CENTRO
DE ESTUDOS
JUDICIARIOS

ade administrativa:
edimental, acordos
racao electronica no

Sofia David

Tribunal Central Administrativo Sul
Centro de Estudos Judicidrios

Lisboa, CEJ | 18 de Marco de 2016



A procedimentalizacdo da actividade administrativa

CPA - Parte III
Titulo I — Regime comum do procedimento
Titulo II - Procedimento do regulamento e do acto administrativo

CCP - Regime do procedimento do contrato publico e administrativo

Principio da adequacao procedimental
Acordos endoprocedimentais
Administracao electronica

Titulo I, Capitulo I - «Disposicoes gerais» do «regime comum» do
procedimento

Arts.© 56.9, 57.9 e 61.0 a 63.9 do CPA



A procedimentalizacao da actividade administrativa

Preambulo do CPA revisto

«transformar profundamente o modo de funcionamento da Administracao
Publica nas suas relacoes com os cidadaos»

«exercicio de responsabilidades»

«Relacao juridica procedimental»

«visao mais moderna do direito administrativo»
«paralelismo entre particulares e Administracao»
«novo principio da adequacao procedimental»

«a introducao de preceitos de ambito genérico respeitantes a instrugao por
meios electronicos, as comunicacoes por telefax ou meios electronicos e ao
balcao unico electronico»

Contributos da doutrina e jurisprudéncia portuguesa e do direito comparado



A procedimentalizacdo da actividade administrativa

Processos de agir da Administracao

Acto v procedimento

Necessidade de abranger novas formas de actuacao — tratamento unitario
Relacao juridica administrativa — procedimento — teoria do procedimento

Procedimento — novo protagonismo
Ideias de consenso

Maior paridade

Controlo interno

Legitimacao da actividade administrativa

Procedimento — direito dos particulares
Garantia formal e substancial

Art.0 267.9/5 CRP

Arts.© 120.9 e 121° do CPA



A procedimentalizacao da actividade administrativa

CPA

«Artigo 1.°

Definicoes

1 — Entende -se por procedimento administrativo a sucessao ordenada de

atos e formalidades relativos a formacao, manifestacao e execucao da
vontade dos érgaos da Administracao Publica.

2 — Entende -se por processo administrativo o conjunto de documentos
devidamente ordenados em que se traduzem os atos e formalidades que
integram o procedimento administrativo.»

Artigo 2.°

Ambito de aplicacio

1 — As disposicoes do presente Codigo respeitantes aos principios gerais,
ao procedimento e a atividade administrativa sao aplicaveis a conduta de

quaisquer entidades, independentemente da sua natureza, adotada no
exercicio de poderes publicos ou regulada de modo especifico...»



O principio da adequacao procedimental

«Artigo 56.°
Principio da adequacao procedimental

Na auséncia de normas juridicas injuntivas, o responsavel pela direcao do
procedimento goza de discricionariedade na respetiva estruturacao, que, no
respeito pelos principios gerais da atividade administrativa, deve ser
orientada pelos interesses publicos da participacao, da eficiéncia, da
economicidade e da celeridade na preparacao da decisao»

Forma para além da substancia

Poder discricionario para o adequar o procedimento ao fim pretendido com
a decisao final

Decisao de adequacao formal — principios da participacao, da eficiéncia, da
economia e da celeridade



O principio da adequacao procedimental e os
acordos endoprocedimentais

«Artigo 57.°
Acordos endoprocedimentais

1 — No ambito da discricionariedade procedimental, o 6rgao competente para a
decisao final e os interessados podem, por escrito, acordar termos do procedimento.

2 — Os acordos referidos no nimero anterior tém efeito vinculativo e o seu objeto
pode, designadamente, consistir na organizacao de audiéncias orais para exercicio do
contraditorio entre os interessados que pretendam uma certa decisao e aqueles que
se Ihe oponham.

3 — Durante o procedimento, o 6rgao competente para a decisao final e os
interessados também podem celebrar contrato para determinar, no todo ou em
parte, o conteldo discricionario do ato administrativo a praticar no termo do
procedimento»

Arts.© 179.9/1 e 198.° do anterior CPA - Principio da fungibilidade entre instrumentos
de actuacao administrativa

Acordos substitutivos do procedimento unilateral

Discussao anterior — vinculatividade dos acordos celebrados — meras actuacoes
informais — principios da boa-fé e da confiancga



O principio da adequacao procedimental e os
acordos endoprocedimentais

Acordos endoprocedimentais

Vantagens

Estatuto constitucional do administrado

Legitimacao

Diminuicao da litigiosidade

Flexibilizacao

Melhor solucao

Eficiéncia

Maior igualdade

Melhor contraditério

Ponderacao decisoria

Desvantagens/Riscos

Poder administrativo como um objecto do comércio juridico
«Preco» correspondente a contraprestacao acordada com o particular
Riscos: efectiva e real disparidade de posicoes



Acordos endoprocedimentais

Art.° 57.°/1 e 2 - Acordo sobre a tramitacao do procedimento

Art.© 57.9/3 - Acordo sobre o contetiido do acto final (contrato sobre
0 exercicio de poderes publicos)

Na pendéncia do procedimento
Por escrito
Com efeitos vinculativos

Reduz o espaco de discricionariedade administrativa
Mas a Administracao mantém a sua competéncia
Relagoes juridicas poligonais

Celebrados com os «interessados» no procedimento
Quais interessados? Arts.© 65.9, 67.9 e 68.° do CPA



Acordos endoprocedimentais

«Artigo 68.°
Legitimidade procedimental

1 — Tém legitimidade para iniciar o procedimento ou para nele se constituirem como
interessados os titulares de direitos, interesses legalmente protegidos, deveres, encargos, onus
ou sujeicOes no ambito das decisdes que nele forem ou possam ser tomadas, bem como as
associacoes, para defender interesses coletivos ou proceder a defesa coletiva de interesses
individuais dos seus associados que caibam no ambito dos respetivos fins.

2 — Tém, também, legitimidade para a protecao de interesses difusos (...)

a) Os cidadaos no gozo dos seus direitos civis e politicos e os demais eleitores recenseados no
territorio portugués;

b) As associacoes e fundagdes representativas de tais interesses;

c) As autarquias locais, em relacdo a protecdo de tais interesses nas areas das respetivas
circunscrigoes.

3 — Tém, ainda, legitimidade para assegurar a defesa de bens do Estado, das regioes
auténomas e de autarquias locais afetados por acao ou omissao da Administragao, os residentes
na circunscricao em que se localize ou tenha localizado o bem defendido.

4 — Tém igualmente legitimidade os 6rgaos que exercam funcdes administrativas quando as
pessoas coletivas nas quais eles se integram sejam titulares de direitos ou interesses legalmente
protegidos, poderes, deveres ou sujeicdes que possam ser conformados pelas decisdes que

nesse ambito forem ou possam ser tomadas, ou quando lhes caiba defender interesses difusos
que possam ser beneficiados ou afetados por tais decisdes.»
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Acordos endoprocedimentais

Art.° 57.° /1 e 2 - Acordo sobre a tramitacao do procedimento - Conforma-
se os termos do procedimento, quando nao estejam em causa normas injuntivas

Art.© 57.9/3 — Acordo sobre o contetido do acto final - contratualiza-se, no
todo ou em parte, o conteudo do acto a praticar no termo procedimento

Exercicio antecipado do poder discricionario que a Administracao detém para a
pratica do acto final

Vinculagao a pratica (futura) de um acto com um conteldo que se pré-define
Podem ser fixados deveres para 0os demais interessados — particulares

Modalidade entre os contratos com objecto passivel de acto administrativo ou de
subordinacao

Distincao dos contratos substitutivos de acto administrativo por requererem a final do
procedimento que a Administracao emane o acto a que se obrigou

Arts.© 6.9/1/b) e 310.° do CCP
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Acordos endoprocedimentais

Duvidas/Problemas

Natureza dos acordos endoprocedimentais e consequente regime
substantivo que se aplica a esta figura

Tratamento incompleto

Actos ou contratos sobre poderes publicos?

Acto final — actos consensuais ou consensualizados
Contratos — doutrina maioritaria

Necessidade de se aplicar a estes contratos um regime que garanta a
posicao do co-contratante particular que aqui se apresenta - por via da
propria relagao de poder que se regula — numa posicao de sujeicao
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Acordos endoprocedimentais

Regras para a formacao

Natureza juridica — contratos

— CCP — com a ressalva art.© 5.9/1 e 6/b)
Parte II do CCP nao ¢é aplicavel

Conclusao: CPA «com as necessarias adaptacoes»

Regime procedimental

— sem duvidas: art.© 57.° CPA

— demais «necessarias adaptagoes» - aferidas casuisticamente

Regime lacunar aferido casuisticamente atendendo a
natureza dos acordos
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Acordos endoprocedimentais

Regime substantivo
Sao contratos — Titulo I, Parte III do CCP?

Sim — arts.© 202.9/1 do CPA; Parte III do CCP — Arts.© 278.9° e ss.
— e Cap. IX, que prevé regras gerais para os contratos sobre o
exercicio de poderes publicos

Mas — arts.© 280.9/1 e 2, 302.9/1.° parte, do CCP; ressalva do
art.0 336.9, parte final, do CCP e art.°© 337.9, que afastam a
aplicacao deste Codigo aos contratos relativamente aos quais, pela
sua natureza, se oponha o regime contratual

Conclusao: necessidade de aferir, caso a caso, se as regras que
vém previstas no CCP se ajustam ao tipo contratual que se esta a
tratar: para o exercicio de poderes publicos

Regime lacunar aferido casuisticamente atendendo a
natureza dos acordos
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Acordos endoprocedimentais

Execucao do contrato
— CCP —» com ressalvas

— Art.© 302.9/parte inicial, do CCP — os poderes do contraente publico na
execucao do contrato s6 se aplicam «quando outra coisa nao resultar da
natureza do contrato ou da lei» — CPA

Modificacoes objectivas do contrato ou formas de extincao
— CCP — com ressalvas

— Arts.0 302.9/12@ parte/als. c)/e), 313.9/3, 336° e 337.9 — novamente
CPA

Modificacao e resolucao unilateral
— CPA - atendendo a natureza do contrato

Limitacoes previstas nos arts.© 167.0 e 168.° para a revogacao e para a
anulacao administrativa
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Acordos endoprocedimentais

Incumprimento dos acordos celebrados

— CCP — arts.0 325.0 a3 329.0

Sem duvida no incumprimento de prestacoes pelo particular

Mas — ressalva - art.© 337.9 — extincao por caducidade —» CPA

Regime de invalidade

— CPA — art.© 285.9/1 CCP - aplicavel o regime da invalidade previsto
para o acto com o mesmo objecto e idéntica regulamentacao da situacao
concreta

Normas do CCP compativeis com a natureza destes acordos

Reducao e conversao do negocio juridico nos termos da lei civil - art.©
285.9/3 do CCP
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Acordos endoprocedimentais

Efeitos do incumprimento na decisao final

Acordo sobre a tramitacao do procedimento — anulabilidade - art.©
163.9 do CPA

Opera a ressalva do efeito anulatério do art.° 163.9/5/b) do CPA? Nao.
Formalidade essencial.

Acordo sobre o contelido do acto a praticar — invalidade do acto final
- art.% 163.° do CPA. Mas o acto final passara a ser um acto devido

Regime de invalidade — art.© 285.9/1 do CCP — o previsto para o acto

Aplicam-se os arts.? 161.°© a 164.° do CPA, relativos a invalidade do acto
administrativo? Sim.

Invalidade do acordo — invalidade consequente do acto final, se a reflectir
e nao estiver sanada; actos discricionarios — cf. arts.© 285.9/1 do CCP e
161.9 a 164.° do CPA

Em caso de nulidade — art.© 162.° do CPA — nulidade do acto final, que
deixa de ser exigivel a Administracao

Em caso de anulabilidade — art.© 163.9 do CPA - sana-se pelo decurso do
prazo para a sua anulacao (administrativa ou contenciosa)

17



Acordos endoprocedimentais

Convalidado o acordo, a Administracao esta obrigada a cumpri-lo
emanando a final o acto prometido?

Nao. Invalidade como razao justificativa para uma resolucao do contrato
por razoes de interesse publico (de legalidade) - arts.© 279.0, 330.9/c) e
334.9 do CCP. Mas com pagamento de uma justa indeminizacao, por
incumprimento contratual

Nao existe ainda um acto administrativo, ja praticado, em cumprimento do
contrato, que haja que ser revogado ou anulado nos termos do CPA. Ha
apenas um contrato que deve ser cumprido, mas que se mostra ofensivo
das normas juridicas que sejam aplicaveis ao caso — Aplicacao das regras
do CCP e nao as do CPA
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Administracao electronica

«Artigo 14.°
Principios aplicaveis a administracao eletronica
1 — Os orgaos e servicos da Administracdao Publica devem utilizar meios eletronicos no

desempenho da sua atividade atividade, de modo a promover a eficiéncia e a transparéncia
administrativas e a proximidade com os interessados.

2 — Os meios eletronicos utilizados devem garantir a disponibilidade, o acesso, a integridade, a
autenticidade, a confidencialidade, a conservacao e a seguranca da informacao.

3 — A utilizacdo de meios eletronicos, dentro dos limites estabelecidos na Constituicao e na lei,
esta sujeita as garantias previstas no presente Codigo e aos principios gerais da atividade
administrativa.

4 — Os servicos administrativos devem disponibilizar meios eletrénicos de relacionamento com a
Administracao Publica e divulga-los de forma adequada, de modo a que os interessados os
possam utilizar no exercicio dos seus direitos e interesses legalmente protegidos,
designadamente para formular as suas pretensdes, obter e prestar informacoes, realizar
consultas, apresentar alegacoes, efetuar pagamentos e impugnar atos administrativos.

5 — Os interessados tém direito a igualdade no acesso aos servicos da Administracdo, nao
podendo, em caso algum, o uso de meios eletrénicos implicar restricdes ou discriminagdes nao
previstas para os que se relacionem com a Administracdao por meios nao eletrdnicos.

6 — O disposto no nimero anterior ndo prejudica a adocao de medidas de diferenciacao positiva
para a utilizacdo, pelos interessados, de meios eletrénicos no relacionamento com a
Administracao Publica.

Cf. também os arts.® 24.9/4, 61.9, 62.9, 63.9, 64.9/4, 82.9/4/5, 102.9/1/g), 103.9/3, 104.9/1/c)/
d)/2/5, 105.9/4, 106.9/3, 112.9/1/c)/2/a), 113.9/5/6 e 153.°/3 do CPA
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Administracao electronica

Ligacdao estreita ao principio da proteccao de dados
pessoais - art.? 18.9 do CPA

Densificado - art.?© 14.9/2 - garantia da integridade, autenticidade,
confidencialidade e seguranca da informacao

Especial relevancia em sede de procedimento
administrativo e na sua instrucao — cf. art.© 61.2, n.° 1, do CPA

Desmaterializacao do processo administrativo

Balcao electronico - plataforma electronica que centraliza
Servicos

Art.° 6.9 do Decreto-Lei n.°© 92/2010, de 26-07, que transpos a
Directiva n.° 2006/123/CE, de 12-12 - «Directiva Servicos» (art.0
6.9 da Directiva)
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Administracao electronica

«Artigo 82.°

Direito dos interessados a informagao

(...) 4 — Nos procedimentos eletronicos, a Administracao deve colocar a disposicao
dos interessados, na Internet, um servico de acesso restrito, no qual aqueles

possam, mediante prévia identificacao, obter por via eletronica a informacao sobre o
estado de tramitacao do procedimento.

5 — Salvo disposicao legal em contrario, a informacao eletrénica sobre o andamento
dos procedimentos abrange os elementos mencionados no n.° 2.0 art.© 82.9»

«Artigo 84.°

Certidoes independentes de despacho

(...) 3 — Quando os elementos constem de procedimentos informatizados, as
certidoes, reproducdes ou declaragoes previstas no n.° 1 sao passadas, com a devida

autenticacdao, no prazo maximo de trés dias, por via eletronica ou mediante
impressao nos servicos da Administracao.» (ao invés do prazo de 10 dias do n.° 1)

Arts.© 139.9/1 e 159.° do CPA - Internet e sitio oficial - meios para a publicitacao
das actuacoes administrativas
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Administracao electronica

Comunicacoes electronicas

Arts.© 63.9/1, 102.9/1/g) e 113.9/5/6 — «caixa postal eletronica»
Servico regulado no Decreto-Lei n.© 160/2013, de 19-11

Art.© 63.9 — e o simples e-mail de um servico gratuito? Sim, também

Exigéncias de consentimento — Aplicaveis a ambas as realidades, da mesma
forma

Notificacoes - art.° 113.9/5 do CPA — quando «o destinatario aceda ao especifico
correio enviado para a sua caixa postal electronica» ou para a sua «conta eletronica»

Exige-se acesso especifico ao correio que foi enviado (nao apenas a caixa de correio)

E-mail de servico gratuito? Como se comprova? Por recibo de leitura. Em principio
sim, mas...

Presuncao de notificacao - art.© 113.9/6.9 CPA?

Prova do nao recebimento? Inultrapassavel. O uso deste mail ndo permitira que a
Administracao use da indicada presuncgao
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