Ambito de aplicagdo do Cédigo do
Procedimento Administrativo
(na versdo do anteprojeto de revisiao)

1 -Algumas notas iniciais e genéricas de apre-
ciacdo do anteprojeto

O tema que me foi confiado refere-se ao ambito
de aplicagdo do Cddigo do Procedimento Adminis-
trativo (CPA) na formulacdo proposta no antepro-
jeto que iremos analisar e discutir neste XV Semi-
nério de Justica Administrativa.

Todavia, ainda antes de me ocupar dessa maté-
ria, gostaria de enunciar, de forma breve e sumaria,
alguns pontos da revisao projetada que me susci-
tam observacdes e comentarios de varia ordem. A
iniciar este percurso, devo esclarecer que fago um
juizo geral positivo sobre o teor da revisao do Cé-
digo nos moldes desenhados pelo anteprojeto.

1.1 -~ Notas de aprecia¢do positiva

Vejamos entdo os itens que, na minha aprecia-
¢do, merecem um destaque especial, por corres-
ponderem a solugdes normativas corretas e afei-
¢oadas ao sentido do atual direito administrativo.

Em primeiro lugar, a consagracio de novos prin-
cipios gerais da atividade administrativa, como: )
o principio da “boa administragdo” (ainda que for-
mulado para captar sobretudo uma dimenséo de
eficiéncia e de economicidade, assumindo-se mais
como um principio do “bom andamento ou funcio-
namento da Administracdo”); i) o principio da “ra-
zoabilidade” (ainda que a sua formulagdo careca
de melhoramentos, sé por si, a ideia da razoabili-
dade faz uma aproximagdo muito interessante e
curiosa ao direito administrativo de matriz anglo-
-saxdnica e acolhe um tdpico que tem estado au-
sente na compreensdo do direito administrativo da
Europa continental); iii) o principio da “colabora-

¢do com a Unido Europeia” (embora formulado em
termos algo apertados, desconsiderando o eixo da
colaboracio e assisténcia nas relagdes entre a Ad-
ministragio Pablica portuguesa e as Administra-
¢bes de outros Estados-Membros). J4 com uma
incidéncia diretamente procedimental, merece um
sublinhado particular a consagragio do principio
da “cooperagio e da boa fé procedimental” (embora
talvez fizesse sentido, por um lado, separar as duas
dimensdes e, por outro lado, incluir no vetor da
cooperacio a cooperagdo interadministrativa, que
conhece expressdes, além do mais, na conferéncia
procedimental e no auxilio administrativo), bem como
do principio da adequagio ou da discricionariedade
procedimental. A este nivel, julgo que o anteprojeto
da o sinal certo, no sentido da compreensio do di-
reito administrativo como um sistema (também)
orientado por principios gerais, e em que a dimen-
sdo principial vem assumindo, claramente, um pro-
tagonismo crescente, no quadro de uma atenuacio
da dimens@o prescritiva-regulativa.

Em segundo lugar, assinalo como muito positiva
a adogdo do “principio da legalidade da execugio
coerciva dos atos administrativos”, e a consequente
aboli¢io da regra geral de autoriza¢ao de utilizacdo
de meios coercivos — 0 anteprojeto acolhe, deste
modo, uma proposta, apresentada ha quase quatro
décadas, pelo Professor ROGERIO SOARES ().

Ainda na regulacéo do procedimento executivo,
revela-se positiva a consagracio plena da autono-

(") Cf. RoGErio E. SOAREs, Direito Administrative, licdes poli-
copiadas, Coimbra, 1978, pp. 211 e segs.
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mia da decisdo de se proceder a execucdo — com
efeito, julgo que € para esta autonomia procedi-
mental que aponta a letra do art. 177.°, embora me
pareca aconselhdvel que o legislador venha a escla-
recer, preto no branco, que a decis@o de proceder a
execucao (a que se refere o n.* 3 do preceito citado)
constitui uma “decisdo auténoma” {cf. n.° 2), a ado-
tar e, claro, a notificar apenas depois da verificacio
do incumprimento do ato administrativo exe-
quendo.

Aos créditos do anteprojeto reconduz-se ainda
a distingdo entre as figuras da revogacé@o e da anu-
lagdo - aspeto positivo, que corrige um erro histo-
rico do direito administrativo portugués, o qual, ac
contrario dos ordenamentos juridicos europeus
mais significativos, tem insistido em atribuir o
mesmo nome a duas figuras juridicas bem diferen-
tes, alias vinculadas a diferentes regimes juridicos.

Outro tanto se diga a respeito do facto de o an-
teprojeto pressupor a possibilidade de impugna-
¢bes administrativas necessarias — evitou-se aqui,
bem, do meu ponte de vista, cair na tentagio de
deixar sinais contraditorios sobre a subsisténcia
das impugnagdes administrativas necessarias ou,
pior ainda, incorrer no erro de dar uma orientagio
no sentido da aboli¢do deste instrumento, que, de-
vidamente configurado, se mostra, nio apenas til,
como conciliavel com as exigéncias juridico-cons-
fitucionais.

Como notas de sinal positivo assinalo ainda a
estipulacio da dimensdo externa dos efeitos do ato
administrativo ou, em outro contexto, a desvalori-
zagio dos vicios formais quando a' anulagio (judi-
cial ou administrativa) dos atos administrativos
que padecem desses vicios redm&aria numa inu-
tilidade e, por isso, numa cedéncia a um puro for-
malismo sem conteido. .

1.2 -- OQufras notas

O quadro de apreciacéo positiva que fiz nos
pontos anteriores nao ignora algumas solugdes do
anteprojeto que, também na minha opinido, se re-
velam menos acertadas.

Eis o que ocorre, em primeiro lugar, com a limi-
tacdo dos casos de deferimento tacito ao dmbito
das relagdes interadministrativas. O atual art. 108.°
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do CPA nio prima pela clareza e seria uma boa
oportunidade para instituir em termos claros a
regra do deferimento tacito em caso de siléncio ad-
ministrativo sobre todos os pedidos de autoriza-
cao. Além do mais, assumir-se-ia assim uma orien-
tagdo coerente com as atuais tendéncias de simpli-
ficacdo e de liberalizagdo administrativa, para que
aponta, por exemplo, a Diretiva 2006/123/CE, rela-
tiva aos servigos. Um outro item menos positivo,
porventura ainda menos positivo que o anterior, Te-
side na abolicdo da figura da “nulidade por natu-
reza” —-neste ponto, apesar de o teor literal do atual
art. 133.%, n.* 1 (“elementos essenciais”) ndo se ofe-
recer particularmente esclarecido, revelar-se-ia con-
veniente pensar em substituir a formula que a
concretiza e ndo em abolir a figura.

Por fim, um outro aspeto menos feliz, que se
liga com o objeto principal da minha intervengéo,
radica no excesso de contengdo do anteprojeto
sobre a regulamentagio dos contratos da Adminis-
tragdo, bem como quanto ao proprio fenémeno, de
ambito mais extenso, do consenso nas relagdes ju-
ridicas administrativas. De facto, o consenso nas re-
lagbes juridicas entre a Administracdo e os particu-
lares, que representa uma das linhas da evolucio
do direito administrativo da atualidade, surge pra-
ticamente ignorado no anteprojeto: “compromis-

o

s0s”,

FrH

negociagdes”, “conversagBes” no desenvol-
vimento do procedimento sdo conceitos e ideias
ausentes no documento, apesar de bem presentes
na realidade; trata-se, alias, de mecanismos proce-
dimentais de matriz consensual cuja aplicagdo im-

porta estimular.

2 — Ambito de aplicagio do CPA na versdo do
anteprojeto

Depois da apreciagio genérica e breve e do su-
blinhar de alguns aspetos positivos e de outros
menos conseguidos, avangamos para o tema do
ambito de aplicagdo do Codigo do Procedimento
Administrativo.

Numa leitura imediata, podemos descortinar
trés graus ou niveis de aplicagio do Cédigo, na ver-
sao do anteprojeto.




2.1 - Orgdos publicos + desempenho da ativi-
dade administrativa

Em primeiro lugar, o anteprojeto tem em vista
um universo de organismos que designo de “6r-
gdos publicos”: aqui se incluem os Orgéios adminis-
trativos, quer dizer, os “Orgdos da Administracdo
Piblica” [6rgaos administrativos do Estado e das
Regides Auténomas e 6rgdos dos institutos pabli-
cos, das associagdes publicas e das autarquias lo-
cais (3)] e os Orgdos do Estado e das Regides
Auténomas ndo integradoes na Administracdo Pa-
blica mas que desempenham fungdes administra-
tivas (v. g., Assembleia da Republica, presidentes
de tribunais, Conselho Econdmico e Social, Procu-
rador-Geral da Republica).

A este universo dos “orgdos pablicos” - for-
mado, pois, pela Administracao Pablica e por todos
os orgdos do Estado e das Regies Autonomas com
fungdes administrativas -, o Codigo aplicar-se-a
“todo e em todas as suas partes”; on.° 1 do art. 2.°
refere-se as “disposi¢des deste Codigo”, indiciando
gue, neste caso, se trata da aplicacio de “todas” as
disposicbes do Cédigo.

Este sera efetivamente o &mbito de aplicagdo do
Codigo, mas, note-se, na hipétese de estar presente
o “desempenho da atividade administrativa”.
Neste ponto, o anteprojeto nada adianta sobre o que
deve entender-se por “atividade administrativa”,
nem como deve interpretar-se o que constitui o “de-
sempenho da atividade administrativa”.

'

() O anteprojeto indica, além do mais, como “érgdos da Ad-

ministracio Pitblica” as “entidades administrdtivas indepen--

dentes ou os seus drgios”.

Trata-se de uma férmula menos conseguida, pois, por um
lado, as “entidades administrativas independentes” nio sio dr-
gdos (ainda que, por vezes, as leis instituidords qualifiquem
como “entidades” organismos sem persona.lidéde juridica) e,
por outro lado, hé efetivamente instédncias de administragio in-
dependente com natureza de drgéos — que ndo sdo Orgaos “de”
entidades administrativas independentes, mas sim do Estado.
Assim, a formulagdo correta para a alinea ¢) do n.” 2 do art. 2.°
poderia ser a seguinte: “os drgaos independentes ou os érgaos
de entidades administrativas independentes”.

Sem prejuizo do que acaba de se observar, esta longe de se
revelar inequivoca a necessidade de autonomizar a “adminis-
tragio independente” na delimitacio do Ambito subjetivo de
aplicagio do Cédigo. Com efeito, as instincias da administracio
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Suponho, todavia, para ji, que o documento
tem em vista reconduzir ao conceito de atividade
administrativa (apenas) a “atividade de direito ad-
ministrativo”, ou seja, a atividade regulada por
normas juridico-administrativas e que se manifesta
por formas juridicas de direito administrativo -
esta € a conclusdo que se retira do confronto entre
os . 1 e 2, por um lado, e o n.” 4, por outro lado,
do art. 2.° neste niimero, o anteprojeto alude & “ati-
vidade meramente técnica ou de gestdo privada”,
parecendo assim contrapor a atividade administra-
tiva o conjunto formado pela atividade técnica (néo
regulada juridicamente) e pela atividade de gestédo
privada (regulada pelo direito privado).

Nestes termos, concluo que, na configuragdo do
anteprojeto e para efeitos de aplicagio do Codigo do
Procedimento Administrativo, atividade adminis-
trativa sera a atividade desenvolvida por érgfios prblicos
regulada pelo direito administrativo e que se manifesia
pelas formas préprias do dirveito administrativo. A esta
atividade desenvolvida por estes 6rgaos, o Codigo
ird aplicar-se na sua integralidade.

No confronto com a lei em vigor, chamo a aten-
¢do para o facto de o anteprojeto néo fazer referén-
cia a atividade administrativa como atividade de
relagdo entre a Administracdo e os particulares.
Com efeito, propde-se a aboli¢do da referéncia do
atual Cadigo as “relagdes com os particulares” e o
anteprojeto deixa a sugestio de que quer aplicar-
-se a atividade administrativa ainda quando néo
estejam envolvidas relagbes com os particulares.
De resto, esta orientagdo ja se encontra de certo
modo acolhida no art. 1.5, n.° 1, alinea 4), quando
se define o procedimento administrativo como
uma sucessio ordenada de atos e formalidades re-
lativos & “organizagdo interna das entidades admi-
nistrativas”. Cumpre alias acrescentar que o docu-
mento mostra uma propensdo especial para regu-
lar relagBes interadministrativas: eis o que sucede
com as figuras do auxilio administrative ou da con-
ferénicia procedimental. A isto se soma ainda o re-

independente ja estariam abrangidas, pela alinea a) don.® 2 (“6r-

gios do Estado”) ou pela alinea b) do mesmo nimero (“orgéos
dos institutos publicos”).
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levo conferido ao conceito de “relagdes juridicas
procedimentais interadministrativas”: cf, art. 61.%
n.° 2, alinea c). Observe-se, contudo, que toda esta
regulamentacio de relaches interadministrativas
surge pensada para cenarios em que estd em causa
o desenvolvimento de um procedimento adminis-
trativo destinado a adogdo de uma decisdo final, em
regra, um ato administrativo.

2.2 — Outras entidades + exercicio de poderes
administrativos de autoridade

O anteprojeto identifica um segundo universo de
entidades a que o Codigo vira a aplicar-se: “quais-
quer entidades”, nos termos don.° 3 do art. 2.°

Neste dmbito, “quaisquer entidades” sdo, ja se
V&, entidades diferentes daquelas a que pertencem
0s orgdos publicos referidos nosn.= 1 e 2 do art. 2.°
- o documento terd seguramente em vista as enti-
dades privadas (entidades particulares e entidades
administrativas privadas), mas certas entidades
publicas, designadamente as entidades empresa-
riais em forma de direito publico, também sao apa-
nhadas por esta norma. De resto, o anteprojeto
acautela esta situacio ao aludir a quaisquer entida-
des, “independentemente da sua natureza”.

Ora, em relagio a estas “quaisquer entidades”
o documento propde que o Codigo venha a apli-
car-se, mas com uma dupla limita¢do: por um lado,
nao se aplicam as disposicdes sobre os “Orgaos ad-
ministrativos” (Parte IT) (), €, por outro lado, o res-
tante dispositivo s6 se aplica quando estiver
presente o “exercicio de poderes administrativos
de autoridade”. Temos, portanto, a%ora um segun-
do critério de aplicacdo do Codigo do Procedi-
mento Administrativo, assocdiado a uma limitagdo
da sua incidéncia.

Na primeira situagéo, tinhamos,a férmula “6r-
géos publicos + desempenho da atividade adminis-
trativa” e o Cddigo aplicava-se na integra; agora,

() Trata-se de uma limitagio compreensivel, pois, j& vimos,
“quaisquer entidades” sfio sobretudo as entidades privadas, em
relagio as quais ndo faria sentido a aplica¢fio das regras de fun-
cionamento dos 6rgéos administrativos. Sem prejuizo disso, ha
regras da Parte II (v. g., nos capitulos da “competéncia®, da “de-
legacdo de poderes”) que apresentam um potencial de aplicagio
a entidades privadas com poderes piiblicos.
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surge a formula “quaisquer (outras) entidades +
exercicio de poderes administrativos de autori-
dade” e 0 Codigo néo se aplica na parte respeitante
a regulamentacio dos érgdos administrativos. A
distingdo baseia-se num arranjo plausivel, embora
se venha a concluir ndo haver diferengas significa-
tivas, nos termos em que o anteprojeto emprega os
conceitos, entre o “desempenho da atividade ad-
ministrativa” e o “exercicio de poderes administra-
tivos de autoridade” (cf. infra).

2.3 - Orgéos da Administracio Prablica + ativi-
dades técnicas ou de gestio privada

Aludi acima a trés niveis de aplicagio do Co-
digo. Pois bem, no terceiro nivel, voltamos aos 6r-
gaos, mas agora s0 os 6rgios da Administracio
Publica (indicados no art. 2.° n.° 2) e ja ndo a todos
os orgéos publicos.

Ora, quando os 6rgidos da Administragdo Publi-
ca exercam atividades técnicas ou de gestdo privada
(atividades nao correspondentes ao “desem-
penho da atividade administrativa”), aplicam-se os
principios gerais da atividade administrativa inscri-
tos no Capitulo II da Parte I do Cddigo, bem como
as disposigbes que concretizem preceitos constitu-
cionais — o anteprojeto mantém esta enigmdtica for-
mula; diga-se que néo alcango, nem na versdo pro-
jetada, nem tdo-pouco no Codigo em vigor, dispo-
sighes que concretizem preceitos constitucionais
que conhegam um potencial de aplicagdo fora do
quadro do desempenho da atividade administra-
tiva ou do exercicio de poderes administrativos de
autoridade (*). Em termos praticos, o documento
acolhe aqui a ideia de que os principios gerais da
atividade administrativa se aplicam a “toda” a ati-
vidade da Administracio, incluindo a atividade que
se desenvolve através de formas juridico-privadas
(maxime, contrato de direito privado).

(*) Poderia ser este o caso das disposigdes sobre o “direito a
informagio”, mas a verdade € que o direito 4 informagio regu-
lado no Cédigo tem por objeto o acesso & informagdo procedimen-
tal (assodiada a um procedimento administrativo, regulado pelo
direito administrative) e ndo © acesso a qualquer informacio
administrativa.



3 - Atividade administrativa e exercicio de po-
deres administrativos de autoridade

Vamos procurar perceber agora o sentido pro-
fundo (se é que existe) da distingdo entre os concei-
tos de “atividade administrativa” {critério objetivo
de aplicagio do Codigo para os érgfos piiblicos) e
de “exercicio de poderes administrativos de auto-
ridade” (critério objetivo de aplicagio do Codigo
para “quaisquer entidades”).

Como ja vimos, o conceito de atividade admi-
nistrativa surge no anteprojeto associado a ativi-
dade (de érgao piblicos) que se desenvolve através
de formas de direito administrativo, em concreto:
regulamento administrativo, ato administrativo e
contrato administrativo. Veja-se, neste sentido, a
epigrafe de cada um dos trés capitulos da Parte IV,
intitulada precisamente “Da atividade administra-
tiva”.

Se tivermos em consideragio o facto de o ante-
projeto expulsar ou manter a expulsdo do contrato
administrativo do dmbito de aplicacdo do Cddigo
(sobre este ponto, cf. infra), conclui-se que, afinal, o
Cdédigo do Procedimento Administrativo vai fun-
damentalmente regular a atividade administrativa
de drgdos publicos que se exprime por via do re-
gulamento administrativo ou do ato administra-
tivo - o que vale tanto ao nivel da regulamentagéo
do procedimento administrativo, como ao nivel do
regime substantivo.

Na versao do anteprojeto, o Cédigo ocupar-se-
-a, por conseguinte, da “administracio de autori-
dade”, propondo-se regular, em tern"los procedi-
mentais e substantivos, os comportamentos admi-
nistrativos correspondentes as formas classicas da
agdo administrativa de autoridade: o regulamento
e o ato administrativo (°). .

Estamos agora em condigdes de pérceber que,
nos termos do anteprojeto, o “desempenho da ati-

(%) O anteprojeto vincula mais o Codigo do Procedimento
Administrativo 4 “administragio de autoridade” do que a ver-
sdo originaria, de 1991, a qual, por exemplo, acolhia a inovadora
regra da liberdade de utilizagio do contrato administrativo e,
além disso, regulava os aspetos essenciais desta figura.
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vidade administrativa” acaba por coincidir, para
efeitos de delimitagido do &mbito de aplicagao do
Cddigo, com o “exercicio de poderes administrati-
vos de autoridade”. Assim, mesmo em relagdo aos
acima designados 6rgaos ptiblicos, o que o Codigo
vird a regular (tanto em termos procedimentais,
como materiais) sera, fundamentalmente, a atua-
¢do que aqueles orgdos desenvolvam mediante o
“exercicio de poderes administrativos de autori-
dade”. Veja-se, a este proposito, que os conceitos
de regulamento administrativo (art. 132.°) e de ato
administrativo (art. 146.°} integram, como elemento
decisivo, o facto de se tratar de atos emanados “no
exercicio de poderes juridico-administrativos”.

4 - Procedimentos administrativos regulados
no futuro Codigo do Procedimento Administra-
tivo

As consideracdes anteriores permitiram-me
concluir que o anteprojeto concebe o Cédigo como
uma lei de regulamentacao da atuacdo administra-
tiva que se exprime em formas juridicas identifica-
das pela marca da autoridade. Isto € claro na Parte
1V, que disciplina o regime substantivo do regula-
mento e do ato administrativo. Mas também me
parece claro nas Partes Il e I1], que, respetivamente,
disciplinam os ¢rgédos da Administracio Ptblica e
o procedimento administrativo.

E verdade que a esta conclusdo pode contrapor-
-se que 0 anteprojeto nio pretende, pelo menos a
nivel procedimental, que o Cédigo venha a disci-
plinar apenas os termos gerais dos procedimentos
de formagdo do regulamento administrativo e do
ato administrativo. Apesar do “espago” que ocu-
pam, as regras que fixam os termos gerais destes
dois procedimentos nao esgotam a regulamentagéo
procedimental que o anteprojeto propde.

Na verdade, na versdo do anteprojeto, o Codigo
regula ainda os seguintes procedimentos:

i) Funcionamento de 6rgaos colegiais;

ii) Adogao de medidas provisorias;

iii) Emissdo de pareceres;

iv) Acesso a informagéo procedimental;

v) Instituicdo de auxilio administrativo e da
conferéncia procedimental;
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vi) Notificacdo do ato administrativo;

vii) Execugio do ato administrativo;

viii) Impugnacio administrativa de regulamen-
tos e de atos administrativos;

ix) Revisdo administrativa de regulamentos e de
atos administrativos;

Apesar de nio se tratar de procedimentos que
regulam a formagdo de regulamentos ou de atos
administrativos (%), o certo é que todos os procedi-
mentos que acabo de indicar ou sdo sequenciais em
relagdo a pratica do ato administrativo ou sdo sub-
procedimentos enxertados na fase de gestagdo do
ato administrativo. Quer dizer, trata-se, invariavel-
mente, de procedimentos que se desenvolvermn de
forma interligada com o procedimento de forma-
¢do de um ato administrativo ou a propésito da
pratica de um ato administrativo — eis o que sucede
em todos 0s casos e, em concreto, no horizonte do
auxilio administrativo, da conferéncia procedimen-
tal, do acesso a informacdo procedimental, bem
como, tipicamente, no caso da impugnagcéo de atos
administrativos e dos procedimentos de revisio de
atos administrativos ou de execucio de atos admi-
nistrativos.

Verdadeiramente, deste ponto de vista, o Co-
digo que o anteprojeto nos apresenta é o “Cédigo
do ato administrativo” — ou, se quisermos, o “C6-
digo do ato administrativo e do regulamento ad-
ministrativo”, embora, em relagio ao regulamento,
de uma forma menos rica em termos procedimen-
tais, pois apesar de regular a respetiva formagio, a
edigdo e o préprio procedimentoé de formagao do
regulamento nio criam tantas situagdes procedi-
mentais como as que suscita o ata administrativo.

5 — Expulsdo da figura do contrato do Cédigo
do Procedimento Administrativo:

O anteprojeto dedica aos contratos da Adminis-
tracdo (contratos administrativos e contratos sub-

(¥) Ao contrario do que sucede com as regras sobre a forma-
¢do do ato administrativo, o anteprojeto propée, em muitos
casos, uma “regulamentagio completa” dos procedimentos que
acabo de indicar. Assim sucede, por exemplo, com o procedi-
mento de acesso a informagio procedimental.
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metidos a um regime de direito privado) apenas
trés artigos; acrescente-se que se trata, em todos os
casos, de disposi¢bes que se limitam a repetir o dis-
posto em outras disposicdes legais ou a efetuar re-
missdes para o Codigo dos Contratos Puiblicos.

Como j4 disse acima, o anteprojeto propde que
a figura do contrato administrativo se mantenha
fora do Codigo do Procedimento Administrativo —
conformando-se assim com a solucio introduzida,
em 2008, pelo diploma de aprovagio do Cédigo
dos Contratos Publicos.

Numa primeira apreciagio, dir-se-a que se trata
de uma solugio coerente ¢ compreensivel, v. g.,
porque o Cédigo dos Contratos Plblicos esgota a
regulamentacdo sobre os contratos ptblicos.

Contudo, discordo abertamente deste ponto de
vista. Com efeito, o Cédigo dos Contratos Piblicos
néo estabelece o regime de todos os contratos da
Administragio; em relacao a alguns deles, néo o
faz, nem deveria fazer, pois a lei do procedimento
administrativo € a sede natural da respetiva regu-
lamentacéo.

Reconhego que a explicagio para a contencéo
do anteprojeto nesta parte se encontra no Cédigo
dos Contratos Publicos, o qual, em vez de consti-
tuir uma lei sobre os contratos de compras pibli-
cas, teve a pretensdo de ser um cddigo sobre toda
a contratacao da Administracio Publica, incluindo
as compras publicas, mas também, por exemplo, os
contratos de cooperac¢do interadministrativa, bem
como os contratos sobre o exercicio de poderes pu-
blicos, que agora nos interessam particularmente,
A tentativa de realizar uma tal pretensdo gerou
uma situagdo andémala de um cddigo excessiva-
mente longo e complexo, que acaba, a final, por
ndo dispensar a atengdo devida a certas figuras
contratuais de enorme importincia na “Adminis-
tragao Pblica por contrato” do nosso tempo. O an-
teprojeto que analisamos, porventura iludido ou
intimidado pelo excessivo peso do Cddigo dos
Contratos Piblicos, autocontém-se, e, com isso, ori-
gina inoportunas situagdes de vazio normativo.

Diga-se alids que os ordenamentos juridicos es-
trangeiros que em regra inspiram as opgoes legis-
lativas do direito portugués poderao orientar as
solugBes neste ponto: em Espanha, na Itdlia ou na



Alemanha, a figura do contrato (administrative ou
de direito piiblico) encontra-se regulada nas leis do
procedimento administrativo apesar de todos esses
ordenamentos contarem com leis gerais sobre a
contratagdo publica.

5.1 - Contrato e procedimento administrativo

A associagao entre procedimento administra-
tivo e contrato nfo resulta apenas de todos os con-
tratos da Administragdo conhecerem um procedi-
mento de formacio, um procedimento pré-contra-
tual — 0s contratos de compras pablicas (0s contra-
tos publicos da nomenclatura europeia: emprei-
tadas de obras publicas, aquisigao de fornecimen-
tos e de servigos) formam-se no ambito de um pro-
cedimento administrativo, o procedimento de adju-
dicacdo, inspirado nos principios da concorréncia,
da publicidade e da transparéncia. Nio é, pois,
num sentido légico ou ontolégico que pretendo re-
ferir-me a uma associagao entre procedimento ad-
ministrativo e contrato da Administragdo.

A ligacéio entre os dois fendmenos interessa-me
sobretudo na dtica de considerar a ideia classica de
procedimento administrativo associada ao ato ad-
ministrativo e de perspetivar a “intromissdo” da fi-
gura do contrato a partir de uma concecéo de proce-
dimento administrativo enquanto sucessio orde-
nada de atos praticados com o proposito de contri-
buirem para a adog¢do de uma “decisdo final” por
uma instdncia administrativa. Ora, ja se v&, o con-
trato que se imiscui neste &mbito ndo conhece qual-
quer afinidade com o contrato de compras publicas
ou com os cldssicos contratos de cohcessio de
obras ptblicas ou de servigos ptblicos (contratos
com funcdo de colaboragio). O que estd em causa
na figura do contrato que agora nos ocupa ¢ dire-
tamente a relagdo entre autoridade e consenso, e,
mais em concreto, a utilizacio do contrato como
uma ferramenta de negociacdo das competéncias
publicas de autoridade. A intima ligag&o deste tipo
de contrato com o procedimento administrativo
(para a pratica de um ato administrativo) entra
pelos olhos dentro e impde a lei do procedimento
administrativo como o “lugar natural” de regula-
mentagao dessa espécie contratual. O contrato que
agora nos interessa surge no dmbito de um proce-
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dimento e poderd emergir em dois momentos: na
fase de instrugiic de um procedimento de formacao
do ato administrativo, introduzindo al um mo-
mento de “consenso formalizado”, em que a Ad-
ministracio se vincula a pratica de um ato com um
certo sentido, ou na fase constitutiva do procedi-
mento, substituindo a pratica do ato administrativo
por um desfecho do procedimento em forma con-
tratualizada. No primeiro cendrio, surge a figura
do contrato endoprocedimental; no segundo, a figura
do contrate substitutivo do ato administrativo — em-
bora menos relevante e com menos interesse pra-
tico, também se poderia pensar na ligagdo entre
contrato e procedimento de formagao de regula-
mentos. Em qualquer caso, € na lei do procedi-
mento administrativo que a figura do “contrato
sobre o exercicio de poderes publicos” deveria ser
regulada. A op¢do de a deixar fora do Cédigo re-
vela-se incorreta. No nosso caso, o erro assumiria
maiores proporgdes pelo facto de, ao contrario do
que parece resultar de uma leitura superficial, o
Codigo dos Contratos Pablicos ndo resolver muitas
das dificuldade suscitadas pelos contratos sobre o
exercicio de poderes publicos. Na verdade, a auto-
rizacdo geral, conferida & Administra¢do, para a uti-
lizagdo do contrato administrativo ndo desvenda o
regime aplicavel a figura em pontos essenciais,
como a modificacdo ou revogagdo ou a eventual
anulacdo administrativa do mesmo. A falta de um
regime juridico coerente para o contrato a que nos
vimos referindo estd bem patente no art. 336.° do
Cédigo dos Contratos Piblicos, que atribui as par-
tes a faculdade de fixar livremente os pressupostos
da sua modificagéio, caducidade, revogacio ou re-
solucdo, criando, de forma assumida e consciente,
um vazio normativo em aspetos tdo relevantes e
centrais como a modificagio ou a revogagio do con-
trato. Na verdade, nos termos do regime em vigor,
a Administra¢do parece ter a faculdade de substi-
tuir a pratica de um ato pela celebragio de um con-
trato e de “impor” ao destinatario da decisao do
procedimento (transformado em contraparte) um
regime de revogagio mais ou menos livre de qual-
quer condicionamento. Esta e outras matérias care-
cem de reflexdo e de umn regime delineado de forma
cuidadosa, que responda, por exemplo, a questdo
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de saber se a utilizagdo do contrato em vez do ato
administrativo resulta apenas da presenga reforcada
de elementos de consenso ou se surge sobretudo as-
sociada a um regime juridico diferente, porventura
mais liberal para a Administragéo Publica.

5.2 — Os acordos endoprocedimentais

Ainda neste Ambito, merece referéncia a figura,
que o anteprojeto acolhe no art. 62.°, dos acordos
endoprocedimentais.

Mas na forma como est talhado pelo antepro-
jeto, o acordo endoprocedimental refere-se a um
acordo sobre a tramitag@o do procedimento, sobre
“os termos do procedimento”. Pretende-se, pois,
confiar 3 Administracio e ao destinatario da agao
administrativa — em principio, no contexto da for-
magio de um ato administrativo — a possibilidade
de desenharem a tramitagdo do procedimento, pre-
vendo tramites que nio estdo previstos na lei, acor-
dando, por exemplo, audiéncias orais entre o0s
vérios interessados e contrainteressados.
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A figura, da maior importancia, surge, no am-
bito do principio da adequagiio procedimental,
como um mecanismo de negociagio da designada
discricionariedade procedimental e, portanto, apa-
rentemente sem ligagdo com a ideia de vinculagao
contratual sobre o contetido a introduzir no ato ad-
ministrativo em formacao.

Foram estas as observagdes que, dentro do
tempo disponivel, me ocorreram sobre o dmbito de
aplicago do Cddigo do Procedimento Administra-
tivo na versdo do anteprojeto. A finalizar a minha
intervencio, e nao o fazendo apenas por razdes for-
mais, de circunstincia ou de elegincia, quero feli-
citar a Comissdo encarregada de elaborar o ante-
projeto, que produziu um documento importante
e com boas solugdes.
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