O significado politico

da “revisdo” do Cédigo do Procedimento Administrativo

&§71°- Introdugéo

1.1. Gostaria de comecar por expressa o meu muito respeito, a minha
muita admiragdo cientifica e pessoal pelos membros da Comissgo
encarregue de preparar o presente projeto de revisdo do CPA.

Tudo o que eu disser, de seguida, em nada' por ser usado ou
interpretado como sinal de menor respeito ou consideragdo pessoais. A
verdade é que um projeto de diploma legal, tal como um texto literario,
liberta-se dos seus autores, podendo ser objeto de interpretagdes que

nunca estiveram na mente de quem 0s escreveu.



Faco a justica, desde ja, de pensar que nada do que adiante direi
esteve na mente dos membros do Comissao. Mas uma coisa € 0 que
escreve, outra, bem diferente, podera ser aquilo que os outros leem do

que se escreveu.

1.2. O angulo escolhido para a analise do projeto de revisdo do CPA -
ou, talvez com mais propriedade, do projeto de um novo CPA - é
essencialmente politico, visando obter a resposta a uma questdo muito
concreta: moslra-se polilicamenle oporfuno, atendendo ao contetdo de
algumas das solugdes juridicas que avanga, o presenfe projeio em

discuss3o de revisdo do CPA?

1.3. Para responder a presente questdo ha que recordar que, por efeito
do verdadeiro estado de necessidade econdmico-financeira que se vive

em Portugal, regista-se a maior crise do Estado administrativo e da
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Constituicdo de um modelo de bem-estar social, tal como os

entendemos ao longo dos ultimos quarenta anos:

(i)

Dia a apos dia, assiste-se ao ruir de todos os tradicionais
alicerces da seguranca e da tutela da confianga nas
instituicbes publicas e no Direito publico;

O particular & visio hoje peio Estado mais como um
contribuinte e, cada vez menos, como um cidadao titular de

posi¢des juridicas ativas perante a Administragdo Publica.

1.4. O progressivo ruir, desde 2008, do mundo constitucional e

administrativo que vem nos manuais universitarios e tem sido ensinado

rmostra-se bem visivel em trés factos:

(i)

Primeiro facto: Portugal € hoje, por efeito da ajuda financeira
externa que recebe, um Estado intervencionado,
expressando um verdadeiro protetorado internacional: as

opgoes politicas fundamentais ndo sdo tomadas pelos



(ii)

(iif)

representantes da vontade popular, antes se assiste a uma
subordinagado politica do devedor perante os credores
internacionais;

Segundo facto: a necessidade de redugdo da despesa
publica determinou um inevitdvel e talvez irreversivel
retrocesso jusfundamental: observa-se hoje um diario corte
em direitos que se tinham, até ha bem pouco tempo, como
adquiridos;

Terceiro facto: a crise financeira, se veio acelerar a
privatizacao da Administracido produtora de bens e
prestacional de servigos, a verdade é também fez regredir as
teses de uma Administragdo paritaria: além da emergéncia
de uma Administra¢@o reguladora e de uma Administracéo
ablativa de prestagbes sociais, a desesperada busca de

meios financeiros fez ressuscitar uma Administracdo fiscal



expropriativa, tudo isto dentro de um contexto continuado de

estado de emergéncia econdomico-financeira.

1.5. Em sintese, os ventos que correm em Portugal resumem-se em
duas Breves ideias:

— Somos um Estado sujeito a um protetorado internacional:

— Assistimos ao retrocesso jusfundamental e a um reforgo da

Administragao agressiva.

1.6. E, perguntarao Vossas Exceléncias, 0 que tem isto a ver com a
revisdo do CPA?

Eu diria tudo. Pois, como procurarei demonstrar, o presente projeto
de revis@o do CPA, em vez de reagir conira este estado de “apagada e
vil tristeza” (usando as palavras de Camdes) que Portugal vive, mostra-

se politicamente sintonizado:



— Em tempos de protetorado internacional, o projeto de CPA
descaracteriza o sistema administrativo portugués;

—Em tempos de retrocesso jusfundamental (e de retorno a
uma Administragdo agressiva), o projeto de CPA alinha
nessa orientagao.

Procuraremos, seguidamente, de modo muito sucinto, justificar o

fundamento destas teses.

§2°- Primeira fese: em lempos de profeforado internacional, o projelo de

CPA descaracleriza o sistema administrativo portugués

2.1. Comecaria por notar que a primeira ideia que resulta do presente
projeto &, numa linguagem clara, o repudio da “pesada heranga de
Marcello Caetano” e, deste modo, a destruicao da matriz identitaria do

sistema administrativo portugués: o projeto faz ao Direito Administrativo

! Expressio de VIEIRA DE ANDRADE, Estudos Rogério Soares, p, 1189,



portugués aquilo que o 25 de abril, em quarenta anos, nunca ousou

fazer — sem exagero, o projeto extermina Marcello Caetano.

2.2. Trés exemplos ilustram o que acabei de afirmar:

(i)

(if)

Primeiro exemplo: o artigo 176°, sujeitando que a imposi¢ao
coerciva dos atos administrativos pela - Administragdo s6é
possa ocorrer nos casos previstos na lei, salvo situagoes de
extrema urgéncia, faz Portugal transitar de um modelo de
Administragio executiva para um modelo de Administrag@o
judiciaria: o sistema administrativo portugués britaniza-se ou

americaniza-se, mudando de identidadej‘

Segundo exemplo: a tradicional revogagéo anulatoria dos
atos administrativos passa agora, nas palavras do
predmbulo, “na esteira da generalidade da doutrina dos

paises europeus”, a chamar-se anulagéo (artigo 164° n° 2).



O que significa que passaremos a ter, ao lado da anulagao
contenciosa, a anulagdo administrativa que, em boa verdade,
deixou de ser uma revogagao anulatéria para passar a ser
uma anulagdo revogatéria — se se descontar a questéo
meramente nominal que a alterag&o proposta encerra, o que
se observa € o puro afastar da tradi¢do nacional, num
lamentavel dobrar de joelhos perante a “doutrina dos paises
europeus™ trata-se de um conduta tipica de um Estado que
vive em regime de protetorado;

(iiiy Terceiro exemplo: o conceito de ato administrativo adotado
pelo projeto, visando a produgao de efeitos juridicos externos
(artigo 164°) € uma importacdo alema, tal como outras
solugdes do projeto que sdo a mera tradugéo de disposigdes

da Lei do Procedimento Administrativo AlemaZ.

* E o quc sucede, além do conceito de ato administrativos, a luz do §35° da VwVIG, com o auxilio
administrativo do artigo do G6° do Projcto, face ao §5° VwVIG; com os regimes juridicos da
revogagiio ¢ de anulagio de atos administrativos, nos termos dos artigos 164° a 174° do Projeto, agora
em relagio aos §§ 48° ¢ 49" da VwVIG.



Independentemente das implica¢gdes dogmaticas e praticas
deste conceito restritivo de ato administrativo, a mudanga
deste elemento identitario do sistema administrativo
portugués, numa homenagem do Estado devedor perante o
seu credor alemao, ndo deixar de ter, neste momento, uma

leitura politica: trata-se de um ato de capitulagao cientifica.

2.3. Destruindo a sua identidade prépria, matando a ftradicdo
administrativa herdada de Marcello Caetano, o Direito Administrativo
portugués tornar-se-a8 o ordenamento de um Estado protegido que é
alvo de colonizagd@o cientifica estrangeira: esse & o resultado deste

projeto de CPA, descaracterizando a nossa identidade.

2.4. E talvez tenha razdo: um pais que nao sabe preservar a sua

identidade cultural, antes busca enconirar nos outros solugoes sem um
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contetido material ou sem suporte na sua tradigdo histérico-cultural, é

um pais que nao merece o respeito.

2.5. Quando mais necessario seria afirmar a nossa identidade cultural
administrativa, eis que o presente projeto de CPA se mostra
“colaboracionista’; este &, nos termos expostos, o projeto de um CPA de
um Estado protegido — a sua aprovagéo torna-se agora, neste contexto

politico, inoportuna, inconveniente e contraria ao interesse nacional.

§3° Sequnda tese: em lempos de refrocesso jusfundamenlal e de
reforno a uma Administragdo agressiva, o projeto de CFA alinha nessa

orientagdo

3.1. Sob uma aparente ampliagao de principios gerais e de reforgo de

mecanismos participativos, a verdade € que o projeto de CPA em
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discussdo esconde uma orientagdo de refrocesso garantistico dos
direitos dos particulares, visivel em dois exemplos centrais:
(a) O conceito de regulamento e de ato administrativo adotados;
(b) O regime de certos atos administrativos.

Vejamos, sucintamente, cada um destes topicos.

3.2. (a) Como & que os conceitos de regulamento e de ato

administrativo adotados pelo projeto se mostram cumplices do
retrocesso das garantias?

() Comecemos por esclarecer que ambos os conceitos passam

a assumir uma configuragdo restritiva: regulamentos sao

apenas as normas que visam produzir efeitos juridicos

externos (artigo 132°), tal como atos administrativos s@o

apenas aqueles que visam produzir efeitos juridicos externos

(artigo 146°);



(iii)

(iv)

12

Fora do conceito ficam, por conseguinte, as normas
administrativas the visam produzir efeitos internos, assim
como os atos que visam produzir efeitos internos numa
situacdo individual e concreta: sdo atos que, excluidos do
conceito de regulamento e de ato administrativo adotado
pelo CPA, ficam numa espécie de “terra de ninguem”, nem
Deus os quer, nem o diabo os acolhe - s@o atos proscritos;
Ao contrario do CPA hoje vigente que os regula, sujeitando-
os ao regime procedimental garantistico, tais atos deixam de
ter qualquer regime garantistico, pois foram “expulsos” do
projeto de CPA;
Observamos trés dividas que se passam a colocar amanha:
— Primeira duvida: o ato que decida um pedido de escusa
de um titular de um orgao colegial, deixando de ser um

ato administrativo, estara sujeito a fundamentagao?
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— Segunda duvida: poderd existir, & luz do artigo 93°,
uma peticBo para a revogacao de uma circular
administrativa?

— Terceira duvida: as reclamagoes e 0$ recursos a que
se referem os artigos 182° e seguintes podem (ou nao
podem) ser usados contra atos que visam produzir
efeitos juridicos internos?

(v) Resta saber, por Ultimo, se os conceitos restritivos de ato
administrativo e de regulamento do projeto de CPA sao
compativeis com a Constitui¢ao, atendendo a que a mesma
acolhe esses conceitos doutrinais e legais, enquanto

conceitos pré-constitucionais.

3.3. (b) Observemos agora como €& que o regime de certos atos
administrativos do projeto comporta um retrocesso das garantias e nos

direitos dos cidadaos.
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Quatro exemplos mostram-se ilustrativos de um tal retrocesso de

direitos:

(1)

(if)

(i)

(iv)

Primeiro exemplo: a redug¢@o dos casos de deferimento tacito
(artigo 128°);

Segundo exemplo: alargamento das causas de justificagao
de revogacao dos atos constitutivos de direitos (artigo 166°,
n° 2, alinea. c));

Terceiro exemplo: os atos ilegais constitutivos de direitos de
contelido pecuniario (bem em sintonia com as preocupagoes
do estado de emergéncia financeira) podem ser revogados
no prazo de cinco anos (artigo 167°, n° 4), isto quando hoje,
independentemente da solugdo proveniente do Direito da
Uni&o Europeia, estao sujeitos a um prazo de um ano;
Quarto exemplo: os restantes atos ilegais constitutivos de
direitos podem ser revogados no prazo de um ano, sé que

com uma diferenc¢a significativa face ao regime vigente: hoje,
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esse prazo de um ano conta-se da pratica do ato, no projeto,
em sentido bem mais gravoso, 0 prazo conta-se ‘desde a
data do conhecimenfo pelo érgdo compelente da causa de
invalidade, ou, nos casos de invalidade resultanfe de erro do
agente, desde o momento da cessacido do erro” (artigo 167°,

n® 1): o prazo fica, deste modo, aberto.

3.4. Verdadeiramente, nos termos dos regimes da revogagao e da dita
anulacao do ato administrativo, aquilo que o CPA faz &:
— Precarizar todos os atos constitutivos de direitos, sujeitando-
os & revogabilidade por alteragdo das circunstancias e
superveniéncia de conhecimentos técnico-cientificos (artigo
166°, n°® 2, alinea c)):
— Dificultar a consolidaggdo na ordem juridica dos atos
anulaveis: o decurso de um ano apos a sua pratica nao lhe

confere qualquer garantia de intangibilidade.
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Mas o mais grave ndo é tudo isto. O mais grave € que todo este
regime de retrocesso das garantias dos cidad&os, num gesto de
desprezo pela seguranca e pela tutela da confianga, uma vez que nao
conhece qualquer norma transitéria no projeto de CPA, alem de se
aplicar aos futuros atos administrativos, também € aplicavel aos atos
administrativos que, expressando relagbes juridicas de execugao

continuada, ainda hoje produzem efeitos.

3.5. Independentemente da discussdo em torno da inconstitucionalidade
decorrente da auséncia de uma norma de direito transitdério sobre a
matéria, uma certeza fica: o projeto de CPA comporta um retrocesso na
seguranga e na tutela da confianga dos cidadaos perante a
Administragd@o Publica.

Ora, num clima de retrocesso jusfundamental, a aprovagéo deste

projeto mostra-se, igualmente por esta razdo, inoportuna: o projeto,
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permitindo a precarizag@o das situagdes juridicas dos particulares,

acaba por aumentar o espago da Administrag&o agressiva.

§4° - Excurso

4.1. N3o resisto, antes de terminar, a langar uma interrogagéo acerca

da coeréncia da nogd@o de regulamento adotada e a solugdo do artigo

135° do projeto.

4.2. Diz o artigo 135° do projeto:

“4 interprelacdo e a integragdo das leis por via regulamentar deve
limitar-se ao estritamente necessario & boa execugao daquelas,

néo possuindo forca legal”

4.3. Sabendo-se que o conceito operativo de regulamento se

circunscreve aos regulamentos que visam a produgdo de efeitos
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juridicos externos, podemos extrair que o artigo 135° vem permitir que
um regulamento, com eficacia externa, possa interpretar e integrar leis.
Sucede, porém, que esta solugdo é contraria ao artigo 112°, n° 5,

da Constituic@o.

4.4. Uma outra hipdtese, até amparada pelo principio da interpretagao
do artigo 135° do projeto em conformidade com a Constituicao, seria
entender que essa interpretac@o e integragdo da lei se circunscreveria
aos regulamentos com eficacia interna. Mas, sendo assim, entdo a
solugdo do artigo 135° mostrar-se-a incoerente com a nogao de

regulamento dada pelo artigo 132° do projeto.

4.5. Em sintese (e aqui reside a questao): se o artigo 135°, se refere a
regulamentos externos, a solugéo é inconstitucional; se, pelo contrario,
diz respeito a regulamentos internos, entéo € desconforme & nogéo de

regulamento dada pelo artigo 132° do projeto - € caso para se
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perguntar: em que ficamos? O artigo 135° do projeto € inconstitucional
ou, ao invés, serd contraditério com a nogdo dada pelo préprio projeto

do que entende ser um regulamento?

§5° - Conclusdo
5.1. E tempo de terminar e fago-o por onde comecei: reafirmando o
meu muito respeito e a minha muita admirag@o pelos Autores deste

projeto de revisdo do CPA.

5.2. Penso, todavia, que Portugal, neste momento histérico, merecia
um projeto de revisdo do CPA diferente: mais respeitador da identidade

do sistema administrativo portugués e mais garantistico dos cidadaos.

5.3. Aos portugueses nunca pode ser demais pedir-se-lhes para serem
mais portugueses: foi apenas o que eu, aqui e agora, tentei fazer.

Muito obrigado.



