um papel central na celeridade do procedimento, pois, como nos
da nota Frerras po Amarat, “80 a 90% dos atrasos cronicos da nossa Administragao Publica resultam da
falta de entendimento entre dois ou mais ministérios, entre dois ou mais institutos publicos, entre
ministérios e camaras municipais, entre institutos publicos e cdmaras municipais, entre ministérios,
camaras e institutos publicos, e assim por diante” — cf. Frermas po Amarat, Dioco, «A revisdo do CPA:
balango e perspetivasy, id., p. 138.

(26)  Nao ja no sentido que lhe ¢ dado por Frerras o AmaraL, Dioco, Curso de Direito Adminis-
trativo, id., pp. 213-214, mas antes no sentido em que se praticam varios atos administrativos autono-
mos concertada e simultaneamente.

(27)  Aroso pE ALvEDA, MARIO, Teoria Geral do Direito Administrativo, id., p. 193.
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3. Competéncia revogatoria e anulatéria

A doutrina tende a considerar que a competéncia para revogar ou anu-
lar o ato complexo praticado em contexto de conferéncia deliberativa ¢ uma
questdo bastante complexa, dado o siléncio do CPA nesta matéria(2®). Con-
tudo, e salvo o devido respeito, nao descobrimos particular complexidade
em identificar o regime que, prima facie, sera de aplicar. Na verdade, tanto
quanto sabemos, a doutrina ¢ unanime nesta matéria: a competéncia reside,
por forca do art. 169.°, n.° 2, CPA, nos autores do ato administrativo (i. e., 0s
orgdos da conferéncia deliberativa no seu todo(?°)) e respetivos superiores
hierarquicos(3). Logo, ao abrigo do principio da identidade ou do parale-
lismo de formas/procedimentos, insito no art. 170.°, n.° 1, CPA, a revogacdo
ou anulagdo exigira nova conferéncia procedimental deliberativa.

J& as conferéncias de coordenagao, pelo contrario, nao suscitam qual-
quer duvida, pois, como explicaimos, cada ato ¢ autonomo dos demais.

4. Reclamacio e recurso hierarquico

Como bem aponta SerrAo, a solugdo supra sobre a revogacao e anu-
lagdo serve, mutatis mutandis, para a reclamagao e para o recurso hierar-
quico do ao ato praticado no seio de conferéncia deliberativa(3!).

Porém, como ¢ que se efetiva a reclamagdo do particular? Nesta
matéria, Serrao defende que o particular deve apresentar uma unica recla-
magao junto do 6rgdo com competéncia para convocar e presidir a confe-
réncia, mas dirigindo a reclamagao a todos os 6rgdos participantes na con-

(28)  SerrAo, TiaGo, «A conferéncia procedimental...», id., p. 907 e CasraL b Moncapa, Luis S.,
Cédigo do Procedimento Administrativo Anotado, id., p. 319.

(%%)  Certeiro Servuro Correla, quando defende que o ato final ndo ¢ imputavel a conferéncia,
mas ao conjunto dos orgdos participantes, em coautoria — cf. Strvuro Correla, Josi MANUEL, «A con-
feréncia procedimental...», id., p. 40.

(3%)  Sousa PinHEIRO, ALEXANDRE, SERRAO, T1aGo, CALDEIRA, MARCO, DuartE CoivBra, Jost, Ques-
toes Fundamentais para a Aplica¢do do CPA, reimpr., Coimbra, Almedina, 2018, pp. 154-155, Porro-
CARRERO, MARTA, «Procedimento administrativo: aspectos estruturaisy», id., p. 93, Strvuro Correla, Josi
ManueL, «A conferéncia procedimental...», id., p. 40, SerrAo, Tiaco, «A conferéncia procedimental...»,
id., pp. 904, 907-908, CasraL bE Moncaba, Luis S., Codigo do Procedimento Administrativo Anotado,
id., p. 319, SaBenca pE ALMEIDA, Apriana Dias, Simplicidade e eficiéncia administrativas: (novas) pers-
petivas sobre a conferéncia procedimental, Dissertagdo de Mestrado, Faculdade de Direito da Univer-
sidade do Porto, 2022, pp. 48-51 e Aroso pe ALmveipa, MArio, Teoria Geral do Direito Administrativo,
id., p. 192.

(3")  SerrAo, Tiaco, «A conferéncia procedimental...», id., p. 908.
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feréncia — face a lacuna da lei, o autor langa mao do art. 10.°, n.° 3, CC e
resolve “segundo a norma que o proprio intérprete criaria, se houvesse que
legislar dentro do espirito do sistema”. Na sua opinido, a solu¢ao aventada
¢ a que melhor promove os fins de eficiéncia, economicidade e celeridade
que a conferéncia procedimental procura acautelar(*?). Contudo, e salvo o
devido respeito, ndo podemos concordar, dado que o siléncio do legislador
nesta matéria ndo consubstancia uma verdadeira lacuna, pois aplicar-se-a o
previsto no art. 191.°, n.° 1, CPA — a reclamacdo deve ser apresentada ao
autor do ato. Na verdade, SerrAo parece até entrar em contradicao desco-
brindo aqui uma lacuna onde ndo encontrou na questao sobre revogacao e
anulagdo — o autor nao aplicou o art. 169.°, n.° 2, CPA, por analogia, i. e.,
ndo descobriu um siléncio da lei que requeria a integracdo da lacuna, mas
antes um siléncio que suscitava um esforgo interpretativo mais atento(3?).
Acresce que a tese de SerrAo parece colidir com o art. 78.°, CPA, pois distin-
gue-se, claramente, a competéncia para convocar € presidir as conferéncias
[art. 78.°, n.° 3, al. @), CPA], do esclarecimento sobre quem recai a autoria
do ato final [art. 78.°, n.° 3, al. d), CPA](3*). Como vimos(?*°), ndao ha davidas
que o autor do ato sdo todos os 6rgaos que integram a conferéncia procedi-
mental, pelo que o particular deve apresentar a reclamagao junto de cada um
dos orgdos participantes. De jure condendo, a solugdo do autor parece-nos
inteiramente correta, mas de jure constituto nao podemos concordar.

SerrAo apresenta idéntico raciocinio quanto ao recurso hierarquico,
defendendo que bastara apresentar o respetivo requerimento ao 6rgao com
competéncia para convocar e presidir a conferéncia(3°). Da nossa parte,
reiteramos as criticas apontadas supra, pelo que também aqui somos leva-
dos a concluir que o particular deve apresentar recurso junto de cada um
dos o6rgdos participantes (art. 194.°, n.os 1 e 2, CPA).

Ainda assim, SerrA0 parece ter razao quando afirma que devera ser
realizada uma “conferéncia procedimental de segundo grau” que retna os
superiores hierarquicos dos autores do ato(?”), mas onde o autor vé mérito

(3?)  Serrao, Tiaco, «A conferéncia procedimental...», id., p. 909. No mesmo sentido, Saenca
pE ALMEIDA, ADRiaNA Dias, Simplicidade e eficiéncia administrativas..., id., p. 52 € CABRAL DE MONCADA,
Luis S., Codigo do Procedimento Administrativo Anotado, id., p. 319.

(®¥)  Serrao, Tiaco, «A conferéncia procedimental...», id., pp. 907-908. O autor afirma mesmo
que a competéncia para revogar ou anular deve ser exercida “nos exatos moldes em que foi praticado o
ato administrativo de base”.

(**)  Aroso pE ALvEIDA, MARrI0, Teoria Geral do Direito Administrativo, id., pp. 194-195.

(3%) Veja-se a nossa nota de rodapé 29, supra.

(3®)  Serrao, Tiaco, «A conferéncia procedimental...», id., p. 910. Assim, também, CABRAL DE
Moncapa, Luis S., Codigo do Procedimento Administrativo Anotado, id., p. 319.

(37)  SerrAo, Tiaco, «A conferéncia procedimental...», id., p. 910. Contra, CasraL b MoNcaDA
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nesta solugdo — nomeadamente, a salvaguarda da “identidade estrutural de
cariz procedimental” —, nds descobrimos motivos para criticar a lei. E que,
em principio, o recurso hierdrquico(3®) ha de ter por objeto apenas a parte da
decisao que ¢ desfavoravel ao particular. Alids, nao é por acaso que a lei
exige, no art. 81.°, n.° 4, CPA, que, na falta de acordo, o 6rgdo deve emitir
uma declarag@o onde especifica as razdes da sua discordancia(3?). Logo,
qual o sentido de convocar para nova conferéncia procedimental o superior
hierarquico de quem se pronunciou num sentido que o particular tem por
perfeito? E como ¢ que uma reaprecia¢do que ocorre nestes termos haveria
de promover a celeridade do procedimento? Com efeito, parece-nos que,
em caso de recurso hierarquico, devia ser chamado a pronunciar-se apenas
quem apresenta conexao com o objeto do recurso. Nao sendo esta a opcao
do legislador, concluimos que a lei merece revisao, devendo fazer jus aos
fins de celeridade e economicidade que procura promover.

5. Instituicdo da conferéncia

O intuito geral de promover a eficiéncia, economicidade e celeridade
da atividade administrativa parece ter sido prejudicado pelos entraves a
institui¢do das conferéncias procedimentais (que resultam do art. 78.°,
n.>s 1 e 2, CPA). Assim, consente-se a instituicao de conferéncias procedi-
mentais do seguinte modo:

i) por acordo entre os o6rgaos envolvidos (quanto as conferéncias
de coordenagdo — art. 78.°, n.° 1, 1.* parte, CPA);

i) por lei especial(*0);

que defende que a nova conferéncia procedimental, que surge por recurso hierarquico, ndo chama os
superiores hierarquicos, devendo antes contar “com os mesmos participantes” — cf. CasraL b Mon-
capa, Luis S., Codigo do Procedimento Administrativo Anotado, id., p. 319. Nao obstante o grande res-
peito que nos merece o autor, nao podemos concordar, pois sugere-se aqui que o recurso hierarquico
assume as vestes de uma reclamagdo, confundindo-se as duas figuras. Na verdade, ndo se compreende
como poderia um recurso hierdarquico ser analisado pelo proprio autor do ato, i. e., o autor do ato é
superior hierarquico de si mesmo?

(3%) Por identidade de razdo, esta nossa critica estende-se também a reclamacao.

(®%) Veja-se a nossa nota de rodapé 19, supra.

(%) A pratica reiterada de exigir que certo ato ou procedimento apenas possa surgir se habili-
tado por lei especial parece-nos traduzir uma técnica legislativa deficitaria. Pedimos desde ja desculpa
pelo desabafo, mas partilhamos que sempre que lemos este tipo de disposi¢cdes numa lei que ndo
reveste valor reforgado a primeira coisa que pensamos é “obrigadinho”. E que, naturalmente, nunca
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iii) por regulamento administrativo;
iv) por contrato interadministrativo(*'); e

V) por portaria ministerial(*?).

Com efeito, a auséncia de uma norma de habilitagdo genérica limita
sobremaneira o alcance 1til das conferéncias procedimentais(*?). De todo o
modo, nos termos do art. 78.%, n.° 3, CPA, o ato instituidor da conferéncia
i) servird como o titulo habilitante que investe o 6rgdo competente no
poder de convocar e presidir as conferéncias, ii) obriga os 6érgdos convoca-
dos a participar na conferéncia e acatar o seu resultado, ii7) habilita os
orgdos participantes a delegar em membros seus ou em agentes deles
dependentes os poderes necessarios ao funcionamento da conferéncia e iv)
confere aos 6rgaos participantes o poder de deliberarem através de um
Unico ato de contetido complexo(*4) — esta ultima apenas sera de aplicar
as conferéncias deliberativas. Ora, como bem aponta SerrA0, 0 6rgdo com
competéncia para convocar e presidir as conferéncias tera de ser um 6rgao
participante, ndo s6 por razdes de logica sistematica, mas também porque
o proprio art. 78.%, n.° 3, al. b), CPA alude aos “demais orgdos participan-
tes”, sugerindo, por isso, que o 6rgdo previsto no art. 78.°, n.° 3, al. a) tam-
bém sera participante(*°). Levanta-se, contudo, a questdo de saber se o
orgao que convoca e preside a conferéncia pode ser um o6rgao titular de
competéncia meramente consultiva(4®). A resposta a esta questdo parece

poderia uma norma impedir a lex posterior, a lex superior, ou a lex specialis de disciplinarem a matéria
do modo que bem entendessem. A este respeito, por todos, Teixeira bE Sousa, Miguel, Introdugdo ao
Direito, 5. reimpr., Coimbra, Almedina, 2018, p. 175, ss.

(*1) A este respeito, veja-se ViLHena i Freitas, Lourenco, Direito do Procedimento Adminis-
trativo e Formas de Atuagdo da Administragao, Parte Geral, Li¢ées ao Curso de Mestrado, Lisboa,
AAFDL, 2016, pp. 92-94 e SerrAo, Tiaco, «A conferéncia procedimental...», id., p. 911.

(#?) Concordamos com Skrvuro Correia quando afirma que “nos dominios da Administrag@o
direta e indireta do Estado, a forma de mais facil utilizagao sera a portaria” — cf. StrvuLo CorrEia,
J. M., «Anota¢ao ao artigo 78.°, in Comentarios a revisdo do Codigo do Procedimento Administra-
tivo, Quabros, Fausro, et alii, Coimbra, Almedina, 2016, p. 180.

(¥) No mesmo sentido, Porrocarrero, Marma, «Procedimento administrativo: aspectos estru-
turais”, id., p. 82, Aoriana Dias, Simplicidade e eficiéncia administrativas..., id., pp. 44-47, Faria Mau-
Rricio, MariaNa, «Algumas notas sobre a conferéncia procedimental...», id., p. 1061, ss., SerrAo0, Tiaco,
«A conferéncia procedimental...», id., pp. 911-912 e Aroso bt ALmEeipa, MArio, Teoria Geral do Direito
Administrativo, id., pp. 193-194.

(**)  Aroso pE ALvEIDA, MARrI0, Teoria Geral do Direito Administrativo, id., pp. 193-194.

(*)  SerrAo, Tiaco, «A conferéncia procedimental...», id., p. 913. No mesmo sentido, Aroso pE
AwmEeDA, MArio, Teoria Geral do Direito Administrativo, id., p. 194.

(4¢) Restam-nos poucas duvidas que estes orgaos devem participar na conferéncia, até por
forca do que, expressamente, foi vertido no art. 77.°, n.° 5, CPA. No mesmo sentido, Aroso DE ALMEIDA,
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ser positiva, dado que a lei apenas faz depender a competéncia para convo-
car e presidir a conferéncia procedimental da mera participagdo do orgéo.
A solugdo pode ndo ser totalmente desprovida de sentido, parecendo que a lei
permite uma geometria mais variavel por ter em consideracdo a crescente
criagdo de 6rgdos com competéncias “de coordenagdo” — v.g., similares as
Comissoes de Coordenagdo e Desenvolvimento Regionais (CCDRs), embora
estas, claro, sejam disciplinadas por lei especial —, tipicamente 6rgdos de
natureza consultiva. Porém, parece-nos que o legislador foi aqui infeliz,
pois parte ndo insignificante do sucesso da conferéncia dependerd da capa-
cidade do 6rgdo promotor da conferéncia para promover o consenso(*’).
Neste contexto, somos da opinido que a mera participagdo na dinamica
procedimental da conferéncia nao devia ser, por si s, indicio de que se reu-
nem as condi¢des para presidir a conferéncia, nem facilita a convergéncia
entre os varios 6rgaos, exigindo-se, adicionalmente, que o 6rgdo promotor
concorra estruturalmente para o conteudo final do ato complexo. Acresce
que o 6rgao promotor deve, com a necessaria antecedéncia, apresentar um
projeto de decisdo aos orgaos participantes, ou, no minimo, deve apresentar
os elementos necessarios a sua elaboragao, servindo esse documento com
uma base de discussdo(*®). Também este facto expde a inadequagao da
situacdo, pois, na nossa opinido, o o6rgao referido no art. 77.°, n.° 1, al. a),
CPA, deve dominar a disciplina aplicavel ao ato final e conhecer os varios
interesses que concorrem para o seu conteudo, ndo servindo o conheci-
mento que advém de um 6rgao que se limita a introduzir um “apport” ou
juizo critico a ser considerado pelo decisor(*).

Mario, Teoria Geral do Direito Administrativo, id., p. 189, Portocarrero, MarTa, «Procedimento admi-
nistrativo: aspectos estruturais”, id., p. 83, Serrao, Tiaco, «A conferéncia procedimental...», id.,
p- 906, Strvuro Correia, Josi MaNUEL, «A conferéncia procedimental...», id., p. 40, CaBraL bE MoNCADA,
Luis S., Codigo do Procedimento Administrativo Anotado, id., pp. 317-318 e Faria Mauricio, MARIANA,
«Algumas notas sobre a conferéncia procedimental...», id., pp. 1050-1056.

(#7)  Assim, Aroso pE ALMEIDA, MARIO, Teoria Geral do Direito Administrativo, id., p. 199.

(*®)  Aroso pe ALmEDA, MArio, Teoria Geral do Direito Administrativo, id., p. 200 e Porrocar-
RERO, MARTA, Modelos de Simplificagdo Administrativa, id., pp. 128, 155, ss. Todavia, como explica
SErrAO, na auséncia de disposi¢ao expressa do CPA, ndo sera correto falar de um dever legal de apre-
sentar uma base documental, mas, no plano pratico, restam poucas duvidas que este encargo propor-
ciona a melhor satisfacdo dos intentos de simplificagdo e celeridade decisorias — cf. Serrao, Tiaco,
«A conferéncia procedimental...», id., pp. 913-914.

(*)  Sobre a fungdo dos pareceres em geral e dos pareceres vinculativos em particular, veja-se,
Gongarves, Pepro, «Apontamento sobre a fungdo e natureza juridica dos pareceres vinculantesy,
Cadernos de Justi¢a Administrativa, n.° 0, 1996, p. 3, ss.
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6. A realizacido da conferéncia e o requerimento do inte-
ressado

Apos a instituigdo da conferéncia procedimental, a sua realizacio
segue o disposto no art. 79.°, CPA, podendo surgir por iniciativa oficiosa
ou em resultado do requerimento de um ou mais interessados(*) (art. 79.°,
n.>s 1 ¢ 2, CPA). No caso de pedido dos interessados, o érgao competente
esta investido no dever de convocar a conferéncia no prazo de 15 dias
(art. 79.°,n.° 2, CPA). Na opinido de SerrAo, se este prazo for ultrapassado,
o interessado pode langar mao dos arts. 66.° e ss. do Cdodigo de Processo
nos Tribunais Administrativos (doravante, “CPTA”) e demandar o 6rgao
em sede de condenacdo a pratica de ato devido(°!), dado que a omissao
administrativa em causa ¢ lesiva da posicao juridica do particular(?2). No
plano juridico-formal, a leitura do autor nao merece qualquer reparo, mas,
no plano pratico, temos por evidente que ndo cabe aqui qualquer tutela ao
interessado(*3). Esclarece o art. 81.°, n.° 1, CPA que a conferéncia procedi-
mental suspende, no seu decurso, os prazos para a conclusao dos procedi-
mentos que substitui(**), pelo que, no moroso quadro da atual justi¢a admi-

(°%)  Esclarece o art. 79.°, n.° 8, CPA que o interessado pode ser convocado a participar na con-
feréncia procedimental. Estamos, assim, face a um poder discricionario do 6rgdo promotor — ServuLo
CorrEla, J. M., «Anotacdo ao artigo 79.%, in Comentarios a revisdao do Cédigo do Procedimento Admi-
nistrativo, Quabros, Fausto, et alii, Coimbra, Almedina, 2016, p. 182 e CasraL be Moncaba, Luis S.,
Codigo do Procedimento Administrativo Anotado, id., p. 324. Contudo, esta situagdo merece a critica
de Serrio, que defende que devia ser reconhecido ao particular o direito a participar na conferéncia
que impulsionou, independentemente da vontade do 6rgdo promotor, por razdes de transparéncia
administrativa e porque esta serviria como “uma espécie de prémio”, que facilitaria a utilizacdo da
figura — cf. SerrAo, Tiaco, «A conferéncia procedimental...», id., pp. 917-918.

(°")  Apesar de ndo fazer referéncia a condenagdo a pratica de ato devido, também Porrocar-
rero defende que “o particular tem direito a que a conferéncia seja realizada” — cf. Portocarrero,
Marta, «Procedimento administrativo: aspectos estruturais”, id., p. 82.

(°?)  SerrAo, Tiaco, «A conferéncia procedimental...», id., pp. 914-915.

(53) Este facto ndo escapou a SerrAo quando afirma que a “crénica morosidade do sistema de
justi¢a portugués” obsta a que o “particular almeje desbloquear, judicialmente, a falta de convocagao
da conferéncia procedimental num curto lapso temporal” — cf. Serrao, Tiaco, «A conferéncia procedi-
mental...», id., p. 915. No mesmo sentido, Sousa PinuERO, ALEXANDRE, SERRAO, T1aG0, CALDEIRA, MARCO,
Duarte Comvera, Jost, Questoes Fundamentais para a Aplicagao do CPA, id., pp. 159-160.

(*%) Isto significa que o eventual fracasso da conferéncia, no prazo do art. 81.°, n.° 1, CPA, tem
por efeito o retomar do decurso normal dos procedimentos. Neste sentido, Strvuro CorrEia, J. M.,
«Anotagdo ao artigo 81.%, id., pp. 187 e 190, Aroso pe ALmea, Mario, Teoria Geral do Direito Admi-
nistrativo, id., p. 197, Porrocarrero, Marta, «Procedimento administrativo: aspectos estruturais”, id.,
pp. 85-86 e CasraL bE Moncapa, Luis S., Codigo do Procedimento Administrativo Anotado, id., p. 327.
Strvuro Correia considera que a suspensdo dos prazos dos procedimentos ¢ “imprescindivel”, pois,
caso contrario, dificultar-se-ia a possibilidade de acordo — cf. Servuro CorrEia, Jost MaNUEL, «A con-
feréncia procedimental...», id., p. 41.
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nistrativa(®?), a decis@o sobre a realizagdo da conferéncia em muito ultra-
passara o prazo para demandar cada um dos 6rgaos competentes em con-
denagdo a pratica do ato administrativo que lhes competia praticar. A bem
da verdade, ndo serd inteiramente correto imputar a culpa desta situagdo a
morosidade da justica administrativa, devendo, em primeira linha, ser
imputada ao legislador. E que ainda que o sistema de justi¢a portugués
fosse mais consentaneo com o principio da decisdo em prazo razoavel(*°),
dificilmente se obteria uma decisao util antes de caducar o prazo de um ano
para demandar os 6rgdos competentes a pratica de ato devido (art. 69.°,n.° 1,
CPTA).

Poder-se-ia equacionar a possibilidade de o particular intentar intima-
¢do para a protegdo de direitos, liberdades e garantias (arts. 109.°a 111.°,
CPTA)(*7), mas esta hipotese encontra-se vedada ao aplicador do Direito
porque a utilizacdo deste instrumento processual ndo se basta com a mera
verificagdo de uma lesdo da posicao juridica do particular(®). Com efeito,
a jurisprudéncia consente a utilizagao deste expediente processual, mas
apenas quando se atinja um direito fundamental ou um direito de natureza

(*%) O Sistema de Informacao de Estatisticas da Justica da-nos conta que os “processos de
impugnagdo” demoram, em média, 13 anos a ser resolvidos pela 1. instancia e a entrada “outras
acdes” informa que, em média, estas so sdo resolvidas ao fim de 22 anos e 5 meses — disponivel em
<https://estatisticas.justica.gov.pt/sites/siej/pt-pt/Paginas/Duracao-media-dos-processos-findos-nos-
tribunais-administrativos-e-fiscais-de-1-instancia.aspx> (atualizado a 30/04/2024 e consultado
a 03/06/2024). Para uma analise mais geral deste problema, veja-se Lerrao, Luis Menezes, «A lentidao
da justica administrativa», Imprensa da Ordem dos Advogados, 2020, disponivel em <https://qa.oa.pt/
comunicacao/imprensa/2020/11/17/a-lentidao-da-justica-administrativa/> (consultado a 07/05/2024).

(56)  Inegavelmente um valor constitucionalmente protegido pelo art. 20.°, n.° 4, da Constitui-
¢a0 — cf. MepEros, Rul, «art. 20.% in Constitui¢do Portuguesa Anotada, MiranpA, JOrRGE, MEDEIROS,
Rui (org.), Tomo I, 2.* ed., Coimbra, Coimbra Editora, 2010, pp. 440-441 —, encontrando também
arrimo no art. 6.°, n.° 1, da Convengao Europeia dos Direitos do Homem — cf. Pires pe Lima, Joaquim,
«Consideragdes acerca do direito a justica em prazo razoavely, Revista da Ordem dos Advogados,
Ano 50, n.° 3, 1990, pp. 671-701.

(57) Naturalmente, ndo servira ao particular a utilizagdo de providéncias cautelares, pois, de
regra, o objeto desta decisdo ndo € precario e provisorio, devendo antes decidir-se a titulo definitivo —
cf. Aroso pE ALMEIDA, MARIO, Manual de Processo Administrativo, 6. ed., Coimbra, Almedina, 2022,
p. 147, ss. Na jurisprudéncia, por todos, o Acérddo do STA (JorGe pE Sousa), de 07/10/2009,
n.° 0884/09 e o Acorddo do Tribunal Constitucional, n.° 198/2007.

(%) E certo que a doutrina tende a preferir uma posicio relativamente aberta dos interesses
salvaguardados pela intimagao para a protegdo de direitos, liberdades e garantias, mas esta tutela nao
abarca toda e qualquer violagdo das posigoes juridicas dos particulares. A este respeito, veja-se, Aroso
DE ALMEIDA, MARIO, Manual de Processo Administrativo, id., pp. 146-147, Macis, Maria FERNANDA, «AsS
formas de tutela urgente previstas no Codigo de Processo nos Tribunais Administrativosy, Revista do
Ministério Publico, Ano 25, n.° 100, 2004, p. 50 e Reis Novas, Jorae, «Direito, liberdade ou garantia:
uma nog¢ao constitucional imprestavel na justica administrativa», Cadernos de Justica Administrativa,
n.° 73, 2009, pp. 44-59.
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analoga (art. 17.°, da Constituicao)(*°) e, independentemente da leitura que
se perfilhe acerca do que constitui um direito de “natureza analoga”(°?),
parece pacifico que a intimacdo para a prote¢do de direitos, liberdades e
garantias depende de um juizo acerca da “intensidade da necessidade de
protecao” do interesse que se tutela(®'). Todavia, neste caso, o direito do
interessado a conferéncia procedimental ¢ fragil e remoto, pelo que nado
casa com o fim da figura prevista nos arts. 109.° e ss. do CPTA. Acresce
que, como vimos, o particular continua a poder exigir judicialmente o ato
que lhe ¢ devido aos varios 6rgdos competentes. Este facto nada tem de
despiciendo, pois se o efeito util que o interessado procura obter pode ser
obtido demandando cada 6rgao em sede de condenagdo a pratica de ato
devido, entdo, no limite, ndo estardo sequer satisfeitos os pressupostos
processuais do art. 109.°, n.° 1, in fine, CPTA.

Somos, assim, forgados a concluir que o prazo de 15 dias para reali-
zar a conferéncia procedimental a pedido do particular, insito no art. 79.°,
n.° 2, CPA, é um mero aleluia juridico, dado inexistir tutela jurisdicional
que lhe atribua eficacia pratica.

7. O siléncio dos 0rgaos participantes

Todos os 6rgdos cuja concordancia a lei qualifique como obrigatoria
tém o direito, mas também o dever de participar na conferéncia procedi-
mental (art. 79.°, n.° 5, CPA)(¢2). Reza o art. 79.°, n.° 6, CPA que “a ausén-
cia de um o6rgdo regularmente convocado nao obsta ao funcionamento da
conferéncia, considerando-se que os 6rgaos que tenham faltado a confe-
réncia procedimental nada tém a opor ao deferimento do pedido, salvo se
invocarem justo impedimento no prazo de oito dias”. Esta passagem sus-

(*°) Entre outros, os Acordaos do TCA Sul (Pedro Marchdao Marques), de 18/06/2020,
n.° 334/20.8BELSB, (Catarina Jarmela), de 07/06/2023, n.° 166/23.1BEALM e (Frederico Macedo
Branco), de 26/10/2023, n.° 84/23.3BEBJA.

(9)  Em critica a sua autonomia, Reis Novais, Jorce, Uma Constitui¢do, dois sistemas?, Direi-
tos de Liberdade e Direitos Sociais na Constitui¢do Portuguesa, reimpr., Coimbra, Almedina, 2021,
p. 110, ss., trabalho que também explora em Reis Novais, Jorae, As restrigées aos direitos fundamentais
ndo expressamente autorizadas pela Constitui¢do, 3. ed., Lisboa, AAFDL, 2021, p. 133, ss. e 145, ss.

(1) Ceeste M. Fonseca, IsaBer, Dos Novos Processos Urgentes no Contencioso Administra-
tivo, Lisboa, Lex, 2004, p. 77.

(62)  Aroso b ALMEIDA, MARIO, Teoria Geral do Direito Administrativo, id., pp. 195-196 ¢ Por-
TOCARRERO, MARTA, Modelos de Simplificagdo Administrativa, id., p. 126. Lembramos, claro, que devem
ser também convocados os Orgdos de natureza consultiva — veja-se a nossa nota de rodapé 46, supra.
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cita alguma divergéncia na doutrina. Autores como CABRAL DE MONCADA
defendem que a norma consagra uma presungao ilidivel de uma nao-opo-
si¢do a pratica de um ato expresso positivo(®?). Este autor defende também
que o unico efeito aqui previsto ¢ que “deixa de ser possivel atribuir a
auséncia do 6rgao o referido efeito positivo de ndo-oposi¢ao ao delibe-
rado. Nada mais”(%*). J& autores como SerrAo defendem que a norma con-
sagra um verdadeiro deferimento tacito, atalhando que merecera idéntico
tratamento o 6rgdo que comparece na conferéncia, mas nao exprime a sua
posicao(%%). Parece-nos que esta divergéncia pode ser resolvida com
recurso ao velho adagio in medio virtus est. Por um lado, podemos admitir
que a leitura de SerrAo ndo sera de perfilhar quanto mais nao seja porque
nao ha objeto passivel de ser deferido. Na conferéncia deliberativa ha um
unico ato praticado por acordo entre os varios 6rgaos, ndo varios afos de
deferimento que concorrem para a produgdo de um. Nestes termos, parece-
-nos mais correto considerar que estamos face a uma presunc¢do de nao-
-oposicao ilidivel pela invocagdo e prova de justo impedimento(¢®). Ainda
assim, parece-nos correto o alerta de Serrio de que sera de aplicar idéntica
disciplina ao 6rgdo que comparece na conferéncia procedimental, mas em
nada contribui — na nossa opinido, também aqui operard uma presuncao
de ndo-oposi¢do. Por outro lado, também ndo nos parece correto o juizo de
CaBraL DE Moncapa quando afirma que a presuncdo referida serd o unico
efeito da falta injustificada. Na nossa opinido, a auséncia por mais
de 8 dias, sem justo impedimento, também obsta a que o 6rgdo se junte,
mais tarde, a conferéncia. Nao vemos como poderia ser de outro modo por
duas razdes. Em primeiro lugar porque a leitura de Casrar bE MoNcaDA N0
atribui sentido Util ao prazo previsto no art. 79.°, n.° 6, in fine, CPA, i. e.,

(63)  CasraL bE Moncaba, Luis S., Cddigo do Procedimento Administrativo Anotado, id., p. 324.
No mesmo sentido, Antunes, Tiaco, «A decisdo no novo Codigo do Procedimento Administrativoy, in
Comentarios ao Codigo do Procedimento Administrativo, Amapo Gomes, CarLa, NEves, ANa F., SerrAo,
Tiaco (coord.), Vol. II, 6.% ed., Lisboa AAFDL, 2023, p. 329 ¢ Mota Aimea, Luis Fiviee, «Brevissimas
reflexdes sobre a decisdo do procedimento no novo Codigo do Procedimento Administrativoy, Lisbon
Law Review, Vol. LVIX, n.° 1, 2018, p. 211. Nao sendo perentdrio, assim também parece apontar Aroso
pE ALMEIDA, MARIo, Teoria Geral do Direito Administrativo, id., p. 196.

(%) CasraL bE Moncapa, Luis S., Codigo do Procedimento Administrativo Anotado, id., p. 324.

(%) Serrao, Tiaco, «A conferéncia procedimental...», id., p. 917. No mesmo sentido, Sousa
PiNtEIRO, ALEXANDRE, SERRAO, T1aGo, CALDEIRA, MaRCO, DuarTe Comvera, Jost, Questées Fundamentais
para a Aplicagdo do CPA, id., p. 160. Assim também ja o sugeria Porrocarrero, Marta, Modelos de
Simplificagdo Administrativa, id., p. 134, ss.

(%)  Concordamos, por isso, com Aroso pe ALmeida quando afirma que a conferéncia deli-
berativa adotada na auséncia de um o6rgéo participante fica sujeita “a condigdo resolutiva de invo-
cacdo de justo impedimento” — cf. Aroso b ALmEIDA, MArI0, Teoria Geral do Direito Administra-
tivo, id., p. 196.



50 GONCALO SA GOMES

ndo existiria qualquer consequéncia para o 6rgao atrasado. Se CABRAL DE
Moncapa tivesse razao, entdo bastaria ao 6rgdo atrasado comparecer na
conferéncia apenas no ultimo dia para inutilizar o esfor¢o de consenso que
a conferéncia procedimental procurava acautelar. E, em segundo lugar,
porque a conferéncia deliberativa opera num quadro de complexa discus-
sdo e articula interesses dificeis de conjugar(®?), pelo que so esta leitura
presta obediéncia aos fins de efici€éncia, economicidade e celeridade, insi-
tos no art. 77.°, n.° 1, CPA. Concluimos, assim, que, a auséncia do o6rgdo
regularmente convocado gera uma presun¢gdao de ndo-oposi¢do, a que
acrescera o efeito de o o6rgdo faltoso nao poder, posteriormente, participar
na conferéncia, mas ambos os efeitos poderao ser afastados pela invocagao
e prova do justo impedimento.

De todo 0 modo, esclarecemos que a leitura supra apenas sera de apli-
car as conferéncias deliberativas. E que, como bem aponta ServuLo CORREIA,
sem embargo o art. 79.°, n.° 6, CPA se aplicar aos dois tipos de conferéncias
procedimentais(®®), as consequéncias juridicas do siléncio ndo sdo exata-
mente as mesmas: na conferéncia deliberativa a auséncia nao prejudicara a
coautoria, mas na conferéncia de cooperagdo, dado que cada 6rgdo mantém
a competéncia para praticar o ato administrativo individualmente, aqui sim,
a lei parece consagrar um verdadeiro deferimento tacito(%).

Ainda assim, somos da opinido que o art. 79.°, n.° 6, CPA, deve ser
lido cum grano salis. Isto porque, na nossa opiniao, nada impede que, em
certos dominios e por motivos de especial cautela, o legislador exija a pra-
tica de um ato expresso, impedindo o intérprete de atribuir valor positivo
ao siléncio da Administragdo. Nao cabe no objeto deste trabalho analisar, a
fundo, as consequéncias da violacdo do dever de decidir(7), até porque as
nossas inquietacdes ndo se fundam nos quadros gerais do procedimento

(67)  Certeira Porrocarrero, quando afirma que “a discussdo presencial dos diferentes pontos
de vista visa facilitar o consenso, uma vez que cada um podera influenciar decisivamente a decisao
final. Deste modo, na conferéncia, o poder de cada 6rgdo administrativo presente ndo se concentra na
disposi¢do do mero ato procedimental, mas expande-se pelo proprio debate” — cf. Porrocarrero,
Marma, Modelos de Simplifica¢do Administrativa, id., p. 125.

(68)  Aletra do art. 79.°, n.° 6, CPA ¢ infeliz pois o artigo sugere que apenas se aplica as confe-
réncias deliberativas. Contudo, atendendo a 16gica sistematica do regime e aos fins da conferéncia pro-
cedimental, parece evidente que o legislador ndo quis que a auséncia de um 6rgado em conferéncia de
cooperagao simplesmente redundasse no seu fracasso. Nestes termos, ndo podemos deixar de concor-
dar com Strvuro Correla, concluindo que a norma se aplica as duas modalidades de conferéncias.

(%) Servuro Correia, Jost: ManuiL, «A conferéncia procedimental...», id., p. 41.

(%) A este respeito, veja-se ReseLo b Sousa, MArCELO, SALGADO DE Matos, ANDRE, Direito Admi-
nistrativo Geral, Tomo 111, 2.* ed., reimpr., Alfragide, D. Quixote, 2010, pp. 118, 456, ss. e 463, ss. ¢
AntUNES, Tiaco, «A decisdo no novo Codigo do Procedimento Administrativoy, id., p. 329, ss.
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administrativo. Pensamos antes, por exemplo, nas situagdes em que nao se
consente que existam siléncios que possam valer como deferimentos.
Neste dominio, o valor atribuido ao siléncio da Administragdo no procedi-
mento de Avaliagao de Impacte Ambiental afigura-se particularmente inte-
ressante: o art. 19.°, n.° 2, Decreto-Lei, n.° 151-B/2013, de 31 de Outubro
(doravante “RJAIA”), consagra uma regra de deferimento tacito, mas esta
disposicdo encontra-se em flagrante contradigdo com o Direito Euro-
peu(’!). Ora, se interpretarmos esta disposi¢do em conformidade com
Direito da Unido Europeia(7?), reduzindo muito o ambito de aplicacao do
art. 19.°, n.° 2, RJIAIA(73), entdo nao ¢ impossivel que o intérprete conclua
que, em certos dominios de Direito do Ambiente, se exija um ato expresso
do orgao competente. Nao faria, portanto, qualquer sentido que o esfor¢o
do intérprete na procura da conformidade com o Direito Europeu fosse
imediatamente afastado por uma conferéncia procedimental(’#). Do
mesmo modo, se o art. 19.°, n.° 2, RJAIA fosse alterado num sentido que
dispensaria davidas sobre o facto de o siléncio da Administragdo em maté-
ria ambiental ndo poder operar como um ato de contetido positivo, entdo
também nao poderia esse limite ser circum-navegado pelo simples recurso
a conferéncia procedimental. Nestes temos, concluimos que o art. 79.°,
n.° 6, CPA merece interpretagdo restritiva: a presungao aludida supra ope-
rara regra geral, salvo se, ao abrigo de lei especial, se exigir ao 6rgdo uma
manifestacdo expressa da sua vontade.

Cumpre, também, compreender em que consiste um caso de “justo
impedimento”. E certo que o CPA ndo oferece, nesta matéria, regime apto

(") Acoérdaos do Tribunal de Justi¢a da Unido Europeia (doravante “TJUE”), Comissdo/Ita-
lia, n.° C-360/87, de 28/02/1991, Comissao/Alemanha, n.° C-131/88, de 28/02/1991 e Comissao/Bél-
gica, n.° C-230/00, de 14/06/2001. O art. 19.°, n.° 2, RJAIA ndo escapou a censura da doutrina — por
todos, Ficueireno Dias, Jost Epuarpo, «O deferimento tacito na DIA — mais um repto a alteracdo do
regime vigente», Revista do Centro de Estudos de Direito do Ordenamento, do Urbanismo e do
Ambiente, Vol. 1V, n.° 8, 2001, pp. 72-76.

(’?)  Acordaos do TJUE Von Colson e Kaman, de 10/04/1984, n.° 14/83, par. 28 e Pfeiffer,
de 5/10/2004, n.° C-397-403/01, pars. 118-120.

()  Esta hip6tese pode suscitar algumas duvidas, mas parece-nos que o intérprete deve admi-
tir que, nesta questdo, o direito nacional simplesmente colide com o europeu. Na nossa opinido, era
mais facil moderar este conflito no anterior regime — assim, por exemplo, Amapo Gomes, CarLA, Risco
e Modifica¢ao do Ato Autorizativo Concretizador de Deveres de Proteg¢do do Ambiente, Lisboa, Edi-
¢do da Autora, 2012, pp. 413-416, disponivel em <https://www.icjp.pt/sites/default/files/publicacoes/
files/Risco&modifica%C3%A7%C3%A30.pdf> (consultado a 20/06/2024).

(™) Abem da verdade, no que a esta questdo diz respeito, o Despacho do TJUE de 27/07/2023,
n.° C24/23, par. 36, lembra que a interpretagdo conforme ao Direito Europeu ndo consente interpretagao
contralegem, pelo que Portugal pode até arriscar uma agdo por incumprimento (arts. 258.° a 260.°, do
Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia), mas ndo cabe ao juiz corrigir o lapso do legislador.
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a disciplinar normas procedimentais, mas a jurisprudéncia tem vindo,
pacificamente, a considerar que sera de aplicar o disposto na lei civil,
maxime o art. 140.°, Codigo de Processo Civil [doravante, (CPC”)](79).
Porém, e salvo o devido respeito, o imediatismo desta remissdo parece-nos
juridicamente impreciso, pois € hoje pacifico que a lei civil ndo € regra
geral face ao CPA(7°). Face a auséncia de regulamentacdo legal e a exigén-
cia dessa regulamentacdo(’7), cabe ao intérprete integrar a lacuna, apli-
cando, por analogia, o art. 58.°, n.° 3, CPTA. Repare-se que ndo sera de
aplicar, por analogia, o Codigo de Processo Civil, pois o intérprete nao
deve perder de vista que o Direito Administrativo encontra-se sujeito a
especificidades que motivaram a consagracdo de um regime mais amplo
do que o previsto na lei civil. E certo que as alineas b) e c), do n.° 3, do
art. 58.°, CPTA nao foram pensados para a salvaguarda de posigdes juridi-
cas de orgdos administrativos, mas talvez ndo seja assim tao insensato
considerar a sua aplicacdo, pois, a priori, nada impede, por exemplo, que o
orgao promotor da conferéncia induza em erro o 6rgdo convocado(’®). De
todo o modo, o art. 58.%, n.° 3, CPTA sera certamente util aos interessados
que, por justo impedimento, nao puderam comparecer na audiéncia dos
interessados (art. 123.°, n.° 2, CPA). Na verdade, os casos previstos no
CPTA, em principio, merecerdo até uma tutela mais intensa do que os
casos da lei civil — se a conduta do 6rgdo promotor induzir em erro os
interessados, entao pode nao lhes ser imputavel a falta na audiéncia dos
interessados, exigindo-se a sua repeti¢ao, sob pena de invalidade do ato.

(%) Na jurisprudéncia, veja-se, por exemplo, o Acorddo do STA (Ana Paula Portela),
de 14/09/2017, n.° 01081/16 ou o Acérddo do TCA Sul (Cristina dos Santos), de 05/05/2016,
n.° 10343/13. Na doutrina, por todos, Esteves pe OLiveira, MArio, Esteves e OLiveira, Robrico, Concur-
sos e outros procedimentos de adjudica¢do administrativa, Das fontes as garantias, Coimbra, Alme-
dina, 2003, p. 395, ss.

(%) A autonomia do Direito Administrativo ¢ assinalada por inimeros autores, v. g., ESTEVES DE
Ouiveira, MArio, Direito Administrativo, Vol. 1, 2.* ed., reimpr., Coimbra, Almedina, 1984, p. 75. Ja
Pereira pa Siva defendia que “so e licito recorrer ao direito privado por indicagdo do legislador” —
cf. Pereira DA Sitva, JoraE, «A invalidade dos Contratos Administrativos», Revista de Direito e Justi¢a,
Vol. 10, n.° 2, 1996, p. 153, ss. (159).

(77)  Texera be Sousa, Miguel, Introdugdo ao Direito, id., pp. 387,390-395 e Baprista Mactabo, J.,
Introdugdo ao Direito e ao Discurso Legitimador, Coimbra, Almedina, 1993, pp. 194-197.

(%) A bem da verdade, o proprio art. 140.°, CPC também nao foi pensado para a salvaguarda
de orgaos administrativos, mas esse facto, por si so, ndo gera a suspeita de que o artigo ndo lhes ¢ aqui
aplicavel.
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8. Audiéncia dos interessados

A conferéncia procedimental ndo dispensa a realizagdo de audiéncia
dos interessados (art. 80.°, CPA)(7%). Também aqui a audiéncia dos interes-
sados assume um papel central na perfeigdo do ato final, permitindo que os
particulares exponham as suas razdes de facto e de direito e sugiram as
modifica¢des que tenham por convenientes a fim de evitar uma eventual
decisdo de indeferimento(??).

O art. 280.°, n.° 1, CPA consente que a audiéncia dos interessados seja
exercida oralmente, sem prejuizo de o particular apresentar alegagoes, por
escrito, que devem constar como anexo da ata da sessdo(®!). Nao obstante
o siléncio da lei, parece-nos certeiro o juizo de SerrAo quando defende que
as alegagoes escritas devem ocorrer simultaneamente a audi¢ao oral. Cer-
teiro também quando afirma que esta leitura ¢ a inica que se compagina
com a finalidade da conferéncia procedimental(2).

Contudo, Serrio defende, também, que as “alegacgdes escritas ndo
devem extravasar o contetido da prontncia oral apresentada”, servindo tdo
s6 como um “espelho” da prontncia oral apresentada(®?) e aqui ja ndo

() ViLuena pe Frermas considera a redag@o da norma infeliz pois, na sua opinido, o art. 80.°,
CPA sugere que a audiéncia dos interessados concorre com a propria conferéncia deliberativa, antes,
por isso, de existir projeto de decisdo — cf. ViLuena pe Frermas, Lourengo, Direito do Procedimento
Administrativo..., id., p. 92. Nao acompanhamos esta inquietacdo. Com efeito, o art. 80.°, n.° 2, CPA
chama a si o regime do art. 122.°, CPA, bastando atentar ao n.° 2 desse artigo para descobrir que “a
notificagdo fornece o projeto de decisao e demais elementos necessarios para que os interessados pos-
sam conhecer todos os aspetos relevantes”. Na verdade, ndo vemos como poderia ser de outro modo,
sob pena de desvirtuar o fim da audiéncia dos interessados — a este respeito, StrvuLo Correia, J. M.,
«Procedimento equitativo e direito de participagdo procedimentaly, in Estudos de Homenagem ao
Prof. Doutor Jorge Miranda, ReseLo peE Sousa, MarceLo, Otero, Pauro, Quabros, Fausto pe (coord.),
Coimbra, Coimbra Editora, 2012, pp. 423-430 e Frermas po AmaraL, Dioco, Curso de Direito Adminis-
trativo, Vol. 11, id., p. 297, ss.

(89)  Aroso pe ALmEIDA, MArio, Teoria Geral do Direito Administrativo, id., pp. 196-197
(nota 280).

(1) Chama-se a atenc¢do que os interessados devem ser notificados com uma antecedéncia
minima de 10 dias ao abrigo do art. 122.°, n.° 1, CPA, ex vi, art. 80.°, n.° 2, CPA.

(82)  Serrao, Tiaco, «A conferéncia procedimental...», id., p. 918. No mesmo sentido, Sousa
PiNHEIRO, ALEXANDRE, SERRAO, T1AGO, CALDEIRA, MARCO, Duarte Comvera, Jost, Questoes Fundamentais
para a Aplicagdo do CPA, id., p. 161 e CasraL b Moncaba, Luis S., Codigo do Procedimento Adminis-
trativo Anotado, id., p. 326.

(83)  SerrAo, Tiaco, «A conferéncia procedimental...», id., p. 919. No mesmo sentido, SirvuLo
CorrEla, J. M., «Anotacdo ao artigo 80.%, in Comentarios a revisdao do Cédigo do Procedimento Admi-
nistrativo, Quapros, Fausto, et alii, Coimbra, Almedina, 2016, pp. 184-185, Sousa PINHEIRO, ALEXANDRE,
SerrAO, T1aGo, CALDEIRA, MARCO, Duarte Comera, Jost, Questoes Fundamentais para a Aplicagdo do
CPA, id., pp. 161-162 e CaBraL bE Moncapa, Luis S., Codigo do Procedimento Administrativo Anotado,
id., p. 326.
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podemos acompanhar o autor, quanto mais nao seja porque esta interpreta-
¢do choca com o art. 280.°, n.° 1, CPA — o artigo parece consentir que, em
certas situagdes, o particular apresente alegagdes escritas como um meio
alternativo a audigdo oral. Ja a conclusao do autor de que a leitura alterna-
tiva transformaria a audiéncia prévia “num tramite deveras complexo que
obrigaria os 0rgdos participantes a ponderar o posicionamento expresso” é
ferido de dois vicios. Por um lado, ¢ falso que a alegagdo escrita, necessa-
riamente, complexifique a audiéncia, pois concebem-se inumeros casos
em que sucederd o oposto. Pense-se num caso em que o particular, procu-
rando provar que o projeto de decisdo versa em erro sobre certo enquadra-
mento factico, junta documentacdo densa e complexa (art. 121.°, n.° 2,
CPA), listando, em alegac¢@o, os varios factos que procura provar. Exige-se
ao particular a leitura em viva voce destes factos, sob pena de as alegagdes
escritas serem desconsideradas? Da nossa parte, ndo descobrimos razoes
para impedir que, em certas situagdes, os 0rgaos participantes analisem as
alegacdes com um cuidado e atencao que s6 a leitura pode oferecer(%4). Por
outro lado, ndo descobrimos como obrigar “os 6rgaos participantes a pon-
derar o posicionamento expresso” ¢ situacdo suscetivel de provocar qual-
quer perplexidade, dado que este € precisamente o objetivo que a audién-
cia dos interessados procura alcangar(®>). Assim, na nossa opinido, as
alegagdes escritas podem ser alternativas as alegagdes orais, quando se
considere que estas agilizardo a audiéncia dos interessados.

De todo o modo, encontramo-nos alinhados com SerrZo quando
defende que a audiéncia dos interessados ndo suspende o prazo para a con-
clusdo da conferéncia procedimental, insito no art. 81.°, n.° 1, CPA. De
facto, o art. 121.°, n.° 3, CPA prevé a suspensdo dos prazos procedimentais
quando se realiza a audiéncia dos interessados, mas o legislador dispensou
esta ressalva no art. 80.°, n.° 1, CPA, atalhando que a suspensao do prazo
para concluir a conferéncia ocorrerd em caso de “audiéncia publica”
(art. 80.°, n.° 3, CPA) — a norma sugere, assim, que, nos demais casos, nao
havera suspensao(®°).

() Naio se trata de uma “dupla audiéncia dos interessados” — como referem Sousa PiNHEIRO,
ALEXANDRE, SERRAO, T1aGo, CALDEIRA, MARCO, Duarte ComvBra, Jost, Questoes Fundamentais para a Apli-
cagdo do CPA, id., p. 162 —, quanto mais ndo seja porque, como vimos, qualquer alegagdo escrita tera
de ser apresentada simultaneamente a audigdo oral. O que aqui defendemos ¢ que ha alegagdes que,
pela sua complexidade e morosidade, podem merecer reducéo a escrito, servindo até como um expe-
diente que agiliza a audiéncia dos interessados.

(8%)  Vejam-se as nossas notas de rodapé 79, in fine e 80, supra.

(8¢)  SerrAo, TiaGo, «A conferéncia procedimental...», id., p. 919 (nota 54). No mesmo sen-
tido, Sousa PiNuEIRO, ALEXANDRE, SERRAO, T1aG0, CALDEIRA, MARCO, DuarTe Comvsra, Josi, Questées Fun-



CODIGO DO PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO PORTUGUES 55

9. Conclusio da conferéncia

Como vimos, nos termos do art. 81.°, n.° 1, CPA a conferéncia proce-
dimental deve concluir no prazo de 60 dias (prazo prorrogavel por
mais 30 dias)(®7), suspendendo, no seu decurso, os prazos para a conclusao
dos procedimentos que conjuga(®®). Esta disposi¢do suscita algumas preo-
cupacdes da doutrina. Com efeito, autores como SerrAo consideram que o
prazo do art. 81.° CPA é muito longo, desde logo porque o art. 128.°, n.° 1,
CPA também ja consagra um prazo de 60 dias(®?). Podemos apenas em
parte acompanhar esta apreensdo. De facto, nas conferéncias de coordena-
¢do, onde o objetivo € tdo sé a articulacdo concertada entre os varios
orgaos participantes, ndo se justifica um prazo tao alargado(*), mas nas
conferéncias deliberativas justifica-se um prazo alargado porque o ato
final, em principio, serd mais complexo e denso do que o que, ordinaria-
mente, seria praticado, i. e., uma conferéncia deliberativa sujeita a um
prazo muito curto dificilmente seria bem-sucedida.

De todo o modo, acompanhamos as inquietagdes da doutrina que
considera que a conferéncia procedimental apenas servira para agilizar o
procedimento administrativo quando fadada ao sucesso. Pelo contrario,
nos casos em que nao se encontrou um ponto de encontro entre os 6rgaos

damentais para a Aplicagdo do CPA, id., p. 162. Contudo, ndo concordamos com a fundamentagao
destes ultimos quando defendem que o art. 80.°, n.° 2, CPA “promove uma remissao cirirgica para o
art. 122.°”. Admitimos que, do enquadramento geral da norma e atendendo aos fins de celeridade que
a conferéncia procedimental procura promover, ndo ha razdes para supor que o legislador queria que a
audiéncia dos interessados suspendesse o prazo para a conclusdo da conferéncia, mas também nao se
podera sugerir que apenas o art. 122.°, CPA sera de aplicar as conferéncias procedimentais, atendendo
A “remissdo cirtrgica” do art. 80.°, n.° 2, CPA. E que, naturalmente, o particular continua a poder pro-
nunciar-se sobre todas as matérias de facto e de direto com interesse para a decisdo e a poder juntar
documentos (art. 121.°, n.° 2, CPA), a audiéncia oral que ocorre na conferéncia estara sujeita a disci-
plina do art. 123.°, CPA, mantém-se a possibilidade de, em certos casos, se dispensar a audiéncia dos
interessados (maxime, nos casos das als. d), e) e f), don.° 1, do art. 124.°, CPA) e nada impede que se
efetuem diligéncias complementares, ao abrigo do art. 125.°, CPA (este expediente pode até ser util
para ultrapassar o desacordo de um 6rgao participante que sensivel ao exposto na audiéncia dos inte-
ressados, se inclinava para o indeferimento).

(87)  Prazo que conta desde o dia em que ocorre a primeira reunido da conferéncia procedimen-
tal. Assim, também, SerrAo, Tiaco, «A conferéncia procedimental...», id., p. 920 e Sousa PiNHEIRO, ALE-
XANDRE, SERRAO, T1aG0, CALDEIRA, MARCO, Duarte Comvsra, Jost, Questées Fundamentais para a Aplica-
¢do do CPA, id., p. 164.

(%%)  Aroso pe ALmEDA considera que “a fixagdo de um prazo limite especifico justifica-se por-
que (...) a conferéncia procedimental suspende os prazos para a conclusdo dos procedimentos” —
cf. Aroso bE ALmEIDA, MARIO, Teoria Geral do Direito Administrativo, id., pp. 197.

(%) Serrao, Tiaco, «A conferéncia procedimental...», id., p. 920.

(%) Sem embargo, os alertas de Frermas po Amarar a que aludimos na nota 25, supra.
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participantes, a conferéncia procedimental serve como uma causa de retar-
damento da agdo administrativa(®?).

Nos termos do art. 81.°, n.° 2, CPA, a conferéncia procedimental
extingue-se com a pratica do ato final, ou com o termo do prazo sem que o
ato ou atos tenham sido praticados, mas, a estas causas, deve adicionar-se
a celebracdo de um contrato entre os 6rgaos participantes e o interessado,
em substituicdo do ato ou atos cuja preparagdo se visava (art. 77.°, n.° 4,
CPA)(*?).

No caso de conferéncia deliberativa, se algum dos 6rgdos indefe-
rir(%?) a pretensao, solitariamente, sera praticado um ato de indeferimento
complexo (art. 81.°, n.° 5, 1.? parte, CPA)(**), sem prejuizo de i) os 6rgaos
acordarem alterar o ato com vista ao deferimento (art. 81.°, n.° 5, 2. parte,
CPA), ii) se repetir a conferéncia, caso as alteragdes sejam concretizadas
pelo interessado (art. 81.°, n.° 5, 2.% parte, in fine e art. 181.°, n.° 7, ambos
do CPA), ou iii) cada um dos demais 6rgdos intervenientes praticarem,
individualmente, o ato administrativo que lhes compete, no prazo de 8 dias
(art. 81.°, n.° 6, CPA). Considera SerrAo que esta solugdo “ndo € propria-
mente surpreendente, atenta a estrutura juridica da conferéncia delibera-
tiva” (%), juizo que nao podemos deixar de acompanhar.

De todo o modo, parece-nos que tanto o art. 81.°, n.° 5, CPA, como o
art. 81.°, n.° 6, CPA, merecem uma reflexdo mais atenta. No que ao
art. 81.°, n.° 5, CPA diz respeito, Strvuro Correia, defende que ¢ juridica-
mente impreciso falar de um “indeferimento”, pois nao cabe a conferéncia
deliberativa pronunciar-se num sentido de “sim ou ndo”, mas antes dizer
“sim” quando, global e definitivamente, for possivel fazé-lo. Conclui o
autor que, se l1€ssemos no “indeferimento” do art. 81.°, n.° 5, CPA um ato
administrativo de conteudo negativo, entdo “os procedimentos nao se sus-

(°1)  Neste sentido, SerrAo0, TiaGo, «A conferéncia procedimental...», id., p. 920 e Ferraz Cou-
TINHO, JuLIANA, «O que hé de novo...», id., p. 260. Também, SaLGapo b Maros move criticas a esta situa-
¢do, pois, na opinido do autor, “converte[-se] um instrumento por exceléncia de aceleragdo procedi-
mental em mecanismo de alargamento do prazo geral para conclusio do procedimento” — cf. SaLgapo
pE Maros, ANprg, «O projeto de revisdo do Codigo do Procedimento Administrativo: uma revolugdo...»,
id., p. 44. Ainda assim, convém nao esquecer que o que ocorreu na conferéncia procedimental pode ser
aproveitado nos procedimentos de origem — veja-se a nossa nota de rodapé 100, infra.

(°2) O legislador foi infeliz na organizagéo sistematica das causas de extin¢do da conferéncia,
deslocando esta ultima para o art. 77.°, CPA — algo a que também aludem SerrAo, Tiaco, «A conferén-
cia procedimental...», id., p. 921 e CasraL b Moncapa, Luis S., Codigo do Procedimento Administra-
tivo Anotado, id., p. 327.

(%) Nao em sentido literal pois, como vimos, os 0rgdos participantes da conferéncia delibera-
tiva praticam um unico ato, em coautoria.

(°4)  Aroso pE ALveDA, MArio, Teoria Geral do Direito Administrativo, id., p. 190.

(%) SerrAo, Tiaco, «A conferéncia procedimental...», id., p. 922.
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penderiam e antes se extinguiriam por for¢a do inicio da conferéncia que,
para todos os efeitos, os absorveria, substituindo-os de vez”(°¢). Sem
embargo o enorme respeito que nos merece o ilustre Professor, ndo pode-
mos acompanhar esta critica, pois o indeferimento, enquanto ato de con-
teudo negativo, ¢, na verdade, um ato neutro do ponto de vista dos efeitos
— o requerente nada “adquire”, nem “perde”(°7). Logo, o conceito de
“indeferimento” adequa-se perfeitamente a situagdo em que nao se reune o
necessario consenso para a pratica do ato em coautoria. Acresce que, Como
vimos, concebem-se casos em que o particular pode impugnar o ato final
ou, face a um indeferimento ilegal, demandar os 6rgaos participantes a
pratica do ato de contetido complexo(®®), pelo que também aqui se ilustra
que estamos face a um verdadeiro indeferimento.

Ja o art. 81.°, n.° 6, CPA merece a nossa critica, pois ¢ dificil desco-
brir-Ihe sentido atil. E que, como vimos, se os 6rgios participantes nio
chegarem a acordo, entdo retoma-se o decurso normal dos procedimentos
suspensos(*?), logo, de todo o modo, sempre voltardo a poder praticar os
atos administrativos que lhes cabe praticar. Temos, por isso, alguma difi-
culdade em compreender o esclarecimento de que os 6rgaos que ndo apre-
sentaram obje¢des podem praticar, individualmente, o ato administrativo
que lhes compete, no prazo de 8 dias, pois... é claro que podem, tanto
mais que também o podem fazer depois do prazo de 8 dias. O tinico sen-
tido 1til que divisamos na norma foi o seguinte: num cenario em que nao
ha acordo, se o ato individual for praticado nestes 8 dias, entdo dispensa-se
o cumprimento de qualquer outra exigéncia que era devida no procedi-
mento de origem. Contudo, mesmo esta interpretagdo, tem em pouca conta
a técnica do legislador, pois temos por 6bvio que, finda a conferéncia mal-
sucedida, cada 6rgao que a integrou pode aproveitar parte do que nela se
cumpriu(109),

Com efeito, o sentido obscuro do art. 81.°, n.° 6, CPA parece suscitar
interpretagdes que temos por imprecisas. Assim, afirma Serrio que, findo

(%) Servuro Correla, Jost ManueL, «A conferéncia procedimental...», id., pp. 42-43. O autor
reitera estas criticas em Skrvuro Correia, J. M., «Anotag@o ao artigo 81.%, id., pp. 188-190.

(°7)  Por todos, na jurisprudéncia, o Acérddao do STA (Céandido de Pinho), de 19/02/2003,
n.° 0289/03 e, na doutrina, Frertas po AmaraL, Dioco, Curso de Direito Administrativo, Vol. 11, id.,
pp. 260-262.

(%) Notas de rodapé 22 e 23, supra.

(%9)  Veja-se a nossa nota de rodapé 54, supra.

(199)  Porventura o caso mais evidente traduzir-se-a na possibilidade de dispensar a audiéncia
dos interessados nos procedimentos de origem, ao abrigo do art. 124.°, n.° 1, al. e), CPA, (aqui sim) sob
pena de existir uma “dupla audiéncia dos interessados”.
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o prazo de 8 dias referido, “ocorre uma estabiliza¢do do sucedido na con-
feréncia”(19), mas salvo o devido respeito, esta leitura parece ndo ter em
consideracdo que os atos administrativos praticados individualmente, ao
abrigo do art. 81.°, n.° 6, CPA, ndo sdo atos imputaveis a todos os 6rgaos
participantes, mas tao s6 ao 6rgdo que pratica o ato, i. e., s30 atos que nada
tém que ver com a conferéncia procedimental propriamente dita. Nao des-
cobrimos, por isso, 0 que ¢ que na conferéncia possa ter estabilizado, pois,
independentemente da pratica deste ato singular, o ato final da conferéncia
continua a redundar em indeferimento. Ja& CasraL b Moncapa defende que
os orgaos referidos no art. 81.°, n.° 6., CPA podem praticar os seus atos
individualmente desde que “nao ponham em causa o acordo”(192), mas,
salvo o devido respeito, também aqui se parece esquecer que a possibili-
dade de praticar os atos individualmente apenas tera sentido util na ausén-
cia de acordo. O proprio art. 81.°, n.° 6, CPA atesta que “o disposto no
numero anterior” — i. e., n0s casos em que ndo houve acordo — nao
impede os 6rgdos participantes de praticar os atos administrativos indivi-
dualmente, nada afirmando sobre os casos em que /houve acordo. Na ver-
dade, ndo vemos como poderia ser de outro modo — qual o sentido de
consagrar um mecanismo de concentra¢do procedimental que permite as
partes desagregar do acordo que tanto custou alcangar?

De todo o modo, pode legitimamente perguntar-se: o 6rgao dissidente
tem sempre o dever de participar na nova conferéncia? Sera que a existéncia
de um 6rgao dissidente convoca a necessidade de reavaliar o que afirma-
mos sobre a competéncia revogatoria e anulatoria, ou sobre o regime de
reclamagdo e recurso hierarquico? Na nossa opinido, a resposta a estas
questdes variara em fungdo do sucedido. No caso da competéncia revoga-
toria e anulatoria e no caso de se tratar de uma reclamagdo ou recurso hie-
rarquico, parece-nos que o 6rgao dissidente esta obrigado a reintegrar a
conferéncia, pois ndo ha duvidas que este continua a ser coautor do ato
final da conferéncia procedimental('9%). Porém, nos demais casos, ndo
havera necessidade de chamar o 6rgao dissidente a nova conferéncia. Isto
sera assim por duas razdes. Em primeiro lugar porque a pratica do ato
administrativo, a titulo individual, consolidara a disciplina juridica aplica-
vel ao caso, pelo que o 6rgao competente ja ndo concorrera para a decisao
que cabe a (nova) conferéncia procedimental acautelar (art. 77.°, n.° 2,
CPA). Alias, repare-se que nao sdo chamados a primeira conferéncia pro-

(101)  Skrrao, Tiaco, «A conferéncia procedimental...», id., p. 923.
(192)  CasraL be Moncabpa, Luis S., Codigo do Procedimento Administrativo Anotado, id., p. 329.
(193)  Vejam-se as nossas notas 13, 15, 29 e 30, supra.
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cedimental todos os 6rgdos que, anteriormente, tenham praticado atos
administrativos aptos a disciplinar a situacdo do particular, mas tdo s os
orgaos que ainda nao praticaram esses atos. Seguindo esta linha de racio-
cinio descobre-se que o objeto da nova conferéncia procedimental ¢ defi-
nido apenas pelas competéncias que cabem a alguns dos 6rgaos que nela
previamente tinham participado. A segunda razdo prende-se com os fins da
conferéncia procedimental a que temos vindo a aludir. A eficiéncia e cele-
ridade da figura sugerem que nao fard sentido chamar a nova conferéncia
orgdos que ja se pronunciaram sobre os respetivos dominios.

10. Reflexoes Finais

Face ao exposto, encontramo-nos, em condi¢des de retirar algumas
conclusdes. A saber:

)

iii)

iv)

A conferéncia procedimental pode ser definida como o meca-
nismo através do qual se concentra num procedimento, a articu-
lagdo entre varios 6rgdos, com vista a obtengao de um resultado
final, seja uma unica decisdo final, varias decisdes, ou a tomada
de varias decisdes autonomas, mas respeitantes a diferentes
aspetos de um mesmo projeto, atividade ou iniciativa;

Permitem-se conferéncias de instru¢do, ndo ao abrigo dos
arts. 77.° e ss., CPA, mas com base no principio da adequagao
formal, insito no art. 54.°, CPA;

A conferéncia deliberativa concentra numa tnica decisdo o
exercicio de atos administrativos que, de outro modo, seriam
auténomos, . e., os 6rgdos da conferéncia deliberativa praticam
um ato incindivel, de contetdo complexo e em coautoria. Ja na
conferéncia de coordenagdo, cada um dos drgdos intervenientes
emite um ato administrativo que mantém a sua identidade e
autonomia e apenas ao proprio 6rgao ¢ imputavel, servindo a
conferéncia como um instrumento que facilita o contacto entre
0s varios 0rgaos;

No caso de conferéncia deliberativa, a competéncia para revo-
gar ou anular o ato ndo levanta questoes de maior, aplicando-se
oart. 169.°, CPA, i. e., deve formar-se nova conferéncia proce-
dimental, com os mesmos 6rgaos. Também na conferéncia de
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vi)

Vvii)

viii)

Xi)
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cooperagdo, esta competéncia mantém-se em cada um dos
orgaos singularmente considerados, pelo que também serd de
aplicar o art. 169.°, CPA;

A solugdo supra serve, mutatis mutandis, para a reclamagao e
para o recurso hierarquico: o particular deve apresentar a reclama-
¢do ou o recurso a cada um dos 6rgaos participantes e, no caso de
recurso hierarquico, formar-se-4 uma “conferéncia de segundo
grau” composta pelos superiores hierarquicos dos primeiros;

O o6rgdo com competéncia para convocar ¢ presidir a conferén-
cia deve ser um 6rgdo participante, por disposi¢do da lei. Dado
que a lei apenas faz depender esta fungao da participagdo na
conferéncia, um 6rgao de natureza meramente consultiva pode
assumir a fungdo de 6rgdo promotor da conferéncia — situacao
que deve ser corrigida pelo legislador;

Por requerimento do particular, o 6rgdo competente esta inves-
tido no dever de, em 8 dias, convocar a conferéncia. O particular
pode demandar o 6rgdo em sede de condenacdo a pratica de ato
devido, mas, dada a morosidade dos tribunais aliada ao facto de
continuar a correr o prazo de um ano para o particular exigir o
ato administrativo a cada um dos 6rgdos inativos (art. 69.°, n.° 1,
CPTA), esta garantia ¢ de improvavel eficacia;

Nos termos do art. 79.°, n.° 6, CPA, a auséncia de um orgao
regularmente convocado para a conferéncia deliberativa (ou o
siléncio do 6rgao que comparece, mas nada diz), gera uma pre-
sung¢do de nao-oposi¢do ao decidido, a que acrescera o efeito de
o orgdo faltoso ndo poder, posteriormente, participar na confe-
réncia — ambos os efeitos poderdo ser afastados pela invoca-
cdo e prova de justo impedimento. No caso de conferéncia de
cooperagao, o siléncio valera como deferimento tacito;

Contudo, o art. 79.°, n.° 6, CPA merece interpretagao restritiva:
a presunc¢ado e o deferimento tacito aludidos supra operarao
como regra geral, salvo se, ao abrigo de lei especial, se exigir
ao 6rgdo silente uma manifestacdo expressa da sua vontade;

O justo impedimento, previsto no art. 79.°, n.° 6, CPA, ¢ disci-
plinado pelo art. 58.°, n.° 3, CPTA, aplicavel por analogia;

Na audiéncia dos interessados, as alegacodes escritas devem
ocorrer simultaneamente a audi¢cdo oral. As alegagdes escritas
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Xii)

xiii)

Xiv)

xv)

xvi)

podem ser alternativas as alegagdes orais quando se considere
que estas agilizardo a audiéncia dos interessados. A audiéncia
dos interessados ndo suspende o prazo para a conclusdo da con-
feréncia procedimental, insito no art. 81.°, n.° 1, CPA;

Dada a suspensdo dos prazos dos procedimentos que a confe-
réncia procura substituir ou articular (art. 81.°, n.° 1, CPA), a
conferéncia procedimental apenas servira para agilizar o proce-
dimento administrativo quando fadada ao sucesso. Pelo contra-
rio, nos casos em que nao se encontrou um ponto de encontro
entre os O0rgaos participantes, a conferéncia procedimental ser-
vira como uma causa de retardamento da acdo administrativa.

O ato final da conferéncia deliberativa é impugnavel e conce-
bem-se casos em que o particular pode exigir judicialmente a
pratica desse ato;

O art. 81.°, n.° 6, CPA deve ler-se do seguinte modo: num cena-
rio em que ndo ha acordo, se um 6rgao praticar individualmente
0 ato administrativo que lhe compete nos 8 dias apos a conclu-
sdo da conferéncia, entdo dispensa-se o cumprimento de qual-
quer outra exigéncia que era devida no procedimento de origem;

Finda a conferéncia malsucedida, o 6rgdo que, individual-
mente, praticar o ato que lhe compete ndo se encontra obrigado
a reintegrar a segunda conferéncia procedimental, que surja ao
abrigo dos n.>s 5 e 7, do art. 81.°, CPA;

O facto de um o6rgéo praticar, individualmente, o ato que lhe
compete ndo atinge o que foi dito supra sobre revogagdo, anu-
lagdo, reclamagao e recurso hierarquico — o 6rgao dissidente
continua a ser coautor do ato final, pelo que estara obrigado a
reintegrar a conferéncia que revoga ou anula o ato anterior, ser-
vindo esta logica, mutatis mutandis, para a reclamagdo e para o
recurso hierarquico.



