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RESUMO

Em Janeiro de 2004 entrou em vigor na nossa ordehiga um novo Codigo de Processo

nos Tribunais Administrativos.

A partir daquela data o contencioso administratdeixou de ser de mera anulacéo,
consagrando-se o0 contencioso de plena jurisdicde fa muito se encontrava

constitucionalmente previsto.

Com a reforma do contencioso administrativo em 2@@4#a além da acédo de impugnacéo de

ato, passamos também a ter a acdo de condenag@aa ge ato devido.

Com esta forma de processo, o0 particular passaspordde um meio contencioso que lhe

permite, perante o siléncio da Administracédo, padiffribunal que a condene a decidir.

No presente trabalho abordamos as consequénciagspuleam desta reforma relativamente

ao ato tacito, previsto nos artigos 108° e 109Caldigo de Procedimento Administrativo.

O indeferimento tacito deixa de fazer sentido, wemque ja ndo ha necessidade de presumir

uma deciséo para impugnacao.
O mesmo néo sucede, porém, com o deferimento tacito

Apoés uma andlise sobre a natureza juridica dodaitotpositivo, baseada ndo s6 na doutrina
COmo em casos concretos previstos na lei, acabporosoncluir que a sua manutengédo na

ordem juridica se justifica inteiramente.

E, de fato, esta nossa conclusdo vai de encontigquacestabelece o projeto de revisdo ao
Caddigo de Procedimento Administrativo, anunciadblipamente no passado més de maio

por S. Exa. a Ministra da Justica.



ABSTRACT

In January of 2004 a new Code of Administrative €&rocedure was entered in into our

legal system.

Thereafter the administrative litigation has ceaselde a mere aside, devoting themselves full

jurisdiction of the litigation that has long stocainstitutionally entrenched.

With the reform of administrative litigation in 200in addition to the suit challenging the act,

we also have the action of condemnation due tpén®rmance of an act.

With this type of process, particularly now has eams litigation that lets you, before the

silence of Directors, asking the Court to orderdbeision.

In this paper, the consequences that result framrédgform in relation to the act implied,
provided for in Articles 108 and 109 of the CodeAdiministrative Procedure , is address.

The tacit refusal ceases to make sense due toatiethfat there is no need to assume a

decision to appeal.
However, this is not the case with this tacit.

After an analysis of the legal nature of the pusitiacit, based not only on doctrine as well as

in specific cases provided for by law, that maimitag the law is fully justified.

In conclusion, it is in our best interest to beiaghestablishing the revision to the Code of
Administrative Procedure, publicly announced in thenth of May for the Minister of
Justice.
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[.  Introducao
Com a entrada em vigor do Codigo de Processo nbsriais Administrativos, aprovado pela

Lei 15/2002 de 22 de Fevereiro, passamos a teromterecioso de plena jurisdicéo.

O tribunal pode, atualmente, condenar a Adminidtyag suprir a sua omisséo, através da
Acdo de Condenacéo a Pratica de Ato Devido.

A figura do indeferimento tacito deixa assim deefagentido e no projeto de revisdo ao
Caodigo de Procedimento Administrativo, anunciadblipamente por S. Exa. a Ministra da
Justica, em 14 de Maio, o artigo 109° preceitoeoatlalmente se encontra previsto, é

expressamente revogado.
O projeto de revisdo do CPA mantém, todavia, dtitetdo deferimento tacito.

Neste contexto, o presente estudo tem como objatiatisar a figura do ato silente apds a
reforma do contencioso administrativo, passanda ge& origem, nocao, natureza juridica, o
seu regime antes e ap6s a entrada em vigor do CFarA,finalmente concluirmos sobre as

vantagens e inconvenientes do ato tacito (positiaa)ossa ordem juridica.



lI. O Ato Administrativo e o Dever de Decisao
1. O ato administrativo
“Nem todos os atos juridicos praticados no exeyadei um poder administrativo e que visem

produzir efeitos juridicos numa situacéo individeaatoncreta sdo atos administrativos, s6 o
sendo, de entre esses, 0s que corresponderem angeito estrito de decisdo, quer dizer a
uma estatuicdo ou determinacdo sobre uma certac&dujuridico-administrativa. S0 tem
sentido submeter aos regimes procedimental e sulbvstalo ato administrativo do CPAas
condutas administrativas suscetiveis de definir,spg0, imediata e potencialmente, a esfera

juridica dos particulares, condutas idéneas a ‘@ivdima transformacao juridica exteria”.

Neste sentido, o projeto de revisdo do CPA alteslacdo do conceito de ato administrativo,
introduzindo a referéncia a sua aptidao para pioeieitos externos e elimina a referéncia ao

elemento organico da respetiva autoria.

O artigo 146° do projeto de revisdo estabelece"Qué consideram-se atos administrativos
as decisbes que, no exercicio de poderes juridicorgstrativos, visem produzir efeitos

juridicos externos numa situacao individual e cetact

“Juridicamente, a decisdo administrativa constituiobjetivo e a conclusdo de um
procedimento ordenado formalmehtendente & formacédo e manifestacdo da vontade da

Administragdo.”

Dai que Mario Esteves de Olivéimefina ato administrativo como “uma conduta vcuiat e

unilateral da Administracao que traduz o exeradg@am poder de autoridade ou publico.”

S6 se pode falar em ato administrativo quando opootamento voluntario e unilateral da
Administragcdo se destina a produzir efeitos judslicse destina a modificar o mundo ou a

realidade juridica para a adequar a realizacaatdoeisse publico.

“Assim, 0 exercicio do poder administrativo, ndo esgota na emanacdo de normas de

conduta gerais e abstratas. Para resolver situaspesificas, problemas individuais, casos

! Cujo escopo fundamental é, a par do de garantngeniente prossecucdo do interesse publico, @ssagma
protecdo adequada das posicbes juridicas dos ypars - Diogo Freitas do Amaral, Curso Béeito
Administrativo,Vol. Il, 8 reimpresséo da edi¢do de 2001, p. 222.

2 Diogo Freitas do Amaral, Curso Béreito AdministrativoVol. II, 82 reimpress&o da edicéo de 2001, p. 222.
® Luis Filipe Colago Antuneg) Teoria do Ato e a Justica Administratj\2006, p.95.

* Mério Esteves de Oliveir@ireito AdministrativoVol. I, 1980, pp. 383 a 389.



concretos a Administracdo procede a aplicacdoid@ leegulamentos) através da pratica de

atos administrativos>”

O ato administrativo é uma forma de desempenhoudegdd administrativa, um modo de

exercicio do poder administrativo.

Conforme recorda Diogo Freitas do Amaral “com asprdios da Revolu¢do Francesa, a
nocao de ato administrativo surge para delimitaacdes da Administragdo Publica excluidas
por lei da fiscalizacdo dos tribunais judiciais. geixas que a atividade administrativa
suscitasse da parte dos particulares deverianpsesiadas e resolvidas por 6rgdos da propria

Administracdo.®

“Numa segunda fase, a nogdo de ato administra@cservir para definir as atuagbes da
Administracdo Publica submetidas ao controlo dabumiais administrativos. O ato

administrativo passou assim a ser um conceito @acealas garantias dos particulares.”

“Mas, essencialmente, o conceito de ato adminmstratpareceu como modo de delimitar
certos comportamentos da Administracdo em funcao fidealizacdo da atividade
administrativa pelos tribunais, tendo, dessa péxspeprimeiro servido como garantia da

Administracéo e, depois, como garantia dos paeresl

E esta funcéo que, ainda hoje, o conceito de atongstrativo desempenha, isto &, delimitar
comportamentos suscetiveis de fiscalizacao corsadi

Esta funcdo resulta claramente do n.° 4 do arti§8° 2da CRP. “E garantido aos
administrados a tutela jurisdicional efetiva dosissalireitos ou interesses legalmente
protegidos, incluindo, nomeadamente quaisquer athministrativos, o reconhecimento
desses direitos ou interesses, a impugnacgao dsqgeaiatos administrativos que os lesem,
independentemente da sua forma, a determinacéo ralécap de atos administrativos

legalmente devidos e ado¢cédo de medidas cauteldegsiadas.”

® Diogo Freitas do Amaral, Curso Béreito AdministrativoVol. II, 82 reimpress&o da edicéo de 2001, p. 148.
® Diogo Freitas do Amaral, Curso Béreito AdministrativoVol. II, 82 reimpress&o da edicéo de 2001, p. 204.
“os legisladores interpretaram o principio da seg@o de poderes como implicando a absoluta absteioga
tribunais judiciais de intervir na actividade adisirativa.”
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“O ato é o fator de densificacdo da tutela judiei@tiva. Na firmeza do ato e na respetiva
impugnabilidade encontramos um valor do propriaéstde Direito, que tem na seguranca

juridica um dos seus pilares mais destacaveis.”
“A par desta funcdo cumpre também uma funcéo sufdstze uma funcdo procedimentl.”

“O ato administrativo cumpre uma funcédo substantiy@ando através dele, os 6rgédo da
Administracdo Publica concretizam — aplicam e pées para a vida real — os preceitos
juridicos gerais e abstratos, constantes da lefegolamento e das outras fontes do Direito
Administrativo, conformando juridicamente as sifues; concretas da vida em func&o daquilo

gue se dispde nestes preceitos.”

“Quando a Administracdo estiver perante uma sitagafato ou de direito que lhe demande
a pratica de um ato com as caracteristicas comdsptes as da nocédo de ato administrativo
constante do artigo 120° do CPA, deve ater-seciptia neste diploma fixada para preparar,
praticar e exteriorizar conforme ai se determimeeste caso cumpre a funcéo procedimental,
ou seja, trata-se de uma forma de atuagdo qudiégol@no decurso de um procedimento, no
qual os particulares sdo chamados a participarpmoesso de formacdo da vontade
administrativa, ou ser chamados a garantir-Ihéeiic mas € a decisdo ou determinacdo que
a Administracao tome unilateralmente, que defirgogluz, sozinha, o efeito ou a alteracdo
juridico-administrativa em apre¢o: uma vez que rddteada situacdo da vida real se torne
juridico-administrativa relevante, € a Administ@ga se ao caso concreto couber um ato
administrativo — que compete definir qual é o tlirefadministrativo) aplicavel em tal
situacao, decidindo o caso ou a causa adminisitativmo os tribunais decidem as causas

judiciais, ficando a constituir essas decisdefostaxecutivos

“Saliente-se ainda que tanto ha decisdo (autorigadailateralidade) nos casos em que a
Administracdo aparece a expropriar um bem particolaa impor a este um dever, como
guando lhe confere uma vantagem ou lhe prestaith@ilmente uma utilidade produzida por
um servico publico, pois que, também neste caacsua determinacdo unilateral que fixa se,
de acordo com a lei ou regulamento aplicavel, ¢iquaar tem direito (e em que medida) a

" Lufs Filipe Colaco Antuneg) Teoria do Ato e a Justica Administrati\2006, p.121

8 Diogo Freitas do Amaral, Curso Béreito AdministrativoVol. II, 82 reimpress&o da edigéo de 2001, p. 207.
°® Mério Esteves de Oliveira, Pedro Costa Gongalved. éacheco AmorimCédigo de Procedimento
Administrativg 1997, p. 550 e 551
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referida prestacdo, estando presentes nessa dedeémiprecisamente 0S mesmos elementos

que vamos encontrar na nocao tradicional de atdnastrativo.™°

Assim, o ato administrativo enquanto “decisao”,seatido de uma estatuicdo ou prescricao,
criando, modificando, extinguindo (ato com efeijpgsitivos) ou recusando-se a criar,
modificar ou extinguir (ato com efeitos negativasha relagdo juridica administrativa —

define inovatoriamente direito para o caso concreto

E neste ato, enquanto “decisdo”, no sentido derdetacio sobre ou de resolucio de um
assunto, de uma situacdo concreta juridico-admatiist, no “ato reguladot* e conclusivo
do procedimento que focaremos a nossa atencaoo éotuito de refletir a sua nocao, efeitos
e elementos nas situacdes tuteladas pelo ato.tacito

Este conceito de deciséo afasta, portanto, algtonasis de acao juridica da Administracao.

“Neste sentido, o conceito de ato administrative mgloba, por inexistir o caracter
regulador, a atividade material da Administracas. gperacdes materiais restringem-se a
transportar para o mundo real as alteracdes jaddi introduzidas pelo ato administrativo.
Mas o fato de ndo serem decisdes nao significangagossam ser tratadas em certos casos e
para certos efeitos como atos administrativos igdadamente para efeitos de impugnacéo

contenciosa?

Excluido do conceito de ato administrativo estatambém, os atos opinativos, por nao
conterem qualquer comando juridico (as meras irdgéi®s ou 0s pareceres nao vinculativos
como, as recomendacdes os meros conselhos oué&mias). Excluem-se igualmente os atos
preparatorios e auxiliares ou instrumentais des@esi administrativas que nao contenham
uma regulacgéo (final) da situacao juridica, bem @a® atos meramente confirmativos (por
se limitarem a repetir a estatuicdo anterior),r@w terem repercussoes diretas e imediatas na

esfera juridica dos administrados, nédo carecenaidardo, de uma protecao procedimental

19 Mario Esteves de Oliveira, Pedro Costa Gongalved. eacheco AmorimCédigo de Procedimento
Administrativg 1997, p. 550 e 551

* Noc&o estrita de ato administrativo de matriz dlecuja inspiracdo méaxima estd em OTTO MAYER. (...) O
contelido regulador do ato administrativo depreesggedesde logo, da definicdo de “uma situacdo etmer
individual” (art. 120° do CPA). (...) A natureza réagplora do ato implica que estes sao especificantitatdos
para a criacdo, modificacdo ou extingdo de umtdii de um dever, ou na determina¢éo juridicande ecoisa

- Luis Filipe Colagco Antune#\ Teoria do Ato e a Justica Administratiz006, p.120 e 125.

12 Mario Esteves de Oliveira, Pedro Costa Gongalved. acheco AmorimCédigo de Procedimento
Administrativg 1997, p. 557.
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(ou jurisdicional) autdbnoma, que os tenha por objetsdo atos de efeitos meramente

procedimentais.

Importa, ainda referir que “unido ao elemedexisdodo ato administrativo esta a concecao
voluntarista do ato administrativo, no sentido de @le se traduz numa manifestacdo de
vontade, numa acao querida pelo seu autor, mesimé ca&sos em que o legislador a ficciona
ou presume (de jure) a partir da prépria inacacAdministracdo. E a vontade aqui é a

vontade de decidir ou resolver um caso administati

2. O dever de deciséao
“Todo o cidadéo €, perante a Administracdo, umitsujeridico de pleno direito, mais ainda

também um seu parceiro que, numa relacdo juridgmeedimental tem direito a uma decisao
e nunca a uma “discricionariedade do siléncio” au “ailéncio incumprimento” que

correspondera a violacdo do dever de decidir, a sitoacdo de ilegalidade que podera
encontrar fundamento numa instrumentalizacdo egafuda politica legislativa, contraposto

ao direito a uma decisao?”
“O dever de decidir, neste ambito, admite divergasis:

1) Impossibilidade de decisao: situacdes de impdstade de apreciacdo do objeto que
afastam o dever de decidir e extinguem o procedinfen

i) Incompeténcia do 6rgdo administrativo, cadudalalo direito que se pretende exercer,

ilegitimidade do requerente, extemporaneidade dalpe

i) Discricionariedade de planeamento: situacGasjee, apesar de estarem reunidos todos 0s
pressupostos procedimentais, a Administracdo teendade de escolher o momento em que
vai decidir, ha uma “escolha de oportunidade” p&s todos os momentos correspondem ao

momento oportuno, nem todos levam uma decisdo cuafiva e de méritd®

iv) Dever de decidir: quando estdo reunidos todespeessupostos procedimentais, a
Administragdo deve comunicar a deciséo de defetonen indeferimento, seja essa deciséo

13 Méario Esteves de Oliveira, Pedro Costa Goncalved. acheco AmorimCédigo de Procedimento
Administrativg 1997, p. 551

In http//pt.scribd.com/doc/Servulo—Correia-O-in@rimento-do-dever-de-decidir.

!> por exemplo, a falta de pressupostos procedinsentait. 83° CPA.

' por exemplo, quando a Camara Municipal ndo se(piwa sobre determinado pedido de licenca enquanto
ndo tem aprovado plano de pormenor.
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mais ou menos vinculada, com maior ou menor mardendiscricionariedade. A decisao

recai sempre sobre o objeto da pretens4o.”

No procedimento administratit® este dever legal de decidir é exercido pela Agtracao

através do ato administrativo.

Este principio esta consagrado no art. 52° n.°GRR (“Direito de Peticdo e A¢do Popular”)
e no art. 9.° do CPA’

Segundo o principio da decisdo, os 0rgaos admatiisis tém, nos termos regulados no CPA,
o dever de se pronunciar sobre todos os assuntosualacompeténcia que lhes sejam

apresentados pelos particulares e, nomeadamente:
a) “Sobre os assuntos que Ihes disserem diretamesgeite

b) Sobre quaisquer peticdes, representacdes, reclamand queixas formuladas em
defesa da Constituicdo, das leis ou do interesse geArt. 9° n.° 1 do CPA)

Diferentemente, ndo existe dever de decisdo quaadoenos de dois anos contados da data
da apresentagcdo do requerimento, 0 6rgdo competarita praticado um ato administrativo
sobre o0 mesmo pedido formulado pelo mesmo particol®m os mesmos fundamentos (art. 9°
n.° 2 do CPAY

O principio da decisdo constitui um dever geraddeidir e exige que a Administracdo se
pronuncie sempre que lhe seja solicitado. Assine esincipio facilita a protecdo dos
particulares face as omiss@es da Administracadi{@clo a formacao de ato tacito).

“Mas o principio da decisdo nao se limita a esti®zlo dever de agir. Antes, exige também
gue a competéncia seja exercida funcionalmentegisto escrupuloso respeito pelos deveres
funcionais (competéncia funcional). Toda a acéoiadimativa € dominada pela ideia de

funcéo e, assim, de 6nus.”

“A Administracdo esta, pois, ndo sO obrigada a awgir caso concreto (toda a funcao

representa o dever de agir), mas também a agiiohelmente.”

7 In http//pt.scribd.com/doc/Servulo—Correia-O-in@rimento-do-dever-de-decidir.

18 Vide artigos 1° e 2° do CPA.

!9 No projeto de revisdo do CPA o principio da dexisdssa a estar previsto no artigo 13°.

20 “A contrario”, “do n.° 2 do art. 9° resulta quecdrrido o prazo de dois anos nele consignado @assa
impender sobre a Administracao o dever legal dalitesobre todos os assuntos que sejam de sua t&maje

e que lhe tenham sido apresentados pelos pargsliladosé Manuel Santos Botelho / Américo Pirdses /
José Candido de PinhBpdigo de Procedimento Administrativo Anotado e @uadg 5% edigdo, 2002, p. 127.
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“O cidadé&o pode e deve contribuir decisivamenta pagicdo da Administracdo. Pode fazé-lo,

designadamente, através de peticdes, representggéesas (...).”

“A peticdo é o pedido dirigido a administracdo pgre tome determinadas decisdes ou

providéncias necessarias.

A representacao € o ato pelo qual o particularessado solicita a Administragédo que reflicta
sobre a decisao tomada.

A queixa é declaracao feita perante a Administragio o objetivo de incitar a abertura de
um procedimento com vista a aplicacdo de uma saacédm agente administrativo pela

pratica de atos censuravefs.”

“O art. 9° do CPA consagra, pois, um principio bargue corresponde, na pratica, um dever
de pronuncia. A Unica condicdo posta € que o 6eggoem seja dirigido o pedido tenha
competéncia para decidir. A Administracdo ndo éelige decidir, tem que se pronunciar
sempre, desde que os particulares Ihe formulempratansao concreta. Esta pretensédo pode
dizer-lhes diretamente respeito, e entdo, estammsdominio da relacdo juridico-
administrativa. E o objetivo final do procedimemttministrativo € o da conducéo a pratica

do ato administrativo®

Em suma, perante um requerimento que lhe sejaaayieei®, para que a “Administracao fique
constituida no dever de decidir, € necessario engtemento de alguns requisitos, 0s
pressupostos procedimentais a que a lei condicionaesenvolvimento regular do

procedimento — permitindo designadamente a formdgaato tacito — e que se desdobram

nas seguintes espécies:

(1) pressupostos procedimentais subjetivos: competédaiadrgdo que recebe o
pedido e legitimidade do requerente;

(i) pressupostos procedimentais objetivos: inteligladie, unidade e tempestividade
do pedido, atualidade do direito que se pretenéecek e inexisténcia de decisao
sobre pedido igual (do requerente) tomada ha meaakis anos (art. 9° n.° 2 do
CPA).

2L Anténio Francisco de Soudaireito Administrativg 2009, p. 353.
22 José Manuel Santos Botelho, Américo Pires Estevdssé Candido de Pinh@ddigo de Procedimento
Administrativo Anotado e Comentadi# edicdo, 2002, p. p.125 a 127.
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N&o existindo estes pressupostos, também ndo exidexer de decidir, embora possa ou

deva subsistir o dever genérico de pronintia.”

No que diz respeito ao pressuposto previsto n®nde salientar que o preceito apenas
constitui a Administracdo no dever juridico de prnaciar-se de novo sobre a questdo, mesmo
que ela seja a reproducéo literal daquela quedhmlsido formulada antes; mas, se a peticéo
e decisdo forem as mesmas — formulada aquela el#oesta com os mesmos fundamentos —
tal decisdo (expressa ou tacita) continua a seamente confirmativa, ndo havendo lugar a

impugnacao contenciosa.

Todavia, se houver entretanto uma alteracdo desquexi circunstancias relevantes para a
decisdo da questao e o interessado as invocafysal@mentar um pedido igual ao anterior (0
que pode fazer em qualquer momento e ndo apenas athois depois), a decisdo da
Administracdo, se se limitar a reproduzir os fundatos antecedentes, ndo sera confirmativa

e admite a impugnacao contenciosa.

Este principio ndo impede que a Administracao tposcao sobre questdes ndo suscitadas
pelos interessados, uma vez que o procedimentanadrativo se rege também pelo principio
do inquisitério — cfr. art. 56° do CPA.— “por estarem aqui em causa principios juridicos
fundamentais da seguranca juridica e da eficiénciagever de decidir deve incluir
procedimentos iniciados oficiosamente, na medida cqgra também ai permanecem o0s

interessados?®

Quanto ao prazo (geral) dentro do qual deve a Adtmagdo decidir (concluir o
procedimento) esta previsto no art. 58° n.° 1 dé,@Re é de 90 dias, contados nos termos

do art. 72° do mesmo Caodigo.

Nao havendo decisdo, perante o siléncio da Admégdo, estamos perante um ato tacito

(que juridicamente traduz as consequéncias daianéacAdministracao).

O principio da decisédo relaciona-se, pois, com ginte do ato tacito que, para Santos
Botelho, “constituiu um verdadeiro principio geda direito que tem por objeto garantir a
situacao dos administrados face a inagdo da Adirag&o, conforme adiante exploraremos.”

% Mario Esteves de Oliveira, Pedro Costa Gongcalved. @acheco AmorimCédigo de Procedimento
Administrativg 1997, p. 128

24 José Manuel Santos Botelho / Américo Pires Estéwdssé Candido de PinhG@ddigo de Procedimento
Administrativo Anotado e Comentadi# edicdo, 2002, p. p.125 a 127.

%5 Luis Filipe Colago Antuneg) Teoria do Ato e a Justica Administratj\2006, p.101.
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A norma do art. 9° €, pois, particularmente impudano contexto dos atos técitos. O dever
legal de decidir €, normalmente, enunciado pelarih@icomo uma das condi¢cdes para a
formacdo de ato tacito. Na auséncia deste deverhaaportanto, lugar a formacéo de ato

tacito.
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[ll.  Origens e precedentes do ato tacito
“Costuma estabelecer-se como origem legal do texttondo siléncio administrativo um

Decreto de 2 de Novembro de 1864, publicado emcBrapelo qual seriam consideradas
negadas, todas as pretensodes dirigidas aos MBsyisfue no prazo de 4 meses ndo obtivessem
resposta. Posteriormente, a Lei de 17 de Julh®@de éstendeu o tratamento juridico a todas

as reclamac0des apresentadas perante qualquerdargdoninistracao publica.

Em Espanha, esta questdo surge por forca de uneamCReal de 9 de Junho de 1947 que
estabeleceu como condicionante de acesso a viggldiprévia consulta da Administracédo

Publica.

Tal exigéncia impunha-se de forma a permitir qugpweerno pudesse reparar 0s seus atos e

obter solu¢cdes mais adequadas, antes de seremtglgmaeinstancia judicial.

Diante disso, a jurisprudéncia passou a alertaa panecessidade de obter uma deciséao

definitiva por parte da Administracdo, de modo a im&ir o acesso a justica.

No entanto, s6 em 1924 se veio a estabelecer abpidssle de ultrapassagem da via
administrativa, quando o siléncio, pelo decursopdazo fosse interpretado, em principio

negativamente, isto é, no sentido de recusar &géocia do pedido/reclamacéo.

Em Itdlia, em1934 a Lei Comunal e Provincial eded® a admissdo do siléncio como

forma negativa de resposta ao pleito administrat®o

Em Portugal, conforme ensina Mario Esteves de @dte “a teoria do ato de
(indeferimento) tacito nasceu alicercado no conitsoc de legalidade dos atos
administrativos. Como é consabido, em Portugal aocamtiga Lei de Acesso aos Tribunais
Administrativos o contencioso era de mera anula§émificava isto que a lesdo dos direitos
e interesses legalmente protegidos dos particulatespodia ser desfeita em termos
contenciosos se houvesse uma conduta anterior a@n/Astkacdo que pudesse ser anulada ou

declarada nula.”

“Ora, se a Administracdo nao actuasse, ndo tonmpsdquer atitude ou omitisse a pratica de
atos, como podia o particular recorrer a um tribyaaa solicitar a anulacdo, a destruicéo de

algo nédo existia?

%6 |nformagao enwww.direitoufba.net
%" Mério Esteves de Oliveir®ireito AdministrativoVol. I, 1980, p. 480
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Deste modo, perante as omissdes ou o0 siléncio damgtracdo, o particular correria o risco
de ficar totalmente desprovido de garantia jurisdial, porque ndo tendo meios para
compelir a Administracdo a tomar uma solucao (favelrou desfavoravel), via-se obrigado a

aguardar eternamente a pratica de um ato de q@sgeidecorrer contenciosamente.

Neste contexto, cedo se compreendeu que a omissaciténcio da Administracdo poderia
constituir uma grave lesdo dos interesses doscpktes, quando estes estivessem
dependentes, quanto a titularidade ou exerciciandelireito ou interesse, de uma conduta

positiva da Administracao.

Foi por essa razdo que a lei, para garantia desalgfeisdicional do particular lesado pelo
siléncio da Administracéo, teve de optar por umdudes hipoteses: ou considerava deferida a
pretensdo do particular ou, considerava que a Adtragéo a tinha pretendido indeferir para

que o particular, no minimo, pudesse suscitardigisnalmente a questao.

Obviamente, que a primeira alternativa se revelpgagosa e a lei, salvo em casos

excepcionais repudiou-a, optando pela segunda.”

“No ordenamento juridico portugués, o ato tacitgatiwo era ja conhecido no § 1° do art.
346%% do Cédigo Administrativo, bem como no art. 83to RSTA, transitando

posteriormente para sucessivas leis das autargaigis.”

O DL n. 256-A/77 de 17 de Junfidntroduziu, no entanto, uma significativa alte@ca
terminoldgica, passando a atribuir ao interessadacaldade de presumir indeferida a

2 «A falta de deliberacdo dentro do prazo estabeleaimbste artigo, equivale, para efeitos de recurso
contencioso, ao indeferimento do requerimentos sprado

29 “Os requerimentos ou peticdes que ndo obtenham desmefinitivo no prazo de 90 dias, a contar da sua
entrega nas estacdes competentes, consideram+segigitos contenciosos, indeferidos

%0 Cadernos de Justica Administrativa n.° 28, Julgosto 2001 -O siléncio administrative- Carlos Alberto
Fernandes Cadilhe.

% Conforme se pode ler no seu preambu:presente diploma destina-se a reforcar as gaeantia legalidade
administrativa e dos direitos individuais dos cidad perante a Administracdo Publica.

Da insuficiéncia da actual legislacdo é sintomay pon lado, o grande nUmero de recursos contenciosos
rejeitados pelos tribunais administrativos, portéada, até hoje obrigatéria, impugnacdo dos chansadtos
tacitos, resultantes da passividade da Administoacds quais, admitidos nas legislagbes a benefitne
particulares, operam, no entanto, em prejuizo denes precavidos ou menos familiarizados com a d¢écni
juridica. Urge evitar tal frustracéo.

Por outro lado, a falta de fundamentacdo das dexds@la Administracdo dificulta, muitas vezes, a sua
impugnacao, ou sequer uma op¢ao consciente erdpeidacao da sua legalidade e a justificacdo dereourso
contencioso.

E elevada a percentagem de anulacdes de atos airatiios decretados pelos competentes tribundiés a
superior a dos atos cuja legalidade é por eles icovdda. Assim sendo, é razoavel que antes da deded
recurso seja dada aos orgaos da Administracdo aqudiade de reverem os seus atos, em face das razbes
expostas em reclamagédo dos interessados e as digseou entidades que sobre elas sejam mandagdos™
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pretensao, por falta de oportuna decisdo expressa3l, n.° 1). E correspondentemente,
reputou a impugnacao contenciosa do indeferimemitotcomo meramente facultativa (art.
4°n.°1).
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IV. O Ato Técito

1. Distincéo
A doutrina distingue entre ato tacito e ato tagitopriamente dito ou em sentido estrito.
Neste ultimo, a lei permite a Administracdo quepsEnuncie através do siléncio, revelando
desta forma a sua vontade. O ato tacito, sem rabisngera tanto o deferimento como o
indeferimento tacito, englobando aqueles casos wenaglei prevé consequéncias juridicas
para o siléncio administrativ.

2. Nocéo
Num contencioso de mera anulagcdo, a omissao ouéocie da Administracdo poderia
constituir uma grave lesédo do interesse do paatiogliando estivesse dependente, quanto a
titularidade ou exercicio de um direito ou inteegsgle uma conduta positiva da

Administracéo.

A lei, para garantia de defesa jurisdicional tgp@s, que acautelar esta protecdo consagrando

o indeferimento e o deferimento tacito (artigos®1©809° do CPA).

Assim, a auséncia de deciséo por parte da Admag#sir Publica deu lugar a formacéo de um

ato tacito.

“O ato tacito sera, entdo, aquele que se formaigode do siléncio do 6rgdo administrativo
e da presuncédo que a lei dai retira, imputado @ @s$ssao o sentido de que o 6rgéo se tera

queridd®® manifestar em determinado sentidd.”

De acordo com a jurisprudéncia do STA, o “ato tdaib direito administrativo traduz-se em
poder interpretar-se para certos efeitos e em scertaunstancias previstas na lei a
passividade ou o siléncio de um érgdo administatvmo significando o deferimento ou o

indeferimento de uma pretenséo formulada pelogagado contra tal passividade.”

%2 Como expendem os autores Mério Esteves de OlijeiRacheco Amorim/ Pedro Gongalves o “tacito” do
conceito ja esta quase onomatopaicamente, no quvidsmo reconhecendo que parte importante da dautri
prefere 0 conceito de “ato silente” e reserva oceiin de ato tacito para atos pressupostos noutros,
uniformizando assim a terminologia administratieanco direito civil.

% A raiz da divergéncia da doutrina quanto a nataujerdica deste siléncio residia na questéo derssd a
inércia da Administracdo correspondia, ou ndo, a oranifestacdo tacita de vontade — matéria quésarerhos
quando abordarmos a natureza juridica do ato tacito

% Mario Esteves de Oliveir®ireito AdministrativoMol. I, 1980, p.487

% Cfr. Acorddos do STA de 11/01/2005 e de 14/03/2@0&ww.dgsi.p).
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Existem, assim, algumas situacbes em que a lduatao siléncio da Administragdo um

determinado significado, dai decorrendo efeitosljcos.

Se um particular apresenta a um 6rgdo da Admig&dram requerimento solicitando, por
exemplo que lhe seja atribuida uma licenca, a gaegtie se coloca é a de saber o que

acontece se a Administracao nao responder.

Desde logo, se a Administragdo nada disser estalar \a lei, esta a ofender um direito

subjetivo de um cidadao.

Mas como a garantia dos cidaddos em Direito Aditnatigo se traduzia, fundamentalmente,
no direito de recorrer contenciosamente dos at@scpdos pela Administracdo, se esta nada
dissesse, isto €, se ndo praticasse nenhum ate@, €xpue o particular poderiam recorrer?

Qual a decisao que iriam impugnar?

Como nos refere Diogo Freitas do Amatatinfelizmente estas situacées de inércia ou de
siléncio da Administracdo perante pretensdes ctaxrapresentadas por interessados aos
orgaos competentes sao muito frequentes. E cagrstituma das mais insidiosas formas de
desrespeito pelas regras estabelecidas e pelopgirta legalidade, tal como devem ser

entendidos e aplicados num auténtico Estado dé®ire

“Acresce que tais situacdes deixavam os particslldessarmados, num sistema juridico que
organizava a protecao dos particulares sobretudondgua base era o recurso contencioso de

anulacdo, que pressupunha a pratica de um ato igthanivo.

A lei resolveu, portanto, este problema de duandsr

s

Uma consiste na atribuicdo a tal omissdo de umrvadaitivo, isto €, entende-se que o
siléncio da Administragéo equivale a um deferimetdgoedido do particular — deferimento

tacito.

A outra consiste em atribuir ao ato tacito um vatagativo, ou seja ao siléncio da

Administracéo equivale o indeferimento do pedidodeferimento tacito.”
Porém, ndo é qualquer siléncio da Administracaodguerigem a um ato tacito.

Para estarmos perante uma omissao da Administjagdicamente relevante, € necessério a

verificacdo cumulativa dos seguintes pressupostasativa do particular; competéncia do

% Diogo Freitas do Amaral, Curso Béreito AdministrativoVol. Il, 82 reimpress&o da edicdo de 2001, p. 326.
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orgdo administrativo interpelado para decidir ounts existéncia de um dever legal de
decidir e o decurso do prazo estabelecido na lei.

3. Natureza juridica do ato tacito
A doutrina permanece dividida quanto a naturezdipa deste siléncio.

A origem da divergéncia residiu na questdo de sagera inércia da Administracao

corresponde, ou ndo, a umanifestacao tacita de vontadé

Para Marcello Caetafiy “o ato tacito é um ato administrativo e, portanima conduta
voluntaria da Administracdo, pois a lei permitespirair de forma inilidivel e existéncia de

uma vontade, indispensavel a qualificacdo dest@lagl® como tal.”

“De acordo com esta concecdo, no ato tacito ha mmaaifestacdo de vontade do o6rgdo
competente da Administracdo, porque 0s 6rgdos astnaitivos conhecem a lei, sabem que o
siléncio, decorrido certo prazo e verificadas cecandi¢des, sera interpretado como decisao,
quer seja de indeferimento, quer seja de defermnerd, portanto, se nada dizem é porque
querem que seja no sentido que lei manda interpaetzele siléncity. Logo, o ato tacito é
um ato voluntari® - a lei concede uma intencéo & falta de decisaaddainistracdo dentro

do prazo legal.”

Para aquele autor, e de acordo com o contencioasawdacao que vigorava até a entrada em
vigor do CPTA, “o recurso contra o indeferimentoitté destina-sea obter a anulacdo do
indeferimento, mostrando-se que no caso cabianegdaé o deferimento: ndo gedea
condenacdo do 6rgdo por omissdo ou uma ordem parage, mas sim a anulagdo do

procedimento [leia-se ato] por ilegal.”

%" 0 primeiro elemento da nogéo legal de ato admitigb é ser ele mesmo uma deciséo que se tradua nu
manifestacdo de vontade, numa agao querida pelautery mesmo se ha casos em que o legisladootiz@u
presume (de jure) a partir da propria inagdo da iAdtnacao - Mario Esteves de Oliveira, Pedro Costa
Gongcalves e J. Pacheco Amori@gdigo de Procedimento Administrativo

% Marcelo Caetano, Manual de Direito Administratlydlmedina 1991, pag 474.

* Contra esta posicédo insurge-se Jodo Tiago Siledirmando que a mesma carece de sustentabilidack, u
vez que nao parece legitimo que a lei interprete vomtade que, na maioria dos casos, nem existentade é

um elemento caracterizador do conceito de ato astmdtivo. A indicacdo de que a decisdo é um elémen
imprescindivel do conceito de ato administrativeernpite afirmar que estamos perante uma concec¢ao
voluntarista do ato, pois este ndo pode formar @atudida vontade. — cfr. Jodo Tiago Silve@@aDeferimento
Tacitg, 2004, p.77.

0 Diogo Freitas do Amaral, Curso Béreito AdministrativoVol. Il, 82 reimpressao da edicdo de 2001, p. 333.
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J& André Goncalves Pereira e Rui Machete, defengeenndo ha “ato voluntario” no
chamado ato tacito e que, por isso, tal ato ndanéato administrativo, mas simples

pressuposto de impugnacéo contenciosa.

Para estes autores, se em alguns casos pode acadedo que Marcello Caetano afirma,
“em muitos outros o decurso do prazo de producdatdaécito negativo fica a dever-se
apenas ao descuido, desinteresse, excesso détratbesconhecimento do direito aplicavel

ou incapacidade acidental do agerite.”

A este titulo, Diogo Freitas do Amaral acrescentamo exemplo, “0 caso em que 0 cargo
fica vago no decurso do prazo de producdo do aitotdeste nem por isso deixaria de se
produzir: ora, sem titular do cargo ndo h4 marafggd de vontade, ndo ha em suma, ato
administrativo. A lei prescinde, neste caso, pgoeoducao do ato tacito da voluntariedade da

conduta.”
A favor da sua tese, André Gongcalves Pefeapresenta os seguintes argumentos:

“- O Unico vicio arguivel contra o “ato” de inddfaento tacito € a violagcdo de lei, ndo pode,
quanto a ele, arguir-se nenhum dos outros viciogprims dos verdadeiros atos

administrativos.

- A impugnacdo do indeferimento tacito por violagho lei ndo tem como fundamento a
denegacado da pretensdo do particular, mas sinoadé&i 6rgédo se calar quando a lei lhe
impunha que se pronunciasse expressamente. Qoediz&r que o objeto da impugnacéo
contenciosa nédo € o indeferimento, mas o indefeiontcito. Por outro lado, se o ato de
indeferimento fosse um verdadeiro ato e ndo um rpeessuposto processual, entdo se a
Administracédo viesse posteriormente a deferir delonexpresso a pretensao do particular,
este deferimento teria de ser revogatorio do aftotanterior e tal ndo sucede: 0 ato expresso

ndo esta sujeito aos limites legais de revogabiéidio ato administrativd'™

“Aquilo que a leipermitia com a construcdo da figura do ato tacito (negatera) que se

recorresse contenciosamente, apesar da néo eiastinato. Mas, sendo assim, o ato tacito

“! Diogo Freitas do Amaral, Curso Béreito AdministrativoVol. Il, 82 reimpresséo da edicdo de 2001, p. 334.

“2 Citado por Diogo Freitas do Amaral.

43 Mario Esteves de Oliveir@ireito Administrativo,Vol. |, 1980, p.482 — sobre este argumento Marie\Es

de Oliveira afirma ainda que néo colhe a seu favposicdo de Alessi, segundo o qual o ato de iridefato

tacito ndo produz nenhuma inovacdo na ordem jaigicis na verdade isto € uma caracteristica des tosl atos

de recusa ou indeferimento mesmo expressos, e ajamstes ndo se pde em causa a sua natureza de
verdadeiros atos administrativos.
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nao seria um ato administrativo, mas um simplesspigosto de recurso contencioso.
Estariamos perante um caso excecional em queetaiitia interpor um recurso contencioso
que néo tinha por objeto um ato voluntario da Adstiacdo, mas o simples decurso do

tempo sem qualquer resposta desta, ou seja umadmna Administracad?”

Diogo Freitas do Amaral defende que, “por regray ha ato voluntario no chamado ato
tacito, mas sustenta que ha mais do quesiomples pressuposto do recurso contengipsis
esta tese sO poderia aplicar-se aos atos tacigaives e ja ndo aos atos tacitos positivos.
Nesta Ultima figura o que interessa € a producd® efeitos juridicos tipicos do ato

administrativo expresso, e ndo a suscetibilidadedaso contencioso.”

A verdade é que o ato tacito é tratado pela leicceenfosse um ato administrativo para todos
os efeitos: tal ato pode ser revogado, suspensdiyroado, alterado, anulado, revogado, etc.

em suma, executado como ato definitivo e eficaz.

Dai que para Diogo Freitas do Amaral “a verdade#tureza juridica do ato tacito seja a de
uma ficcdo legal de ato administrativo. Ou seja o ato tacito ndome werdadeiro ato
administrativo, mas para todos os efeitos juridico® se passa como se fosse. Aléem de que

se for um ato tacito positivo produz todos os efejtiridicos tipicos de um ato expres$b.”

Mario Esteves de Oliveifadefende que “o deferimento tacito representa urdagiro ato
administrativo para todos os efeitos legais. Cagrselcria um ato correspondente aquele que
resultaria se a Administracao se tivesse manifedatbravelmente a pretensdo do particular

de forma expressa.”
“Para este autor fundamentam esta tese 0s segamgi@sentos:
- O ato € impugnavel por todos aqueles a guemdesestiver inquinado de ilegalidade.

- O ato expresso posterior pelo qual a Administragéefere o pedido do particular ou defere
condicionadamente é um ato revogatério do deferiongtito que se tivesse ja formado, pelo
que esta sujeito aos requisitos de que dependegaidiede da revogacdo dos atos

constitutivos de direitos.

- O ato posterior pelo qual a Administracdo deéxpressamente a pretensao do particular,

que ja estava tacitamente deferida € meramentéroattif/o.”

4 Diogo Freitas do Amaral, Curso Béreito AdministrativoVol. Il, 82 reimpresséo da edicdo de 2001, p. 335.
“5 Diogo Freitas do Amaral, Curso Béreito AdministrativoVol. Il, 82 reimpresséo da edicdo de 2001, p. 336
6 Mério Esteves de Oliveir@ireito AdministrativoVol. |, 1980, p.479
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“Abonam também a favor desta tese o fato de ams@tedo particular nos procedimentos da
sua iniciativa ser atendida, ou seja, descondid@angor mero decurso do tempo. A partir dai
pode o particular exigir o respeito peto silenteproduzido, quer da Administracdo, quer
eventualmente de outros particulares. O resultadsil@ncio da Administracdo equivale aqui

a um defiro, autorizo ou aprovo.”

O procedimento extingue-se, assim, com o cumprioneot dever de a Administracdo o
decidir expressamente. Dai que se esta pretendersepaos efeitos do deferimento, s6 o
possa fazer por via da anulacdo administrativa, damlamento em ilegalidade, ou, em

termos muito mais limitados e incertos, por viaelaogacao.

Saliente-se, todavia, que a formacédo do deferim#tdito ndo pressupde a legalidade da

pretensao formulada, por isso podemos ter defetondéacitos anulaveis e até mesmo nulos.

Sobre o indeferimento tacito, Mario Esteves de éda; contrapondo-se a argumentacéo de
Gongalves Pereira, afirma que “o ato de indefertmed para efeitos de impugnacéo
contenciosa, um ato administrativo (presumido) comefeito que é a recusa da pretenséo do
particular. E este efeito que, quando ilegal, devesiderar-se objeto de impugnacéo

contenciosa.”

7

Na mesma senda, Mario Aroso de Almeida afirma quedéferimento tacito € um ato
administrativo que resulta de umpigesuncéo legal

Para Jodo Tiago Silveira “o ato tacito apresenteeg®o uma ficgdo legal, por esta se destinar
a “fazer de conta’ que existe algo que, na reafidado tem existéncia. A ficcdo tera
aplicacdo perante uma situacdo em que sabemos enaeerfficar uma determinada
circunstancia, operando a extensao de um determirgiime juridico sem necessidade de o
justificar. A presuncdondo é uma forma de declarar vontades, mas de cenheaealidade,
sendo um meio de prova destinado a facilitar a yg@d da mesma perante determinadas
situacOes de fato. Ou seja, na presuncao ha desmod fatos provados que permitem a
conclusdo de que uma determinada circunstanciesica (podendo esta verificar-se ou

nao).*’

47 Jodo Tiago Silveira) Deferimento Tacita2004, p.83.
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Colaco Antune® defende que “o ato tacito ndo é um verdadeir@amoinistrativo, néo redine
as caracteristicas proprias de um ato administratiem deveria implicar a producédo de

efeitos proprios do ato administrativo.”

Para este professor, “ndo se descortinam razoédavapara conferir dignidade de ato
administrativo a atuacdes administrativas que e@ioam as caracteristicas proprias do ato
administrativo. Isto porque o inquinamento do atmiistrativo impugnavel esta também no

estatuto dado e mantido no siléncio (positivo) dakistracdo.”

Contudo, grande parte da doutrina defende que o téatdo tem natureza de ato

administrativo.

Sérvulo Correia, por exemplo, refere que “o eleméodnduta unilateral” é imprescindivel a
existéncia do ato administrativo, e vé no ato ¢agima conduta ndo declarativa, mas a qual a

lei faz corresponder uma determinada vontéde.”

“O que parece inevitavel é que uma caracteristiwaath tacito, independentemente da
natureza juridica que lhe seja atribuida e ainda dpi umamera ficcdose trate, é a sua

subordinag&o aos critérios gerais de revogatso.”

Como adiante veremos, com a entrada em vigor doACBTtese do indeferimento tacito
deixou de ser por razdes Obvias, que adiante exqgaros, alvo de controvérsia na doutrina.
A doutrina continua, porém, dividida, quanto adiinto do deferimento tacito, ndo obstante
a sua consagracao expressa no projeto de revis@BAo

“8 |Luis Filipe Colaco Antunes\ Teoria do Ato e a Justica Administratj\2006, p.163.

49 J.M. Sérvulo Correia, Nocdes de direito admintatea vol. 1, 1982, pag. 292.

% Cadernos de Justica Administrativa n.° 28, Julgosto 2001 -O siléncio administrative- Carlos Alberto
Fernandes Cadilhe.
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V. A consagracdo do ato tacito no CPA
A sistematizacdo do siléncio administrativo na geidente negativa e positiva foi efetuada

pelo CPA, através dos seus artigos 108° e 109°.

Em correspondéncia com o principio geral enunciagart. 9° do mesmo Cddigo, e sobre o
qual j& nos pronunciamos, as normas dos artigo8 &0809° definem as consequéncias

juridicas que derivam da auséncia de uma decig&ie®sa no prazo legalmente previsto.

“O art. 108° considera como tacitamente deferidaaisquer peticdes que incidam sobre
alguma das matérias enunciadas no seu n.° 3, emglobnesse regime, ndo apenas a
resolucao final do procedimento, mas também osiatesrganicos.

O art. 109° estabelece, como regra, para todosroaid casos, o indeferimento, retomando a
terminologia que provinha do art. 3° do DL 256-Af&/falta de decisdo (...) confere ao

interessado (.).a faculdade de presumir indeferida essa (a) psét. "

“O CPA n&o alude de forma explicita ao regime @ositent&?, permitindo apenas identificar

os pressupostos de que depende a sua formcao.”
A doutrina, sobre esta matéria, fala ainda na solaglotada pelo CPA.

J. Pacheco de Amorim, Mario Esteves de Oliveir@@ JTiago Silveira, defendem que “a
melhor interpretacdo do art. 108° é a que nos dewancluir pela existéncia de uma norma
geral, estipulando que o deferimento € regra nesscde aprovacoes e autorizacdes e de uma
outra norma, constante no n.° 3, que estabeleaepsintegrados nos conceitos de aprovacao
e autorizacdo as situacdes ai previstas. E quess®m ado fosse, a utilidade do n.° 1 seria
nula, pois apenas as situagcdes do n.° 3 seriamow&derar abrangidas pela regra do

deferimento tacito, e de parte alguma do textodesez a sua taxatividade'”

Assim, quando estamos perante casos em que o @ioistdativo cuja pratica se solicita

corresponde ao exercicio de um poder vinculado, éstem que os direitos ja existem na

®1 Cadernos de Justica Administrativa n.° 28, Julgosto 2001 -O siléncio administrative- Carlos Alberto
Fernandes Cadilhe.

°2 Salvo uma referéncia, feita no art. 109°, & meragdo processual do indeferimento tacito - Cadedeso
Justica Administrativa n.° 28, Julho/Agosto 20010-siléncio administrativo- Carlos Alberto Fernandes
Cadilhe.

*3 Sobre os pressupostos do ato tacito - vide, essielo, noco de ato tAcito.

> Jodo Tiago Silveira) Deferimento TAcito2004, p.119.
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esfera dos particulares e a Administracdo apemasdeeremover um obstaculo juridico, a
omissao assume um significado juridico de deferimefart. 108° n.° 3 do CPA).

Contrariamente, nos casos em que o ato admim&ratlicitado corresponde ao poder
discricionario (interesse legalmente protegidohdte a Administracdo Publica uma livre
margem de apreciacdo, a omissao assume o sigoifjaeidico de indeferimento. (art. 109°
do CPA).

Da analise do regime legal resulta que o siléndiiaistrativo, umas vezes equivale a um
mero pressuposto processual do recurso, outrasadiegéio de deferimento, outras ainda a
umapresuncadode deferimento. Porém, sé nestas duas uUltimasdsip® o ato silenfgarece

ter a virtualidade de fazer extinguir o procedine@atiministrativo

No projeto de revisdo do CPA, tal como ja se aataviartigo 109°, isto €, a horma onde se

encontrava consagrado ato tacito negativo ou dendeento tacito foi revogada.

Manteve-se, todavia, o Ato Tacito (positivo), exgs@no artigo 128°.
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VI. O indeferimento tacito antes da Reforma do Contenoso Administrativo
Conforme dissemos, a auséncia de uma decisdo sapdesAdministracdo constituia um
obstaculo ao particular uma vez que nao lhe pexradeder a justica, por ndo haslecisao —

ato>>.

Na nossa ordem juridica a regra geral é (era) quéeo siléncio perante as pretensdes dos

particulares vale como indeferimento tacito, loge tenha decorrido o prazo legal.

Dispbe o art. 109° do CPA que (...) a falta, nazor fixado para a sua emissao, de decisao
final sobre pretensdo dirigida ao 6rgdo administtatompetente confere ao interessado,
salvo disposicao em contrario, a faculdade de presndeferida essa pretenséo, para poder

exercer o respetivo meio legal de impugnacio”.

O prazo de producédo do ato tacito negativo é, sdisposicao especial em contrario, de 90
dias (art. 109° n.° 2 do CPA).

Este prazo conta-se, em principio, a partir da datantrada dos requerimentos ou peticées

dos particulares nos servigos competentes.

“Até a Reforma do contencioso administrativo, vay@ o sistema de contencioso anulatério

em que o recurso jurisdicional era concebido com@rocesso contra o att’’

Dai que a lei tenha ficcionado um efeito de indefento, em face da passividade
administrativa, de forma a permitir que o admiaidtr acionasse o correspondente meio de

impugnacao contenciosa e, obtivesse, eventualmantajo favoravel ao seu interesse.

Esta reacdo s6 podia ocorrer no prazo de untadecorrido que fosse o prazo legal de 90
dias para a presuncao do indeferimento técito.

Decorrido o prazo de um ano, o indeferimento tatitmava-se inatacavel, restando ao
particular apenas duas possibilidades: renovaa gmeiensdo a Administracado ou esperar por

uma resolucéio expressa tartfia.

°5 Luis Filipe Colago Antuneg) Teoria do Ato e a Justica Administratj\z006, p.90.

*% parece resultar da norma que o legislador optowqusiderar o indeferimento tacito como um presstg
processual da impugnacao administrativa ou judicial

>’ Cadernos de Justica Administrativa n.° 28, Julgosto 2001 -O siléncio administrative- Carlos Alberto
Fernandes Cadilhe.

%8 Artigo 28° n.° 1 alinea d) e artigo 32°, ambosBI&A.

%9 A circunstancia de o siléncio negativo ter um sigado meramente processual faz com que as resesuc
tardias, em particular o indeferimento expresscesugniente deva ser considerado como um verdadéiro
administrativo e ndo como um ato confirmativo. $iga isto que ao interessado é permitido reagir
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Assim, o decurso do prazo previsto para a integdosdo recurso contencioso (atualmente
acdo administrativa) unicamente implicava parater@ssado a perda do direito de reagir
jurisdicionalmente contra a inércia administrativegntendo-se em aberto a obrigacdo que
incumbia a Administracdo (embora jA com violacdorespetivo prazo de pronuncia) de

decidir de modo expresso a questao.

“Por outro lado, a impugnacgéo contenciosa do atandeferimento tacito ndo impedia a
Administracdo de regular o caso concreto atravésurda decisdo expressa de sentido
desfavoravel, ainda que proferida na pendénciadarso, caso em que restava ao recorrente,
para evitar a inutilidade superveniente da lidgueeer ao tribunal a substituicdo do objeto do
recurso (conforme previa o artigo 51 n.° 1 da LPTR)

“Com efeito, o prosseguimento do recurso contenaditesato de indeferimento tacito, quando
tinha sido praticado um ato expresso de idéntintidse néo oferecia quaisquer vantagens ao
interessado, porquanto mesmo que este tivesseabadulacéo contenciosa, teria sempre de
reagir contra o ato expresso que, persistindo eenojuridica, continuava a ser impeditivo da

realizacdo do seu interesse pretendfdo.”

“Em resumo, a Administracdo podia sempre renoviadeferimento da pretenséo através de
ato expresso, sobrepondo essa pronuncia ao dim négativo anterior, e inutilizando assim a
impugnacao contenciosa que entretanto tivesse dedozida contra esse ato; do mesmo
modo e desde que cumprisse as pertinentes regrasvogacdo dos atos administrativos
constitutivos de direitos, poderia emitir ato esse de sinal contrario a sua vontade
presumida, revogando implicitamente as autorizag@iesprovacdes que deviam ter-se como
tacitamente deferida$?

“O fundamento da impugnacédo contenciosa do indeéerio tacito era o vicio de violacdo de
lei®® — se o particular tivesse direito a uma dada denda Administracéo, e esta através do
siléncio recusasse reconhecer-lhe esse direitaumprir os deveres correspondentes (passar

licenga, entregar coisa, pagar quantia em dinlienleyrespeitava o dever de decidir.

administrativa ou contenciosamente contra essa@fe@xpressa e no caso de ter presumido indefersiea

pretensdo e de a decisdo expressa ter sido pefeadpendéncia do recurso contra o indeferimeritota
ampliar ou mesmo substituir o pedido.

% Cadernos de Justica Administrativa n.° 28, Julgoto 2001 -O siléncio administrative- Carlos Alberto

Fernandes Cadilhe.

®L |dem.

%2 |dem.

%3 Diogo Freitas do Amaral, Curso Béreito AdministrativoVol. I, 82 reimpresséo da edi¢do de 2001, p. 332
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Porém, se o particular ndo era titular de um direitibjetivd® e admitindo que a

Administracéo nao respondia, que fundamento paiansocado. Alguns autores [entre eles
Mario Esteves de Oliveira] defendiam que, nest®,casnteressado podia alegar o vicio de
forma por falta de fundamentacéo. Na verdade,a@saie decidam em contrario a pretensao
ou oposicao formulada pelo interessado sao obrigatente fundamentados — art. 124°n.° 1
alinea c) do CPA - o indeferimento estaria sempi@do por falta de fundamentacédo. E a
sua anulacéo contenciosa obrigaria a Administrpe#m menos a apresentar ao particular os

fundamentos do indeferimento.”

O STA néao tem, todavia, aceitado esta opinido,octaapdo-se na tese de Vieira de Andrade
considera que “0s atos tacitos negativos sdo pmrera infundamentaveis, ndo podendo

nunca, por isso sofrer de vicio de falta de funddaggio.”

“Assim, os vicios de que poderia inquinar um atitdéade indeferimento eram a violacao de
lei, por contradicdo com lei expressa ou por ofelesam principio geral de direito, o vicio de

forma por inobservancia de uma formalidade esseficig. ®

“Apesar de a condenacao da Administracdo a prdécato administrativo legalmente devido
ser um instituto fecém-chegadoao contencioso administrativo com a entrada egorvdo
CPTA, ao longo da evolucdo do sistema de justiceirddtrativa, o legislador foi
introduzindo sementes que, em alguns aspetosy@empm deste instituta’®

“A primeira dessas sementes encontra-se, ja nusagadonginquo, na figura do poder de
declaracao judicial dos atos devidos, importadd-ca para Portugal nos anos 30 pelo

Supremo Tribunal Administrativd’”

“A segunda foi o DL n.° 256-A/77 de 17 de Junh@rapdsito do regime de execucdo de
sentencga, oferece ao tribunal o poder de indicaatos ou operacdes que a Administracao

devera praticar, caso ndo tenha cumprido o decititprocesso declarativé®”

% Ha que distinguir entre um “direito subjectivolum “interesse legalmente protegido” — tanto nunm@amo
outro existe um interesse privado reconhecido &egito por lei. Porém no direito subjectivo essatqugéo é
directa e imediata, de tal modo que o particulatepexigir & Administragdo um ou mais comportameqtees
satisfacam plenamente o seu interesse privado,doeno obter a sua plena realizagdo em juizo em daso
violagdo ou ndo cumprimento — satisfacdo de umdasse proprio. No interesse legitimo o particus pode
exigir & Administracdo que satisfaca o seu interesgs apenas que ndo o prejudique ilegalmenteartioular
apenas pode exigir a legalidade das decisdes qaemesobre o interesse proprio. - Diogo Freitag\aharal,
Curso deDireito AdministrativoVol. I, 82 reimpressédo da edi¢do de 2001, p. 65

% Diogo Freitas do Amaral, Curso Béreito AdministrativoVol. II, 82 reimpress&o da edicéo de 2001, p. 332
% Rita Calcada Pire€) Pedido de Condenacéo a Pratica de Ato Administdtegalmente Devido — Desafiar
a Modernizacdo Administrativa2004, p. 43.

" |dem.
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“O terceiro momento da evolugcédo legislativa enaest na LPTA, em sede de meios
processuais acessorios. A “intimagdo para compertgoty prevista no art. 86° deste
diploma, surgiu como forma de obstar a violacamalenas de direito administrativo ou ao
fundado receio dessa violacdo como resulta do ndfadquele preceito. Os poderes de
pronuncia assentavam na “determinacao concret@mpartamento a impor na intimacgao e,
sendo caso disso, 0 prazo para o respetivo cummpidngo responsavel por este” — cfr. art.
88°n.° 1 da LPTA®

“A chegada da “condenacdo da Administracdo a prale ato administrativo legalmente
devido” deu-se, ainda que de forma mitigada, poegpecialmente aplicavel ao Direito do
Urbanismo, com o DL 555/99 de 16 de Dezembro, ivelahos regimes juridicos do
licenciamento municipal de loteamentos urbanosable urbanizacdo e obras particulares.
Neste diploma observa-se a introducéo experimelatgliele instituto através da “intimacao

para a pratica de ato legalmente devifle’que, mais adiante, voltaremos a abordar.

% Em direccdo ao que hoje esta consagrado no CHRita Calcada Pire€) Pedido de Condenac&o & Pratica
gge Ato Administrativo Legalmente Devido — Desadidlodernizacdo Administrativa2004, p. 45.

Idem
0 Esta intimac&o surge no art. 112° do diploma,s&mtando-se como tabua de salvacéo dos particéaes
uma Administracdo silenciosa, ndo sendo por acascegta inserido no capitulo 1V, intitulado “Garastdos
particulares” - Rita Calcada Piré3,Pedido de Condenacao a Pratica de Ato Adminisimdtegalmente Devido
— Desafiar a Modernizacdo Administrativa?004, p. 46.
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VIL. Indeferimento técito depois da Reforma do Contencip Administrativo (A acédo
de condenacéo a prética de ato legalmente devido)

Vimos que “o indeferimento tacito so6 fazia sentidta necessidade de ficcionar um objeto de
impugnacdo, no modelo tradicional do contenciodoitamente impugnatério, de matriz

francesa.™’?

“Se a finalidade do ato tacito negativo era assggao interessado o0 exercicio de uma
garantia jurisdicional no caso de auséncia de up@s@lo expressa (e por iSSO mesmo
definido por vezes como um mal necessario) a @evide um novo meio processual
especialmente vocacionado para a reacao cont&a@aradministrativa retira toda a utilidade
pratica ao instituto do indeferimento tacito, tantais que a impugnacéo contenciosa de ato
ficcionado ndo € suscetivel de proporcionar umas nedicaz tutela do direito ou uma

vantagem complementar que ndo possa ser diretaotatida por via da acad®

Por outras palavras, “a partir do momento em qudedea de fazer depender o acesso a
jurisdicdo administrativa da existéncia de um atmiaistrativo passivel de impugnaéjo
deixa de ser necessario ficcionar a existénciardetal ato nas situacées em que ele ndo

exista.”®

Como é consabid@ determinacdo para a pratica de ato administratiggalmente devido

obteve consagracéo constitucional na revisdo dé.f99

Dando cumprimento ao imperativo decorrente do2&&° n.° 4 da CRP, o CPTA confere aos
tribunais administrativos o poder de procedereratarthinacdo da pratica de atos legalmente
devidos — mais precisamentecandenacac pratica desses atos. (art. 2° n.° 2 alinea i) do
CPTA).

" caderno de Justica Administrativa n.° 34, Julho&ig 2002 — Implicacdes de direito substanteareforma
do contencioso administrative Mario Aroso de Almeida.

2 Encontra-se directamente relacionada com o sis@enaontencioso administrativo fundado na regra da
decisdo prévia. - Cadernos de Justica Adminisaati¥ 28, Julho/Agosto 2001G- siléncio administrative-
Carlos Alberto Fernandes Cadilhe.

8 Cadernos de Justica Administrativa n.° 28, Julgosto 2001 -O siléncio administrative- Carlos Alberto
Fernandes Cadilhe.

™ Art. 2° n.° 2 do CPTA, “a todo o direito ou intese legalmente protegido corresponde a tutela adagunto
dos tribunais administrativos”

> Ccaderno de Justica Administrativa n.° 34, Julho&ig 2002 — Implicacdes de direito substanteareforma
do contencioso administrative Mario Aroso de Almeida.

® O legislador constitucional ndo quis tomar uma pési explicita sobre a natureza da providéncia
jurisdicional, optando por conceder alguma margem ebnformacdo a lei ordinaria. Mesmo a palavra
“determinacédo” foi criteriosamente escolhida, petaidado de deixar em aberto a caracterizacao peecia
pronuncia jurisdicional a consagrar na lei Cadernos de Justica Administrativa n.° 28,al@ljosto 2001 -O
siléncio administrative- Carlos Alberto Fernandes Cadilhe.
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Assim, tal como alerta Mario Aroso de Almeida, “aimobvia das repercussdes resultantes
do CPTA tem que ver com as implicagfes que a ing&al da possibilidade de os tribunais
condenarem a Administracdo a pratica de atos ashrativos ilegalmente omitidos projeta
sobre a tradicional figura do indeferimento tacgqoe o CPA acolheu no art. 109°. Este € o
ponto em que, independentemente de vir ou ndolagar uma revisdao do CPA, nos parece
claro que a entrada em vigor do CPTA se projetatalinente sobre o regime consagrado

naquele Cédigo”™

“Na verdade, o CPTA procede & abolicdo da figurindeferimento tacitd® E, com efeito, o
que resulta do disposto nos artigos 67° n.° 1 alaee 51° n.°’4 ambos do CPTA, que
excluem a possibilidade da utilizacdo de um meiargmignatorio de anulagdo, como modo
de reacdo contra as situacdes de incumprimentoswmisio dever de praticar atos
administrativos. E de fato, a partir do momentoger@ o CPTA introduz esta possibilidade de
se proporem acdes dirigidas a tutelar pretens@es@denacado da Administracdo a prética de
atos ilegalmente omitidos ou recusados, ndao sdigastontinuar a prever a impugnacao

anulatéria de indeferimentos tacito®”

No mesmo sentido, Carlos Alberto Cadfthefere que “a subsisténcia do ato tacito negativo,
no contexto juridico de uma nova acdo de obrigagée incida sobre o siléncio

administrativo, condiciona o desenvolvimento preoes desta acdo, na medida em que
mantém na disponibilidade da Administracdo o patieatuar sobre a situacéo juridica em
causa através de um ato secundario expresso, ddsando a impossibilidade superveniente

da lide pelo desaparecimento do proprio pressuppretessual da acdo.”

Em suma, o instituto do ato de indeferimento tag&rmanecendo na lei processual com a
finalidade de facultar ao particular um meio preces$ alternativo perante a inatividade

administrativa, além de ndo representar uma eedemhtagem, poderia originar um efeito

" Caderno de Justica Administrativa n.° 34, Julhokg 2002 — Implicagées de direito substanteoreforma
do contencioso administrative Mario Aroso de Almeida.

"8 Como refere Mario Aroso de Almeida o artigo 108°GPA tendo sido derrogado técita e parcialmereee d
ser interpretado do seguinte modo: “a falta desdecadministrativa confere ao interessado a ptidsitie de
lancar maos do meio de tutela adequado”.

"9 «Se contra um ato de indeferimento for deduzido edido de estrita anulacéo, o tribunal convida o
substituir a peticdo, para efeito de formular o gdado pedido de condenacéo a pratica de ato deejdse a
peticdo for substituida, a entidade demandada eosra-interessados sdo de novo citados para ctartés

80 caderno de Justica Administrativa n.° 34, Julho&ig 2002 — Implicacdes de direito substanteoreforma
do contencioso administrative Mario Aroso de Almeida.

8 Cadernos de Justica Administrativa n.° 28, Julgosto 2001 -O siléncio administrative- Carlos Alberto
Fernandes Cadilhe.
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contrario ao desejado pelos autores do antepr@etmtroduzir um fator de instabilidade da
instancia, quando o interessado esclarecidametegefa acdo de determinagdo da pratica de

ato devido.

“Assim, qualquer um destes argumentos aponta coelbomsolucdo a supressado pura e
simples do indeferimento presumido, em termos édeadeampo aberto a institucionalizacao
de um meio processual autbnomo que possa desempenhpapel eficiente na tutela dos

direitos lesados pela violagc&o do dever de detidir.

Acrescenta ainda aquele autor que ndo vé motive gracarar a questdo em termos diversos
quando a omissdo se situe ao nivel da decisdorduéra independentemente da concegéo
que se adote quanto ao caracter obrigatério odadmpugnacdo administrativa.

No mesmo sentido parece apontar Antonio CandidOloeira, que sustenta “o recurso aos
tribunais para fazer cumprir, por parte da Admraisio, o dever de decidir a pretensdo do
particulaf®, reservando a atribuicdo de um significado juddiositivo para o caso de a

entidade administrativa persistir no siléncio, mesap0s a declara¢do jurisdicional que

determine a préatica do atd”

Assim também entende Vasco Pereira da Silva “até @q) a regra era a de considerar
tacitamente indeferidas tais pretensdes, a fim efeniir a sua impugnagédo contenciosa”,
desde a reforma “ essa ficcéo legal torna-se desséi&’, pois permite-se ao particular que
solicite, desde logo, a condenacédo da Administragdaratica do ato devido”.

Note-se, todavia, que apesar de tacitamente rewogpmnto apresuncao legal de
indeferimento da pretensao (,.quanto ao resto, afirma Mario Aroso de Almeidaaréce
gue um regime como 0 que se estabelece no art. dD@PA continua a ser necessario,

mesmo na vigéncia do novo contencioso administatha medida em que |he cumpre

8 Cadernos de Justica Administrativa n.° 28, Julgosto 2001 -O siléncio administrative- Carlos Alberto
Fernandes Cadilhe.

8 Com a accdo de condenacéo a pratica de ato devifhjeto do processo deixa de ser o ato admiriigirat
passando a ser a pretensado do interessado —tc66%an.° 2 do CPTA - e ja ndo a averiguagdoeatmlidade da
conduta da Administracdo, independentemente deumacsigem estar uma falta de prondncia, um ato
administrativo de indeferimento ou uma recusa deagcdo do requerimento apresentado. A condenacao
pratica de ato devido intervém ndo apenas quanéfesm causa a adopcao de atos de conteldo rastmita
vinculado, mas também quando a pratica do ato asinaitivo ilegalmente recusado ou omitido envoledgres
discricionarios.

8 Cadernos de Justica Administrativa n.° 19, p. £20-2 siléncio e a Ultima palavra da Administracéo
Publica” — Anténio Candido de Oliveira.

% Neste sentido também Marcelo Rebelo de Sousaié¢cdd legal de indeferimento técito, para possibili
recurso, deixa de ser necessaria, de ter sentitlo Gt
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determinar o prazo a partir do qual se consumacomprimento do dever de decidir — e,
portanto, em que o interessado se pode considespendado de continuar a aguardar a
decisdo da Administracéo e legitimado a fazer vaderoutros meios a sua pretensao — assim
como as regras de contagem desse prazo, sem goss@ver, tanto o prazo como as regras
possam ser, sopor si, deduzidos do prazo geralgpapaclusdo do procedimento que consta
do art. 58° do CPA®®

Importa, pois, na senda deste autor, “separamarel¢do da figura do indeferimento tacito,
das regras quanto a determinacdo do momento & gartjual se torna possivel a atuacao
contenciosa da pretensao dirigida a emissao dadatinistrativo ilegalmente omitido. Estas
regras, a que se refere o art. 69° n.° 1 do CPBA, desaparecem com a reforma do
contencioso administrativo. De acordo com este giieec “0 termo do prazo legal

estabelecido para a emissdo do ato ilegalmentedorjiha-de continuar a ser determinado,

na auséncia de disposicao especial, por aplicaggicedras do art. 109° do CPA.”

Diferente posicao tem Carlos Alberto Cadilha queppe a eliminagéo do artigo 108° e 109°
(como adiante veremos) do CPA e, em paralelo atuogtnalizacdo daacdo para a
determinacdo da pratica de ato devidem termos de poder configurar-se como Unico e

eficaz meio processual de tutela jurisdicional arasssées administrativas.

Para este autor, “o siléncio administrativo dewetrs¢ado no lugar proprio que € o art.9° do
CPA - esta norma, para além de enunciar um devetedisdo, conforme consta da atual
redacao, deveria conter dois hovos comandos joddijtie estatuissem sobre o prazo geral
dentro do qual devia ser emitida a decisdo e quamtefeito positivo de consentimento pelo
ndo cumprimento do prazo em relacdo a atos intéddos a proferir no ambito interno do

procedimento — posicdo que trataremos aquandodlisedo deferimento tacito.”

A consagrada condenac&o & préatica de ato d&\sdove para obter a condenacéo da entidade
competente a pratica, dentro de determinado pezoym ato administrativo que tenha sido

ilegalmente omitido ou recusado (artigo 66° n° TAP

8 caderno de Justica Administrativa n.° 34, Julho&ig 2002 — Implicacdes de direito substanteareforma
do contencioso administrative Mario Aroso de Almeida.

87 Cadernos de Justica Administrativa n.° 28, Julgosto 2001 -O siléncio administrative- Carlos Alberto
Fernandes Cadilhe.

8 para Vieira de Andrade ato devido “é, portantaiedgato administrativo que, na perspectiva doradaveria
ter sido emitido e ndo foi, quer tenha havido ume@missdo ou uma recusa ou quando tenha sidogulat
um ato que ndo satisfaca uma pretenséo”.
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Como resulta do artigo 67° n°1 a) CPTAA“condenacdo a préatica de ato administrativo
legalmente devido pode ser pedida quando tendo aplesentado requerimento que
constitua o 6rgado competente no dever de decidw,tenha sido proferida deciséo dentro do

prazo legalmente estabelecido

Verifica-se a situacdo da alinea a) quando, teittn constituida no dever de decidir, nos
termos do art 9° CPA, a Administracdo permaneeadbsa, sem proferir qualquer deciséo,
até expirar o prazo legalmente estabelecido paefeio (corresponde as situacdes de
incumprimento do dever de decidir que até aqui wavagar a formacdo de atos de

indeferimento tacito, nos termos do art 109° do CPA

“Portanto, o siléncio da Administragdo, tal comaogsuno CPTA, deve ser encarado como
uma “omissdo pura e simpl&8'0 siléncio da Administracdo pode passar a seligumaiio
como um mero fato cuja ocorréncia, uma vez deawroigprazo legal, abre o acesso a via
contenciosa, nas mesmas condicdes em que muitessofstos juridicos o fazem. O
interessado esta confrontado com um fato neutre, éua omissdo, que pode ter sido
determinada pelas mais variadas razdes e que,rssi, p@o exprime uma manifestacdo da

vontade da Administracag®

Assim, ultrapassado o prazo legalmente estabel@aidoo 6rgdo administrativo proferir uma
decisao, (prazo esse que o artigo 58° do CPA det@ser, em regra, de 90 dias) o particular
pode propor esta acao no prazo de um ano a cantarrdo do prazo legal estabelecido para

a emissao da decisédo (artigo 69° n°1 CPTA).

Ou como expende Jodo Caupers “...a falta, no praaaldi para a sua emissdo, de decisdo
final sobre pretensao dirigida a 6érgdo administeatiompetente constitui incumprimento do
dever de decidir. Tal incumprimento confere aosrggsados o direito de fazer uso dos meios

de tutela jurisdicional adequadd¥”.

8 E é nesses termos que ela (omiss&o) é efectivartratida no CPTA, que sempre que falindeferimento
(por exemplo, nos artigos 69° n.° 2 e 79° n.°eljefere a um ato expresso, de contelido negativine a uma
situacdo de pura inércia ou omissdo, que nado existieuer ato administrativo e, portanto, ndo pa falar de
indeferimento (por exemplo, artigos 69° n.° 1 e A9 5) - Caderno de Justica Administrativa n.° 34,
Julho/Agosto 2002 — Implicacdes de direito substantla reforma do contencioso administrativoMario
Aroso de Almeida.

% |dem.

%% http://www.blogger.com/profile/139772814299376588 11:12
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Em suma, podemos afirmar que, a partir do momemtgee se deixa de fazer depender do
acesso a jurisdicdo administrativa da existénciaughe ato administrativo, deixa de ser
necessaridiccionar ou presumira existéncia de tal ato nas situacées em quedelexistia.
Com efeito, a previsdo de um novo meio processspkcialmente vocacionado para a reacao
contra a inércia administrativa, retira toda aidaile pratica ao instituto, nao justificando
continuar a prever a impugnacdo anulatéria de émaeéntos tacitos. Neste sentido, a
doutrina é unanime afirmando que o CPTA procedabdlicdo da figura do indeferimento

tacito, cuja revogacao expressa ja se encontraspaao projeto de revisdo do CPA.

Neste projeto de revisdo temos pois a insercdo PA @e uma norma sob epigrafe “o
incumprimento do dever de decisao”, com a deterpdima@xpressa de que a falta de deciséo
sobre pretensédo dirigida a 6rgdo administrativo,prexzo legal, confere ao interessado a
possibilidade de utilizar os meios de tutela adstiativa e jurisdicional adequados — cfr. art.

127° do projeto de revisao do CPA.

O prazo legal para a decisdo dos procedimentognmiativa dos particulares € de 90 dias,

salvo se outro decorrer da lei — cfr. n.° 1 doJ#€° do projeto de revisdo do CPA.
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VIII. O deferimento tacito
Embora o ato silente, em qualquer das vertentem samo um instrumento de defesa dos

interessados, € clara a distincdo entre as duasasigcomo vimos, o indeferimento tacito

destina(va)-se a por termo a uma situacdo de mdafi, gerada pela falta de deciséo
expressa da autoridade administrativa, para exdusfeito de permitir ao interessado o

exercicio do direito processual de recurso; jamtatito positivo confere ao particular o

direito substantivo correspondente a satisfacadsudapretensdo, como forma de evitar os
prejuizos que resultariam da excessiva demoraswéugio do caso, quando a Administragéo
ndo emita uma decis&o expressa no prazo legalpenisto??

Por outras palavras, “o ato de deferimento taqie, comecou por ser admitido no ambito do
direito do urbanismo, corresponde a uma técnicaintervencdo administrativa ou de
intervencao tutelar que tem em vista evitar as equidncias desvantajosas que para a esfera
juridica dos particulares poderiam resultar dacaéadministrativa em relacdo a certos

direitos ou atividades, cujo exercicio dependardetevio procedimento autorizatorio.”

“Em segunda linha, a valoracdo positiva do siléna@dministrativo tem ainda a
intencionalidade de agilizar a Administragcéo, inmmid-a a emitir uma decisdo em tempo
oportuno, de modo a evitar os inconvenientes ddopde vista do interesse publico que

poderiam derivar do deferimento tacito de uma pegte que fosse contraria & 1&1.”

Para Mario Aroso de Aimeid4 “o deferimento tacito é um ato administrativo gesulta de
umapresuncao legalOs dominios legalmente previstos em que se age#éao siléncio da
Administracdo equivalha a um ato positivo, favotaae pretensées dos particulares séo
dominios que, bem ou mal, o legislador assume gagra, segundo a experiéncia comum, €
de deferimento. E sobretudo no dominio das auigigsmpermissivdg em que a intervencéo
limitativa da Administragdo é legalmente config@wathm tracos excecionalidade, por se
tratar de dominios de restricdo excecional da @$feidica dos particulares; e o dominio das

92 Cadernos de Justica Administrativa n.° 28, Julgosto 2001 -O siléncio administrative- Carlos Alberto
Fernandes Cadilhe.

% |dem

% Mério Aroso de AlmeidaQ Novo Regime do Processo nos Tribunais Adminigtgt2? edicdo, 2003, p. 194.
% Com a expresséao «autorizacdo» quis o legisladieniree nao s6 as autorizacdes permissivas, nexwondas
relagBes entre a Administracdo e os particulam®octambém as autorizacdes constitutivas da leaiim da
capacidade de agir.
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aprovacdes, no que toca as relagdes entre orgaddndimistracdo Publica. (cfr. artigo 108°
n.c °do CPA).”

E nestes dominios que a lei tende a associar éidnga Administracdo uma presuncéo de
assentimento e, portanto, de concordancia cometsnades que |he sejam apresentadas pelos

requerentes, prevendo, assim, a formacaeterimentos tacitos

“As situacdes de deferimento tacito séo, por camgég situacbes em que, NOS casos
expressamente previstos na lei (cfr. art. 1083%)° a lei associa ao decurso do prazo legal
para a tomada de decisdo a presuncdo de que asdietepresentada pelo requerente foi
julgada conforme as exigéncias postas pelo ordemamjridico, pelo que atribui a

passividade do o6rgdo competente o significado legétizado de deferir a pretensao.

Estamos, pois, perante uma presuncéao legal atdav§aal a lei extrai da conduta de inércia
da Administracéo o efeito juridico de um deferinoegtie substituiu, para todos os efeitos, o

ato administrativo de sentido positivo que foi dduit’®®
O artigo 128° do projeto de revisdo do CPA, sofgrafg “Ato Tacito” estabelece o seguinte:

“1 - Existe deferimento tacito quando lei especetkbtmine que a auséncia de decisao final
sobre pretensédo dirigida a 6rgdo administrativo gatente dentro do prazo legal tem valor

de deferimento.

2 — O prazo legal de producdo do deferimento tasitspende-se se o procedimento estiver
parado por motivo imputavel ao particuldt.

% “Quando a pratica de um ato administrativo ou o ej@o de um direito pelo particular dependam de
aprovacdo ou autorizacdo de um 6rgao administratsmnsideram-se estas concedidas, salvo disposg@o
contrario, se a decisdo néo for proferida no praatabelecido por lei

" 0 legislador temendo as consequéncias da regaefdoimento tacito e resolveu emendar a mao n@,n.°
dando-lhe, assim, o tratamento préprio da excepcéo.

% Mario Aroso de Almeida® Novo Regime do Processo nos Tribunais Administgt2? edicdo, 2003, p. 194.

% (...) e por tempo superior aquele de que ele dispyrdra a pratica do ato ou para o cumprimento de
formalidades que constituiam 6nus seu — podende waso haver deser¢do do procedimento, no casot.do
111° (art. 130° do projeto de revisao) do Codigserada de Mario Esteves de Oliveira, Pedro Gongavé.
Pacheco Amorim, é necessario também que se tratdodeu formalidade sem os quais o procedimento ndo
possa seguir: porque caso contrario, o procedimesgiguira normalmente, embora as consequéncias
procedimentais daquela falta corram por conta doexente faltoso.

Quanto a questdo da imputabilidade do fato suspedsi prazo legal ao particular pode discutir-stake
imputacao assenta no fato objetivo de se tratéordealidade que a ele cabia preencher ou, se ge guie haja
também imputacao subjetiva, pelo menos a titulmeea negligéncia — admitindo-gerém que ele se defenda a
esse proposito, invocando e provando os fatos gomdstram dever-se a essa demora a circunstancias
estranhas & sua pessoa ou actuagé@scentam 0S mesmos autores que, a suspenséotdgem de prazos

para estes efeitos pde problemas acrescidos emdelencerteza e seguranca juridicas, em domindss ela

mais deveria imperar.
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3 — Quando a pratica de um ato administrativo def@ede autorizagdo prévia ou um ato
esteja sujeito a aprovacdo de um oOrgdo administaaticonsideram-se estas concedidas,
salvo disposicdo em contrario, se a autorizacao ao@provacado requeridas nao forem

concedidas ou recusadas dentro do prazo legal

A nova norma do projeto de revisdo sobre o defarimécito revoga o n.° 3 do atual art.
108°, bem como altera o seu atual n.° 1 cuja redagd parece ir agora de encontro a

interpretacdo que lhe foi dada por Esteves de i@ditRacheco Amorim e Pedro Gongaff8s

O normativo do projeto de revisdo estabelece agoeaos casos de deferimento tacito séo
determinados em lei especial, estabelecendo esta‘a@uséncia de decisao final sobre
pretensdo dirigida a 6rgdo administrativo competatgntro do prazo legal tem valor de

deferimento.”

E como, nestas matérias, uma questdo de um diaspodiecisiva, a questido da contagem do prazo jaqim
sera facil em nenhum caso — agravar-se-a4 subsiaecie se, na hipdtese, tiver havido lugar a qualqu
suspenséo da sua contagem, com consequénciasldslgara o interessado e contra-interessado xpoméo,

em matéria de prazo da sua revogacao e impugnagfenciosa — bom seria pois que a lei tivesseteugsias
suspensodes a requisitos de declaracdo ou recordreoim publicidade — vide Mario Esteves de Oliyefadro
Costa Gongalves e J. Pacheco Amof@adigo de Procedimento Administrati\i®97, p. 487-488-490.

1% Os autores sustentam que a intencdo do legislatér sido a de abranger todos controlos inter-

administrativos ou interorganicos, sejam préviosocessivos, bem como as autoriza¢bes para o @redel
direito pré-existentes na esfera de particularesinA utilizou o termo “aprovagdo” para abrangecasos de
atos de controlo administrativo exercidos aposmjatter sido adotado, bem como aquelas situacéesoq
legislador haja impropriamente qualificado como taas que consubstanciem situacdes de verdadeiras
autorizac6es permissivas habilitadoras do parti@ilexercer o direito preexistente. (...) O termotdaaacao”
referir-se-ia as situacbes de controlos adminigbstprévios a pratica do ato (as tais autorizagdestitutivas

da legitimacao da capacidade de agir), bem conguépermitissem ao particular exercer o direit@yistente.

— cfr. Jodo Tiago Silveira, O Deferimento Tacitd02, p.126.
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IX. A controvérsia na doutrina sobre o deferimento tad¢o apos a reforma do
contencioso administrativo

Sera que se justifica preservar o ato de deferomn&ito com a reforma do contencioso

administrativo?

O pedido de condenacgdo também pode ter lugar rems @an que a lei determina que a

omissdo administrativa equivale ao deferimentddata pretensao do particular?

Partindo da posicdo defendida por Méario Aroso daeiid® quanto a figura do deferimento
tacito, que toma como um ato administrativo queultasde umapresuncéo legal “as
situacdes do deferimento tacito ndo dao lugar @gsitura de uma acdo de condenacgéo a
pratica de ato omitido, pelo simples motivo de queroducédo desse ato ja resultou da lei.
Podera ser, quando muito, proposta — segundo w®deda acdo administrativa comum e
desde que, para o efeito, exista o necessaricegserprocessual — uma acao dirigida ao
reconhecimento de que o ato tacito se produziumaiagcdo de condenagdo da Administracéo
ao reconhecimento de que assim €, para o efeiolatar os atos e/ou as operacdes materiais

gue sejam devidos por esse fato.”

Esta posi¢cdo é também acolhida por Vieira de Arejrgde entende que “o particular pode
recorrer a uma agao administrativa comum, queedenhecimento, no caso de querer tornar
certo o deferimento, quer de condenacdo em conmpeni#, se houver lugar a uma execucao
administrativa; seja uma impugnacdo, na hipotesendeterceiro ou o Ministério Publico

pretenderem pdér em causa em causa a validade .o ato

Rita Calcada Piré¥, quanto & posicéo de Mario Aroso de Almeida, infgue “a justificacéo
apresentada (“pelo simples motivo de que a proddedse ato ja resultou da lei”) valeria
igualmente para o caso do indeferimento tacito, ag@i@sentando qualquer especificidade
face ao deferimento tacito, além de que a realifladidica mostra que o instituto, apesar de
garantistico apresenta enormes falhas de proté&@aclui, assim, que lhe parece correto
admitir a possibilidade de, nos casos em que a Adtracdo nada diz, oferecendo a lei, até
agora, o valor de ato tacito de deferimento, pasgaeconizar a sua interpretacdo como mero

fato potenciador da utilizacdo do pedido de conciEma pratica de devido.”

191 Mario Aroso de Almeida, O Novo Regime do Proce®s® Tribunais Administrativos, 22 edicdo, 2003, p.
194

102 Rita Calcada Pire€) Pedido de Condenacao a Préatica de Ato Administategalmente Devido — Desafiar
a Modernizacdo Administrativa2004, p. 75.
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Como adiante veremos, também esta ideia é padilipad Carlos Alberto Cadilha e por

Colaco Antunes. Conforme expende este Uultimo psofesjue defende que o ato tacito ndo
tem dignidade de ato administrativo, “0 sistema jdsetica administrativa permite

perfeitamente o pleno acesso a jurisdicdo admariigdr sem necessidade de desfigurar o
conceito de ato administrativo, basta que a acamddenacao englobe o siléncio e a inércia
positiva ou recorrendo entdo, nos outros casogd@ administrativa comum, nomeadamente
guando nao haja ou ndo deva haver ato; ou quarnadulgar a atuacées materiais ou técnicas

da Administracad®®

Com a mesma opinido, Vasco Pereira da Silva enigmeléo deferimento tacito ndo é um ato
administrativo, e que ndo € de afastar a possoiicde pedidos de condenacdo na pratica de
ato devido.” Acresce a este argumento, por um éadaipéteses em que “o deferimento tacito
nao corresponde integralmente as pretensdes dosufaes, sendo, portanto, considerado
parcialmente desfavoravel o que permite a formolaig um pedido de condenacgéo e, por
outro o deferimento tacito, numa relacao juridicdtmateral, que podera ser favoravel em
relacdo a um ou alguns dos sujeitos, mas ndo noegpeita aos demais, 0s quais se vém
confrontados com efeitos desfavoraveis, que Ihes dermitir a utilizacado da via do pedido

de condenacéo.”

Jodo Tiago da Silveira apresenta contra o instidgodeferimento tacito fortes criticas:
“propiciador da adocdo de comportamentos ilicifigsira atentatoria de interesses publicos e
de terceiros; devolucdo da competéncia decisorimirastrativa para os particulares;
potenciador de vicios no funcionamento da Admiacsto; elemento conducente a falta de

seguranca para o particular; e dificuldades nauséec”

Apesar de procurar ultrapassa-los a todos, cegieeélodo Tiago da Silveira, ndo so verifica
que “o deferimento tacito é um instituto de caransitorio, que apenas existe dada a ainda
insuficiente eficiéncia administrativa, incapazsdgisfazer com respostas expressas todos os
requerimentos a ela dirigidos, como aponta quguwaditem inconvenientes, que podem ser
graves do ponto de vista da garantia da posic&digardo particular, dadas as dificuldades de

operacionalizacéo da figurd®

1931 uis Filipe Colaco Antunegy Teoria do Ato e a Justica Administrati\2006, p.165.
104 Rita Calcada Pire€) Pedido de Condenacao a Préatica de Ato Administategalmente Devido — Desafiar
a Modernizacdo Administrativa2004, p. 76.
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Carlos Cadilhd® em resposta & questéo de preservar ou ndo o defetlémento tacito com
a reforma do contencioso administrativo, afirma pader deixar de se tomar em linha de

conta as seguintes consideracoes.

Em primeiro lugar, diz aquele autor, “ocorreu urttaracdo do paradigma em que se construi
a figura do ato silente positivo. A atribuicdo de significado juridico positivo & auséncia de
uma decisdo expressa da Administragdo nao pode dqpicar-se numa perspetiva
desenvolvimentalista em que sobrelevam interessgsciados a atividade imobiliaria. A
legitimacao para agir, conferida em muitos cases oondicionalismo fatual que € contrario
a lei, defronta-se agora com outros tipos de pregies que adquirem particular relevo nas
areas do ambiente, da qualidade de vida, da pegsgendo patrimonio arquitetoénico, cultural

e paisagistico.

Neste contexto, e conforme apela o autor, “poderaeste o0 momento para repensar o
tratamento a dar ao siléncio administrativo no &ontba relagcéo intersubjetiva, tendo presente
que, perante um conflito de interesses, os risema p vida em sociedade que advém do
deferimento tacito poderdo suplantar as desvandagerentes a demora na tomada da
decisdo, sabendo-se, além do mais, que existemsauncanismos juridicos de reparacédo do
dano gerado na esfera juridica do particular paksigidade administrativa (v.g., a via da
responsabilidade civil).” Posicdo que adiante e¥rmos.

Mas prossegue dizendo que, “podera contrapor-sénpaue, nos termos do atual art. 108°
do CPA, o deferimento tacito alargou o seu campapuleacédo, passando a abranger ndo
apenas interesses dinamicos que se projetam naadivy econdmica (urbanismo,
investimento estrangeiro, laboracdo continua, tin@bpor turnos), mas também o exercicio
de direitos estritamente personalizados (autorzdeérabalho a estrangeiros, acumulacdo de
funcdes publicas e privadas), cuja autorizacaddataeinda que ilicita, podera ndo ter um

reflexo negativo na prossecucao do interesse eoléti

Em todo caso, continua aquele autor, “convira miigtir, no elenco de situacdes que poderédo
encontrar-se abrangidas pelo deferimento tacittre eaguelas em que a auséncia de uma
decisdo autorizativa no prazo legal, por parte daifiistracdo, ndo representa a imediata

satisfacdo do peticionante, designadamente porljtigacainda a uma ulterior intervencao

105 cadernos de Justica Administrativa n.° 28, Julgosto 2001 -O siléncio administrative- Carlos Alberto
Fernandes Cadilhe.
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administrativa (a concessdo de uma licenca ou déitutn para o exercicio do direito ou
atividade em causa), daquelas outras em que aesinm@rcia administrativa implica de per si

uma legitimacao para agir.”

“Nesta ultima hipdtese, o particular obtém a imidigularidade do bem juridico a que se
arrogou perante a Administracdo, mas ndo podendirege a que a autoridade administrativa,
com observéancia das pertinentes regras da revogacains constitutivos de direitos, venha a

modificar a situacdo juridica através de um ultemto expresso de indeferimento.

Quanto a primeira, o deferimento tacito tem um tefdimitado, ndo dispensando o
interessado de recorrer & acao para determinagédi@iieza de ato devido, quando se verifique
a falta ou a recusa da emisséo da licenga ouudo.tit

Ainda na perspetiva de Carlos Cadilha, “esta ctasdia reforca a ideia de que o siléncio
positivo tem ainda uma primordial funcdo garardéstinuns casos, abre ao requerente a
possibilidade de se dirigir a um tribunal para ploteeconhecimento dos direitos adquiridos
pela auséncia de decisdo expressa da AdministraQatps, permite ao particular a efetiva

tutela do seu direito através de um mecanismo d@e @digeta.”

Afirma que, “o siléncio positivo ndo € hoje uma @bt exigéncia do direito, ja ndo com
base na inutilidade da figura, mas na prépria coéweia em suprimir o instituto. A razéo
encontra-se na acao para forcar a Administrac&rigid Na presenca desta acéo, o sistema
do deferimento tacito mantém como Unica virtual@ladde contribuir para a aceleragdo do

funcionamento da Administracao.”

“Mas se assim €, a sua mais evidente vantagem estaxe no dominio das relacdes inter-
administrativas e, particularmente, em relacdo @esvacoes tutelares de que dependa a
eficacia de um ato administrativo e as autorizacpsovacdes ou pareceres de entidades
estranhas ao 6rgao decisor que assumam um cashdtgatorio ou vinculativo, no ambito do

procedimento.”

Na perspetiva desta autor, “é nestas hipétesesguera inércia da entidade competente para
intervir redundaria na paralisagcédo do procedimemtaydando indefinidamente a prolagcéo da
deciséo final — que se torna plenamente justificégeiparar ao consentimento a falta de
emissdo tempestiva da autorizacdo, aprovacao @cerafart. 108° n.° 1 do CPA) — a estes

efeitos positivos podera corresponder um conceaatal tacito interno- sem interferéncia no
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funcionamento dos meios jurisdicionais de que diquaar dispbe para reagir contra a

auséncia de uma resolucao final.”

Conforme ja se disse a proposito do ato tacitothegaCarlos Cadilha propde “a eliminagao
do ato tacito externo e a revogacdo das normasutiges 108° e 109°, passando o siléncio
administrativo a ser tratado no art. 9° com a g&®de um comando sobre o respetivo prazo
geral e prazo quanto ao efeito positivo de at@slotutdrios no ambito interno.”

Colaco Antunes advogando a supressao do ato witossa ordem juridica, alerta para os
inconvenientes desta figura, defendendo que “a dedoondenacdo a pratica de ato devido
deveria ser o0 meio idéneo paaprimir o flagelo dos deferimentos tacitegessa sombra da

verdade juridica, concordando que esta figura dposta, isto €, pde fim, ao indeferimento

tacito.” 1°°

Para este professor, “solucbes como addferimento tacita(siléncio positivo), merecem
veementes criticas, visto ndo haver aqui ontologgrde um ato. Além disso, diz ainda, ndo
constituiu uma boa técnica legislativa instituitagiigura ao nivel de um Cddigo da atividade

administrativa, sobretudo com a vastiddo que kieseeconhece®”’

“Ao nivel processual também ndo colhe muito a ideia medida em que o recurso
contencioso de anulacédo [atual acdo administratilesfa de ser agora a regra, além de
acrescerem outros meios processuais (ja existeti®s), como a agdo para o reconhecimento

de direitos ou interesses legalmente protegid&s.”

Acrescenta que, “com a revisao constitucional d& 1perde mesmo sentido processual, ao
abrir-se constitucionalmente a porta de uma nodéa aara determinacdo da pratica de atos
administrativos legalmente devidos (art. 268.°f), sequéncia da qual o Decreto-Lei n.°
555/99, de 16 de Dezembro (regime juridico de uragéo e edificacdo) veio substituir a
“intimacéo judicial para um comportamento” pelattimacéo judicial para a pratica de ato
legalmente devido”, em casos de siléncio admirigtranas operacdes urbanisticas sujeitas a
licenciamento, abrangendo, inclusive, situacdesil@acio procedimental (cfr. arts. 111.%a) e
112.° do diploma).”

19 uis Filipe Colago Antune$) Direito Administrativo e a sua Justica no inicio Século XXI — Algumas
questdes2001, p.107.

7 1dem.

198 uis Filipe Colago Antune®ara um Direito Administrativo de garantia do Cidarde da Administragéo —
Tradicdo e Reforma2000, p.57.
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Mais argumenta que, “uma leitura atenta da Comglityl leva-nos a afirmar que o legislador
se deve abster de intervir na veste de Administrag@lando o principio da separacdo dos
poderes, o que sucede quando (legalmente) venheaisiaba Administracdo a fase de

ponderacédo de interesses.”

Neste sentido, advoga ainda “a existéncia de userva de procedimento administrativo,
entendida como reserva da instrucdo (em sentiddomp que sO por si deveria inibir o
legislador de se substituir a Administracdo, comangece com o chamado siléncio positivo
ou ato tacito (silente) de deferimento. Siléncite epue tende (mal) a transformar-se num
elemento quase fisioldgico de procedimentos auwttivias com uma margem de
discricionaridade consideravel, minorando a ingtoue com ela a ponderagédo de interesses,
quer ao nivel do procedimentd quer ao nivel do resultado — deciséo final ques@a
constituir umafictio iuris. O processo administrativo tendera, alias, a foamsar-se no
momento em que a Administracdo procurara justifigediamente a sua decisdo, em prejuizo

de uma fundamentacéo contextudf.”

Nesta perspetiva, reitera que “os problemas pqsls siléncio positivo sdo enormes, sem
esquecer que estara em causa a obrigacdo de canphaicedimento e o dever de decidir da
Administracdo, plasmado no artigo 9.° do C.P.Astjueando se ndo havera uma contradigdo
insanavel entre os artigos 9.° e 58.° e o artigh®ldb C.P.A., uma vez que aqueles artigos
tém insita a ideia da pratica de um ato expresso determinado prazo. Os deveres da
Administracédo de decidir e concluir o procedimendo® se harmonizam bem com o siléncio
administrativo, sendo escopo do artigo 9.° do C.Rnditar e inibir o siléncio, a inércia da

Administragdo.”
Para este autoo, siléncio positivo é dogmaticamente insustentével

Alerta depois para o fato de “o siléncio ndo posler considerado ilegitimo e como tal
atacado contenciosamente, enquanto violacdo do devproceder e de decidir, sem que se
possa confundir com a anulagdo do “ato” (positivo reegativo) em que se transforma,
transcorrido o prazo legalmente fixado — ora estblpma ficaria ultrassado com a via

199 uis Filipe Colaco Antunes?ara um Direito Administrativo de garantia do Cidame da Administracéo —
Tradicdo e Reforma2000, p. 61 - O siléncio procedimental ndo sduwude com o siléncio administrativo (...).
Enquanto no siléncio administrativo ha violacdod#wer de decidir, ja no siléncio procedimental adsé o
dever de proceder, que nao esta apto a expriminomade de decidir ou ndo. -

191dem, p.62

1dem, p.64
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processual consagrada — acdo de condenacdo aapdétiato devido, bem como com a
qualidade de meios técnicos e humanos que a Adnaicé® deve dispor.”

Um outro argumento apresentado pelo mesmo professira o siléncio positivo reside na
“inconstitucionalidade que o mesmo pode revelagya derroga o principio constitucional
que impde, imperativamente, a Administracdo o deleerealizar o interesse publico (art.
266.°/1 da C.R.P.), prejudicando irremediavelmentmpletude do material instrutorio e

uma adequada ponderacao de interesses procedimentalexigida.”

Em suma, “cai o principio, também ele constitucipn justo procedimento e até do
processo justo, esbatendo-se igualmente o prindipitegalidade em favor da seguranca e
celeridade exigidas pelos privadd$*”

Pelos motivos invocados Colagco Antunes reiteraaasagens da acdo para determinacédo da

pratica de ato legalmente devido como forma deiedfim(também) o siléncio positivo.

“A ndo ser assim ficam sem tutela efetiva os ist®Ee publicos e o terceiro interessado que
para poder reagir judicialmente, tem de *“fingir" equo ato silencioso se formou
ilegitimamente, com o gravissimo inconveniente dbniistracdo, a ndo ser que seja nulo
(art. 134.°/2 do C.P.A)), ficar impedida de remoweato ficticio (arts. 140.° e 141.° do
C.P.A).M3

Resumindo, lembra que “o modelo de justica admiatish deve assegurar ndo sO a
“garantia” da Administracdo como a “garantia” d@stjgulares. A juridicidade da atividade

administrativa garante a tutela das posicoes pasdisubstanciais e procedimentais dos
particulares, mas inclui também a correcta proggexdo interesse publico, a cuja tutela deve

corresponder um direito fundamental da Adminitragdo apenas um devet®

Nao foi, todavia, este o caminho seguido pelo pooje revisdo do CPA, ou seja o
deferimento tacito continua a figurar no nosso ateento juridico em normativo proprio e

que anteriormente ja citamos.

12| uis Filipe Colago Antune®ara um Direito Administrativo de garantia do Cidarde da Administracdo —
Tradicao e Reforma2000, p.65

1131 uis Filipe Colago Antune$) Direito Administrativo e a sua Justica no inidio Século XXI — Algumas
questdes2001, p.114.

114 uis Filipe Colago Antune®ara um Direito Administrativo de garantia do Cidare da Administragéo —
Tradicdo e Reforma2000, p.72.
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X. Posicdo adotada
1. Sobre a natureza juridica
Como é consabido, “a razdo de ser da Administr&gdmica e a sua organizacao prende-se

inequivocamente com a prossecucao do interesse@ublque se manifesta e evidencia em

diversificadas formas e modalidades de intervedg&goderes plblicos™®

Consagrado constitucionalmente no art. 266°, ordsse publicH® é o fim Gnico da
Administracac-'’

Quando pensamos na expressao “interesse publmgd, hos ocorre a ideia de interesse
coletivo, interesse geral de uma comunidadebem-comum- que Sdo Tomas de Aquino
definia como “aquilo que é necessario para gqueomsehs ndo apenas vivam, mas vivam
bem”. Ou, na caracterizacdo de Jean Rivero, comdos&® que representa a esfera das
necessidades a que a iniciativa privada ndo podsporder e que sdo vitais para a

comunidade na sua totalidade e para cada um dos sembras 2

“O ponto central da procura do interesse publidarés portanto, na individualizacdo do
sujeito e do procedimento (ato) através dos quaisteresse publico especifico vem
reconhecido e qualificado pelo ordenamento juridiEsua natureza juridica esta ligada ao
poder-dever-direito fundamental da Administracamspeguir a realizacdo de interesses vitais

a comunidade, poder-dever-direito que é irrenumtid@vmprescritivel **°

Mas a Administracdo ndo pode prosseguir o intengdkco de qualquer forma, tem de fazé-
lo dentro de certos limites, com respeito por deteidos valores, no interior de um quadro

definido por parametros.

Neste contexto, surgem dois principios fundamentagsincipio da legalidade o principio
do respeito pelos direitos e interesses legalmenvéegidos dos particulareD primeiro
manda a Administracdo obedecer a lei e 0 segundigasd® a ndo violar as situacdes

juridicamente protegidas dos particulares.

115 | uis Filipe Colago Antunes) Direito Administrativo e a sua Justica no inido Século XXI — Algumas
questbes2001, p.15.

118 podemos distinguir entre interesse publico primaduja definicio e satisfacdo compete aos 6rgéos
governativos do Estado, € o bem comum nacionaltexeisse publico secundario, cuja definicdo é feia
legislador, mas a satisfacdo cabe a Administragddesempenho da funcdo administrativa. - Diogoté&saio
Amaral, Curso d®ireito AdministrativoVol. Il, 82 reimpressao da edicdo de 2001, p. 36.

7 Diogo Freitas do Amaral, Curso Béreito AdministrativoVol. II, 82 reimpresséo da edicdo de 2001, p. 33.

18 Diogo Freitas do Amaral, Curso Béreito AdministrativoVol. II, 82 reimpresséo da edicdo de 2001, p. 35.

119 | uis Filipe Colago Antunes) Direito Administrativo e a sua Justica no inido Século XXI — Algumas
questbes2001, p.42.
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Para esta protecdo, a ordem juridica criou meios &dinalidade de evitar ou sancionar a
violagdo destes principios pela Administracdo, gasis chamamos de “garantias dos

particulares”.

Da leitura atenta dos artigos 20° @& 268° n.° 4 da CRP e bem assim atento o disposto
artigo 2° do CPTA, sobre o principio da tutelagditional efetiva, quase nos atreviamos a
dar razdo aos autores que defendem a eliminacatodécito (negativo e positivo) da nossa

ordem juridica.

Na verdade, uma vez consagrado o contencioso da plgsdicéo, isto €, uma vez que deixa
de se fazer depender 0 acesso a justica admiiviatdd existéncia de um ato administrativo
passivel de impugnacdo, cremos que, perante ocisil&fa Administracdo sucumbe a
necessidade déccionar um ato administrativo com vista a assegurar aeressado o0

exercicio de uma garantia jurisdicional.

Porém, se este argumento pode sustentar a abala@o t4cito negativo, 0 mesmo néo

podemos afirmar para o ato tacito positivo.

Desde logo, porque entre as duas figuras (defetonenndeferimento tacitos) ha, como

vimos, uma clara distin¢cao:

O indeferimento tacito, embofficticio com o objetivo que aludimos, punha termo a uma

situacao de indefinigcdo.

J& o deferimento tacito confere ao particular eitirsubstantivo correspondente a satisfacédo
da sua pretensdo, com 0 objetivo de evitar preguigouitas vezes irreparaveis) que
resultariam da excessiva demora na resolucado do masparte da Administracdo ao nao

emitir decisdo expressa no prazo legal.

Note-se que a controvérsia na doutrina sobre aeratyuridica do ato tacito positivo sempre
foi menor relativamente & do ato tacito negatf’dDesde que a lei confira ao siléncio da

Administracdo um efeito de deferimento da pretensfante ela deduzida, a deciséo tacita

1204A todos é assegurado o acesso ao direito e aosiaisipara defesa dos seus direitos e interesses
legalmente protegidos, ndo podendo a justica seedada por insuficiéncia de meios econémicos.”

121 Relembre-se, a titulo de exemplo: Marcelo Caet&ugério Soares e Sérvulo Correia — trata-se de um
verdadeiro ato administrativo, correspondendo a umaaifestacdo implicita da vontade da Administracédo
Freitas do Amaral — é uma mera ficcdo legal, aigda com todas as consequéncias tipicas de um ato
administrativo e ndo apenas para efeito de asseguesercicio do direito de recurso contencioso gaote do
particular; Barbosa de Melo, André Goncgalves Payaiiieira de Andrade — releva como mero fato, aiqga
possa funcionar como pressuposto processual doscecantencioso. - Cadernos de Justica Adminig&ati®

28, Julho/Agosto 2001 © siléncio administrative- Carlos Alberto Fernandes Cadilhe.
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gue assim se obtém produz, em principio, o efgjtivalente ao de uma decisédo que se tenha
pronunciado expressamente em sentido favoravelkmmeretensdo. Em certo sentido, o ato
tacito positivo substitui 0 ato expresso favorawetirapolando o caracter de garantia

jurisdicional que esta reservado ao ato tacito tiemd>

Corroborando este pensamento parece-nos aqui oporgdietir e tomar posicdo quanto a
natureza juridica do ato técito.

Evidenciaremos o ato tacito positivo, uma vez quento ao ato tacito negativo, anuimos ja
com a sua desnecessaria continuacao, face a cadaaggao de condenacao a pratica de ato

(legalmente) devido, fato que alias tem ja acolhitm&o projeto de revisdo do CPA.

Acompanhamos a posi¢cao do autores que defendern gteetécito € um ato administrativo

presumido por let?®

“Como é consabido as presuncfes sao ilacdes qee @ulo julgador tira de um fato

conhecido para fixar um fato desconhecido (art® 89Cadigo Civil)

A base das presuncdes séo fatos conhecidos, iagséntes em virtude de algum dos meios
de prova admitidos no ordenamento juridico, distindo-se entre as legais e as judiciais,
conforme sejam estabelecidas na lei ou assentelacia do julgador com base em juizos de
experiéncia e de probabilidade, na l6gica e narf@aptuicao.

No que concerne as presuncdes legais, estabeletaya@e quem as tiver a seu favor esta

dispensado de provar os fatos a que elas condardgo(350°, n° 1, do Cdédigo Civil).

Ocorre, assim, em relacédo aos referidos fatos priees, a inversao do 6nus da prova, mas
podem ser ilididas mediante prova do contrario, gambaste a contraprova para a sua ilisdo
(artigos 344°,n°s 1 e 2 e 347° do Cddigo Civil).

Em consequéncia, produzida que seja a prova daacanta decisdo relativa ao fato

presumido nela se baseara” (in http://www.dgsspirjsf/)

122 Cadernos de Justica Administrativa n.° 28, Julgoto 2001 -O siléncio administrative- Carlos Alberto
Fernandes Cadilhe.

123 _ Presuncdo iuris et iure, isto é, que ndo adpitya em contrario A presuncdo juris et de jure tem
semelhancas com a ficcdo legal, mas, na presungéef de jure o fato presumido acompanha o fatdecido

e na ficcdo legal a lei atribui a um fato as conéegias juridicas préprias doutro.

O legislador usa as presuncdes porque ha fatoditatimes de direitos cuja prova é muito dificil dezer e
estabelece-as segundo o critério de justica mhteria
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“A par destas presuncdes de fato existem tambésupeées de direito, dirigidas a existéncia
ou inexisténcia de um direito ou de uma relacéilica. O objeto destas presunc¢des ndo sédo
os fatos, em particular, ndo € a tipicidade do inrestto (da aquisicdo) ou da extincdo do
direito (relacéo juridica), mas sim diretamentexigténcia ou a inexisténcia do direito e por
ISso, a parte favorecida com uma dessas presungdasecessita de fazer afirmagdes sobre o
nascimento (aquisi¢cdo) ou sobre a extingdo, nerofefecer provas disso” (in Acérddo de
Tribunal da Relacdo de Evora n°® 1552/04-3, de h8id@2005):%*

“A presuncao representa o juizo logico pelo quajumentando segundo o vinculo de
causalidade que liga uns com outros 0s aconteanseturais e humanos, podemos induzir
a existéncia ou o modo de ser de um determinado dak nos € desconhecido em
consequéncia de outro fato ou fatos que nos sdtecmos. Ndo sdo um meio de prova, mas
um processo indireto que proporciona racionalmentgue se pretende provar. (...) As
presuncdes legais séo juris et de jure, quandadadtem prova em contrario; juris tantum,
guando podem ser afastadas por prova que se llbehapNo primeiro caso, impede-se a
prova em contrario; no segundo, inverte-se o orugrdva. As presuncdes funcionam como
modo de ultrapassar as dificuldades de prova, @oeferirem, por exemplo, a fatos que néo
se objetivam pela sua prépria natureza, havendoapagéncia que merece protecao (...) As
presuncdes legais podem, todavia, ser ilididas anégliprova em contrério, exceto nos casos

em que a lei o proibir 2

Por seu turno “a ficcdo legal € uma técnica letiiglaque consiste em considerar idénticas
situacbes que se sabe serem desiguais, ou aormnéra considerar diferentes, situacdes
que se sabe serem semelhantes. O legislador sed@-Bccdo para alcancar um fim que
poderia ser conseguido por meio de uma defini¢Ho.”

“As presuncdes ndo se confundem com a ficcao legajuanto aquelas fazem a ligacdo de

um fato conhecido a um fato desconhecido, por sendar que este € a revelacdo daquele,

124 Seguindo Vaz Serra, «Provas (direito probatériteniad)» in Boletim do Ministério da Justica, n1k0-112,

p. 35, as presuncdes juris tantum constituem ayegndo as presuncdes juris et de jure a excgadlvida, a
presuncdo legal é juris tantum, por ndo se devasiderar, salvo referéncia da lei, que se pretendpadir a
producdo de provas em contrario, impondo uma verdadnal em detrimento do real provado. No mesmo
sentido, Mario de Brito, Cadigo Civil Anotado, 1,466, e Mota Pinto, Teoria Geral do Direito Ciwil,429In

125 hitp://www.portais.ws/?page=art_det&ida=1361

126 Ac6rdéio do Supremo Tribunal de Justica - 03-0411:9@rocesso: 002663

127 besempenha umas vezes a funcéo tipica da remisséexemplo, equiparando a doacéo por morte a uma

deixa testamentaria. Mais raramente, a ficcdo ldgs¢mpenha a funcdo de uma restricéo.
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porque acha que o fato desconhecido acompanha Inoenta, conforme a licdo da
experiéncia, o fato conhecido, ja a ficcdo legabat a um fato as consequéncias juridicas

préprias de outro, ndo obstante a falta de conewdigacéo entre ele&¥®?°

Perante um e outro conceito estamos pois em ceea figura do ato tacito nao corresponde a

umaficcdo, mas a umaresuncéao legal

Este entendimento é, desde logo, sustentado pEade do n.° 1 do art. 109° do atual CPA,
quando diz qué(...) a falta, no prazo fixado para a sua emisséae, decisao final (...)

confere ao interessado (.a)faculdade de presumi...)".

A redacdo do n.° 1 do art. 108° é ainda mais p@iarquando diz “(...ronsideram-se estas

concedidag(...)".
Estamos pois em crer que o0 ato tacito ndo é urgadjanas uma presuncao legal. Vejamos.

Partindo destes conceitos, tomemos como aliceramneeito, forma e objeto de ato

administrativo previstos nos artigos 120°, 12228 1todos do CPA.

“Consideram-se atos administrativos as decisdesalgdos da Administracdo que ao abrigo
de normas de direito publico visem produzir efejia$dicos numa situacao individual e

concreta.”

“Os atos administrativos devem ser praticados pscrigo, desde que outra forma nao seja

prevista por lei ou imposta pela natureza e cir¢énsia do ato.”

“Sem prejuizo de outras referéncias especialmertpueridas, devem sempre constar do

ato™>"

a) A indicacao da autoridade que o praticou e a mengdalelegacédo ou subdelegacao

de poderes, quando exista,

b) A identificacdo adequada do destinatario ou deséirias;

128 Mario Jorge Lemos Pinto - Relatério apresentadcambito do Seminario de Direito das Obrigagées do
Curso de Mestrado em Ciéncias Juridico-PoliticatJdieversidade Catolica Portuguesa (Nucleo do Po+to)
2004.

129 ALBERTO DOS REIS, Cédigo de Processo Civil cid92Na responsabilidade objectiva ou pelo riscoepod
haver uma “ficcdo legal”, porque se atribui a urofa producdo sem culpa de um dano, as conse@sénci
juridicas préprias de outro, a mesma producédo,aoasculpa, ndo obstante a falta de conexao oud@maqtre
eles. Cfr Mério Jorge Lemos Pinto - Relatério apnésdo no ambito do Seminario de Direito das Obdga do
Curso de Mestrado em Ciéncias Juridico-PoliticadJdaversidade Catélica Portuguesa (Nucleo do Po+to)
2004

130 50b pena de invalidade.
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c) A enunciacdo dos fatos ou atos que Ihe deram origeando relevantes;

d) A fundamentacado, quando exigivel,

e) O conteudo e sentido da deciséao;

f) A data em que é praticado;

g) A assinatura do autor do ato ou do presidente dgfidrcolegial de que emane.

O ato tacito positivo concede ao particular o thresubstantivo correspondente a satisfacao

da sua pretensao.

A luz do art. 108° do CPA, partindo do pressuposi®, no caso concreto, existe o dever de
decidir por parte da Administracdo, condigiite qua norpara a formacéo do ato tacito, bem
como se encontram observados os demais requigitizss) tal como a competéncia do
entidade ou 6rgado administrativo a quem é dirigigeietensao e restantes requisitos previstos
pela lei especial, findo o prazo de 90 dias (U#s) que a Administracdo emita uma decisao
expressa sobre o pedido do particular, este podsidera-lodeferido. Ou seja a partir daqui
€ permitido ao particular exercer o seu direitos mxatos termos em que o faria se a

Administracéo o tivesse deferido expressamente.

Se pegarmos no conceito, forma e objeto de atorastnaitivo supra citados e os decalcarmos
sobre a formacdo e efeitos do ato técito positwa, aduzidos, parece-nos ser possivel

concluir o seguinte:

E umadecisdo(presumida pela lejue produz efeitos juridicos numa situagéo indiaic

concreta; ndo é escrita mas esta prevista poeleutta forma.

No requerimento feito pelo particular ha-de constaindicacdo da autoridadpie tem o
dever de praticar o ato,seu nome (destinatari@nunciacao dos fatospntetdo e sentido da
decisdo (atentos os requisitos previstos em leicésl); data em que é praticado (90 dias Uteis

contados ap0s a data de entrada do requerimemtatidade competente).

Acresce gque no ato tacito positivo ndo esta violadtever de fundamentacao, ja que este
dever apenas € exigido por lei para os atos admatiN®s que, total ou parcialmente neguem,
extingam, restrinjam ou afetem por qualquer modeeitdis ou interesses legalmente

protegidos, ou imponham ou agravem deveres, ercangsancdes; decidam reclamacao ou
recurso; decidam em contrario da pretensdo ou ggmgormulada por interessado, ou de

parecer, informagdo ou proposta oficial; decidanmaelo diferente da pratica habitualmente
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seguida em casos semelhantes e impliquem revogagédificagdo ou suspensédo de ato
administrativo anterior. — cfr. art. 124° n.° 1CBA.

Note-se que este raciocinio nunca poderia ser\dmd@iquanto ao indeferimento tacito, desde
logo, por violar este dever, pois gn@&sumidauma decisdo contraria a pretensao do particular
— cfr. alinea d) do n.° 1 do art. 124° do CPA.

A falta de fundamentacdo, quando exigida inquinata com um vicio de forma, sendo,

portanto, anulavel.

Neste contexto € legitimo perguntar: o que sucedeaso de o requerimento que contém o
pedido de autorizagdo/aprovacgao do particular sgidb a uma entidade da Administracao
gue ndo é competente para decidir?

Juridicamente, a resposta sera: Nao teremos urtéeito, pois falha um dos pressupostos
(cumulativos) para a sua formacéo, isto €, faltaompeténcia do 6rgdo administrativo

interpelado para decidir sobre a matéria.

Sem prejuizo do disposto no art. 34%o CPA, esta resposta ndo nos parece, todavia,
suficiente pois sempre se poderia argumentar cfatibdlidade da figura, caso o particular,
por desconhecer a entidade competente e/ou estdes®e a agir (em tempo) nos termos do

art. 34° do CPA, ainda assim, presumisse o defatordo seu pedido.

Digamos que estas situacBes, na prética, ndo $exdoentes. Contudo, sempre o0 seu
tratamento sera idéntico aos casos em que, porptaemparticular ndo pede autorizacdo a
Administracdo, ou seja exerce o0 seu direito ilegali®. Estas situacfes podem e devem,
desde logo, ser examinadas pela Administracdoafisggsamente sancionara o particular de
acordo com o estabelecido por lei e ainda, podseficbjeto de impugnagéo por parte de
terceiros que se sejam lesados.

Mas retomando o raciocinio sobre a natureza jwid deferimento tacito, admitindo que

nesteato, encontramos observados todos 0s requisitos previg lei necessarios para que,

131 “Quando o particular, por erro desculpavel e dentdw prazo fixado, dirigir requerimento, peticéo,

reclamagdo ou recurso a 6rgdo incompetente, proceded da seguinte forma: a) Se o 6rgdo competente
pertencer a0 mesmo ministério ou a mesma pesseatoa, (...) ser-lhe-a oficiosamente remetido, des¢a
notificando o particular; b) Se o 6érgdo competepéetencer a outro ministério ou a outra pessoa cine, (...)
sera devolvido ao seu autor acompanhado da indical@® ministério ou pessoa colectiva a quem seréleve
dirigir — neste caso, comeca a correr novo prazi@ntico ao fixado, a partir da notificacdo da dawgdio ali
referida.”
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ontologicamentetenhamos um verdadeiado administrativo validpparece-nos ser de aderir
a opinido de Mario Aroso de Almeida quando afirmee @ deferimento tacito € um ato
administrativo que resulta de un@mesuncdo legal- presuncdo de que a pretensao
apresentada pelo requerente foi julgada conformeeaggéncias postas pelo ordenamento
juridico.

Neste sentido, uma vez que o particular vé a seteqsao satisfeita, ndo ha motivo (causa de
pedir) para que venha, posteriormente, requerdril@mal que condene a Administracdo a
decidir pelodeferimentado seu pedidd®? Note-se que, perante uma omissdo pura e simples
de deciséo da Administracao, o particular ndo nespmmente ao tribunal que a Administracéo
decida, mas que decida a seu favor, isto é, defsau pedido, levando ao conhecimento do
tribunal a lei que estatui o seu direito peticiam@ghto da Administracdo. Sem este pedido
quase se tornaria inutil a acdo de condenacéocque& o nome indica, € para a “pratica de

ato devido”.

Reforca, ainda, esta posi¢cdo, o fato de a revogagado tacito estar sujeita a subordinagéo
dos critérios gerais de revogacdo como se de unexiesso se tratasse. Ou seja se a
Administracdo pretender revogar um ato tacito pasite porque este ato € constitutivo de
direitos, é obrigada a respeitar as mesmas regeagegpeitaria caso estivesse perante um ato
expresso — cfr. art. 140° e 141° do CPA.

Sobre a omissado do dever de audiéncia de inteessaskria um absurdo admitir que o
deferimento tacito pudesse ser anulado por falktadeudiéncia. Isso significaria que o ato
estaria sempre ferido de ilegalidade e que podiassenpré®® impugnado, o que é

manifestamente contrario aos propoésitos que levarama consagracéo legdf®

13214, no entanto, que efetuar aqui uma precisdqekazionalidade do deferimento tacito depende emdgr
medida do contetdo da prestacdo a que a Admirsirfigue vinculada em resultado da autorizagdo ou
aprovacdo que por esse modo concedeu: se se tramumifacere (entrega de coisa ou prestacdo de fato,
emissdo de um titulo ou de uma licenca), o padictéra ainda de suscitar uma nova intervengdo da
Administracé@o para assegurar a efectiva realizdg&®eu direito; se consistir nymati (huma mera toleréncia ou
ndo intromisséo), o interessado pode desde logodoubem juridico ou iniciar o exercicio da adfizile para
que se encontra autorizado. - Cadernos de Justigaindstrativa n.° 28, Julho/Agosto 2001 G- siléncio
administrativo— Carlos Alberto Fernandes Cadilhe.

133 Neste sentido vide Ac. do TCA do Sul, process®848/08 de 23/06/2009 XIl — Mas se o0 ato tacito de
deferimento for legal, por no caso se encontraremmidos todos os requisitos legais vinculados dealei faz
depender a prolacao de ato expresso de deferimentép o posterior ato expresso de sentido cordrérilegal

por erro nos pressupostos, gerador de violacdcedlesendo de anular e neste caso de declarar legdllido o
anterior ato de deferimento tacito.

134 Dentro do prazo legal — art. 141° n.° 2 do CPA

135 Joso Tiago Silveira, O Deferimento T4cito, 200495
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Por outro lado, e seguindo o regime proprio daadtinistrativo, a audiéncia de interessados
sempre estaria dispensada, nos termos do artn103%linea b) do CPA, porque a deciséo é

favoravel ao interessado.

O mesmo se pode afirmar quanto ao dever de nafifa;goois seguindo 0 mesmo regime, a

notificacdo estaria dispensada ao abrigo da alipda n.° 1 do art. 67° do CPA.

Finalmente, neste ponto, importa refletir sobr@macec&o voluntarista do ato administrativo,
no sentido de que ele se traduzir numa manifesde&ontade e aferir se este elemento pode

OuU Ndo presumir-se no ato tacito.

Tal como dissemosp deferimento tacito € um ato administrativo qusutea de uma
presuncéo legal presungédo de que a pretensdo apresentada pelo megpeefoi julgada
conforme as exigéncias postas pelo ordenamentali¢ori Nesta perspetiva, a vontade
enquanto elemento do ato administrativo, encomyangecessariamente, dentro daquelas

exigéncias postas pelo ordenamento juridico.

Por outro lado, e ndo obstante o exemplo dado itab do Amaraf® sempre se dira que a
Administracdo ndo s6 conhece, como deve conhelsgy sob pena de violar o principio da
legalidade. Entdo, estdever-conhecepor parte da Administracdo, quer da lei, quer das
situagbes em que a lei presume o deferimento, aéwiloui somente para de certa forma
acelerar o desfecho do procedimento, como nos @awestentar a tradicional posicao da
doutrina que reconhece que no ato tacito h4 umafestatdo de vontade (t4cita) da

Administracéo, ao ndo decidir no prazo legalmenggipto.

Assim, a Administracao pelo fato daberque a lei presume o deferimento, parece-nos que
isto contribuira para a aceleracdo do procedimentam tempo, decidir de forma expressa o
pedido do particular’’

E € quica, nesta ou contra esta posicdo que sedpoumcar a velha maxima da falta de

recursos humanos na Administracao.

Infelizmente, ainda hoje, assistimos a condutagrat®alhadores da Administracdo publica,
gue ndo comovem pela escassez de recursos hunaaeoad volume de trabalho existente,
mas remontam a época em que “a Administracdo sseaqrava ao publico com uma face

arrogante, ineficiente, ineficaz e ausente, atraeseu siléncio ou através da sua recusa na

1% vide pag. 22.
137 Neste sentido, vide posicdo sustentada por CAlesto Cadilha, p. 36 deste trabalho.
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satisfacao dos direitos. Estes comportamentosaraantr frontalmente a lei e descaracterizam

uma Administracdo Prestadora e Reguladbta.”

Os argumentos expostos, no nosso ponto de vistaimeem, desde logo, para a seguinte
ideia: o siléncio administrativo com o deferimetdoito deixade ser siléncioadquirindo,
presumidamentey forma, conteldo e efeitos que séo conferidosgpaio ato administrativo

em sentido estrito.

138 Rita Calgada Pires, O Pedido de Condenac&o &#diAto Administrativo Legalmente Devido — Desafi
a Modernizacdo Administrativa?, 2004, p. 16
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2. Sobre a manutencéo do ato tacito apds a consagradagal da acao de
condenacéo a prética de ato devido

Principal argumento, ndo soO para eliminar o atdda®gativo, mas consequentemente o ato
tacito positivo, € 0 meio contencioso que, atuatmempermite ao particulaforcar a
Administracéo a decidir.

Na linha do nosso raciocinio discordamos destenaegto e consequentemente com a
eliminacdo da nossa ordem juridica do deferimeftad, passando o particular para todo e

qualguer siléncio da Administracdo, a intentar usgdo de condenacgdo a préatica de ato

devido, ou seja a recorrer aos tribunais.

E certo que, como afirma Carlos Cadilha, este negigustamente em vista superar o défice

de protecéo juridica que deriva da inércia admirasva.

Mas sera que nos casos em que o deferimento &odtgra, aquele meio contencioso supera

de verdade déficeque deriva da inércida Administracéo?

N&o resultariam daquela solugcdo consequénciascpmas para 0s particulares, quando
aplicada, nomeadamente, as situacfes para as qtumtmente, o deferimento ticito esta

previsto?

Analisemos situacdes concretas da nossa lei eré tpgra o deferimento tacito.

a) Acumulacéo de funcgdes publicas e privadasonforme alinea g) do n.° 3 do art. 108°
do CPA e art. 28° e 29° da Lei 12-A/2008 de 27 ele=Feiro.

O art. 29° da Lei 12-A/2008, enuncia expressamguées 0s elementos que um trabalhador
com contrato em fun¢des publicas deve indicar goeemento, para efeitos de cumulacédo da
funcao publica com a privada.

7

O ato administrativo que permite a acumulagédo degte de funcbes é, em regra, uma
autorizacdo. De fato, e exceto em situacdes espe@apossibilidade de exercicio de
profissdes privadas em acumulacdo com funcdes gagblencontra-se abrangida pela

liberdade de escolha da profissdo constitucionaiengarantida no artigo 47%

% Jodo Tiago Silveira) Deferimento T&cita2004, p.157.
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Salvaguardadas as restriches legais que possanegstmente efetuadas a este direito,
liberdade e garantia, é possivel falar num dingieexistente na esfera do particular quanto ao

exercicio da profissa§?

Do lado do trabalhador, temos de partir de um UmpicEssuposto que é o de ver a sua
pretensdo deferida. Bem sabera, por isso, que @seaapar o seu pedido, o requerimento
deverd estar devidamente instruido. O trabalhagrahhece se o desfecho serd a omisséo de
pronuncia, isto €, o deferimento tacito ou a enois$d pronuncia ou seja o (in)deferimento
expresso, dai que, quando elabora o seu requedradrdbalhador presume, cré que o 6rgao

a quem dirige o seu pedido vai analisa-lo com etolyj de o decidir.

Por este motivo, obrigatoriamente, o trabalhadornsiruir cabalmente o seu requerimento
de acordo com os requisitos legais exigidos, peiassim nao for a resposta do orgao da
Administracéo sera, forcosamente, negativa. E dizadorcosamenteporquanto nos parece

nao ser possivel dissociar o ato tcito positivarda decisdo vinculada da Administracao.

A contrarig se e s6 se estiverem observados os requisitass legigidos a resposta da

Administracdo sera, necessariamente, positiva,respeito pelo principio da legalidatfé.

Discordamos, portanto, com os autdtésjue entendem que o deferimento técito pode ser

determinado no ambito dos poderes discricionaoAdaministracdo Publica.

E consabido que no poder discricionario a lei atdbAdministracdo Publica uma margem de
autonomia, nao detalhando o modo de decisdo e damdespetivo o 6rgdo a escolha da
solucdo mais adequada. Apesar dos limites legasdguem ser observados na utilizacéo
desta escolha e que decorrem dos principios esrggnais que vinculam a Administracédo

Publica (nomeadamente, igualdade, proporcionaligadgarcialidade), estamos em crer que
a seguranca e certeza juridicas ndo estariam cabnacauteladas, jA& que existem varias

alternativas de decisao.

No ambito do poder vinculado a Administracdo soepddcidir num Unico sentido, ndo ha
escolha, porque ndo ha alternativas, logo a det&zaode ser aquela e tdo-somente aquela
que, perentoriamente, esta prevista na lei. E acas&im, ndo havera desrespeito pelo

principio da legalidade, nem pelo interesse publico

140 Jodo Tiago Silveira) Deferimento TAcita2004, p.157.

141 Neste sentido vide Ac. do TCA do Sul, process®248/08 de 23/06/2009, ponto XII citado na notd, I8
57 deste trabalho.

192 Entre eles, Jodo Tiago Silveira
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Relembre-se que “a qualificacdo de um interesseoquiblico é resultado de uma operacao
normativa. O que releva é que um 0Orgéo investidpatker normativo, no respeito rigoroso
de competéncia propria, considere seu dever qualificomo interesse publico uma

determinada necessidade ou exigéncia da coletieittad]

Neste contexto, quando o legislador estabelece coegoa o deferimento tacito em

determinada situacéo, ndo pode separar esta salagéele conceitd"*

Por banda da Administracéo, a sustentacdo € a mesroaso do pedido formulado ndo ser
decidido.

Centremo-nos também na relagdo hierarquica, ngéekentre o trabalhador e o seu chefe.

Se a figura do deferimento tacito fosse totalmegitminada da nossa ordem juridica,
passando toda e qualquer omissdo de decisdo danisthagdo publica a ser requerida em
tribunal, assistiiamos ao trabalhador a demandar seu superior hierarquico

contenciosamente.

E certo que lhe assiste toda a legitimidade, mesnauta, ainda que legitima, manteria a

relacdo laboral ilesa? A confianca até ai, existesdria mantida? Eticamente seria correto?
Ainda sobre o caso concreto imp6em-se as segujoeestdes:

Que terceiros poderiam ser lesados com este ato p@sitivo?

Que principios e normas do ordenamento jurididayiesn violadas?

N&o vislumbramos que terceiros possam ser lesadqgsi® principios ou normas possam ser
violadas, mas ainda que por mera hipotese teGaicaucedesse, sempre a Administracéo
poderia praticar um ato expresso revogando o aftotpositivo (invalido, claro esta), nos

exatos termos que faria se tivesse praticado urexai@sso (também ele invalido).

Saliente-se que, um ato expresso invalido, desdengo seja nulo, consolida-se na ordem
juridica no prazo de um ano — cfr. n.° 2 do arf.°ldb CPA — por se tornar inimpugnavel. O

mesmo se passa com o ato tacito positivo.

43 Luis Filipe Colaco Antune) Direito Administrativo e a sua Justica no iniao Século XXI — Algumas
questdes2001, p.44

144 Neste sentido vai a norma contida no art. 5° dmBI135/99 de 22/04, diploma que estabelece aslasede
modernizacdo administrativa, quando d{z:.) os servicos publicos devem propor aos 6rgams getentes um
elenco de outros casos de pratica de atos admiatigas ou de exercicio de direitos pelos cidadéaos, g
dependendo de aprovacao ou de autorizacdo admatisl; possam, sem prejuizo do interesse publieo, s
objeto de deferimento tacito, através de consagrdegal’
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Por outro lado, e a semelhanca do que sucede ctras @ituacdes do nosso ordenamento
juridico, se o ato tacito lesar terceiros semptesgsoderéo ser ressarcidos através por via da

responsabilidade civil.

Aqui chegados, podemos desde ja defender que mxisiteiacfes, em que 0 ato tacito
positivo ndo s6 se justifica, como quase se impém que sejam previsivgisejuizospara
terceiros e sem violacéo do principio da legalidade

b) Quanto ao pedido de protecdo juridicaatual, art. 25° do Regime de Acesso ao
Direito e aos Tribunais, aprovado pela Lei 34/286429 de Setembro, alterada e republicada
pela Lei 47/2007 de 28 de Agosto, acrescentarianssargumentos ja aduzidos o seguinte:
este pedido suspende a lide judicial quando o psuocg se encontra a correr 0S seus termos,
bem como o prazo para intentar a acao, conferineste caso, ao particular, mais 30 dias

para o seu inicio.

Pensemos nos prejuizos que poderiam resultar, OB @@Asos, para o particular, caso a lei
nao presumisse o deferimento - a suspensao oo iddcprocesso judicial correriam sérios

riscos de aguardaine diaa decisdo da Administracao.

E, no caso, ndo parece que a acao de condenacdtica de ato devido pudesse aqui resolver
0 problema pois, com grande probabilidade, o t@buwéo decidiria em 30 dias continuos —
cfr. n.° 1 do art. 25° da Lei 34/2004 — ap0s aaglatida acao na secretaria.

Esta é, portanto, uma outra situacdo que a sengallga cumulacao de funcdes publicas e

privadas, nos parece justificar a necessidadegdeafido deferimento tacito.

Na verdade, a morosidade da Justica é real e estd lmnge de vir a ser ultrapassada, dai
gue defender que, com 0 novo meio contencioso,rposisolucionar todo e qualquer siléncio

da Administracao, nos parece demasiado audaciosmraves prejuizos para o particular.

E consabido que, mesmo o0s prazos dos processogeg@io muitas vezes desrespeitados e

concluidos depois de varios meses.
Acrescem as custas judiciais.

Embora se encontre constitucionalmente consagradd'ajtodos é assegurado o acesso ao

direito e aos tribunais para defesa dos seus abireitinteresses legalmente protegidos, nao
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podendo a justica ser denegada por insuficiénciaales econémicos” — cfr. n.° 1 do art. 20°
- as custas judiciais sao bastante elevadas d@egfmjuridica é cada vez mais escassa.

A conclusdo sO pode ser uma: os particulares paastanconsagrado na lei uma garantia
contenciosa que lhes permite uma tutela jurisdai@fietiva dos seus direitos e interesses
protegidos, mas nao possuem meios econdmico-firaacque |hes permitam suportar os

encargos judiciais.

Nesta medida, com a eliminacdo do deferimentoaaes alternativas que restariam ao
particular, seria conformar-se ou esperar. Poradudinda, a Administracdo continuaria a néo

decidir ou, quica, a decidir tardiamente.

Os argumentos que acabamos de aduzir afastam tangbgossa opinido a posicdo de alguns
autores que sustentam que contra a omissdo dengiarda Administracdo, o particular pode

recorrer ao instituto da responsabilidade civilL.uAgorém, com uma dimensdo acrescida
guer no cumprimento dos prazos processuais, quercastas judicias, e ainda, como é
habitual, na injusta proporcéo entre o dano sogidandemnizacao atribuida.

Neste ponto, porém, outras duvidas podem ocorrese © prejuizo para o particular for
irreparavel? E se o particular apenas pretendemveeu direito deferido, ndo podendo a
decisdo ser substituida por uma reparacdo pecMi&riporque ndo usar esta prerrogativa
para a Administracdo e/ou para um terceiro quegpsas lesado com o deferimento tacito?

Sobre esta situacdo nao podemos deixar de relerabraflexdo transmitida por Carlos
Alberto Cadilhe que defende “uma clara vantagem daferimento tacito dos atos

instrumentais ou interlocutorios, no dominio ddag&es interadministrativas.”

Carlos Alberto Cadilha, por exemplo, refere-setenémbito, “as aprovacoes tutelares de que
dependa a eficacia de um ato administrativo e &wiaacdes, aprovacdes ou pareceres de
entidades estranhas ao 6rgao decisor que assumararaater obrigatério ou vinculativo, no

ambito do procedimento.”

Concordamos com o autor quando afirma quaércia da entidade competente para intervir
redundaria na paralisagdao do procedimento, retard@nindefinidamente a prolacdo da
deciséo final equiparando ao consentimento a falta de emiss@pestiva da autorizacao,

aprovacao ou parecer.”

Com diz o autor, “trata-se aqui de atribuir efejpositivos a passividade da Administracéo,

no ambito procedimental - ato tcito interno - m slireta interferéncia no funcionamento dos
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meios jurisdicionais de que o particular disp0eapaagir contra a auséncia de uma de uma

resolucao final.”

Note-se que, quando tratamos o0 conceito de atongtraktivo, excluimos do mesmo os atos
instrumentais ou interlocutorios (categoria na gaainserem as informacdes e pareceres), por
ndo conterem a regulacao final de uma situacadigariindividual e concreta, sendo que
relevaria para o objeto do nosso estudo o ato astngtivo em sentido estrito. Porém, néo
podemos deixar de admitir que, ndo raras vezest@s instrumentais sdo de extrema

importancia para a pratica do ato administratinalfou decisor.

Existem, porém, algumas situac6es na lei cujo oheémto tacito, nos suscita sérias davidas.

) Declaracao de Avaliacdo de Impacto Ambiental atente-se, por exemplo no caso de
deferimento tacito previsto no art. 19° do regiomédjco de avaliacdo de impacto ambiental
dos projetos publicos e privados suscetiveis ddyaicem efeitos significativos no ambiente,
aprovado pelo DL 69/2000 de 3 de Maio, alteradepaiblicado pelo DL 197/2005 de 8 de

Novembro.

Desta norma importa reter que a mesma estabeleggaases em que se presume que a
Declaracdo de Impacto Ambiental (DIA) é favoravatgpcada um dos diferentes projetos,
contidos em anexo ao diploma e que no ambito depumesso de licenciamento ou

autorizacdo estao sujeitos a uma Avaliagédo de ltapabiental. (AlA).

Adiante-se também que, ndo € necessario ler atentano decreto-lei para facilmente se
constatar que o procedimento conducente a DIA @nda complexidade extrema, dado o
elevado numero de autoridades intervenientes, bemmocao nivel da decisdo que esta
dividida em trés niveis (comisséo de avaliacamraldde de AIA e Ministro do Ambiente).

Depois, ndo podemos descurar que esta AIA se daig@ojetos publicos e privados

suscetiveis de produzirem efeitos significativofntbiente.

O art. 2° alinea e) e g) deste regime juridicongefAlA como ‘instrumento de caracter
preventivo da politica do ambiente, sustentado ewizacdo de estudos e consultas, com
efetiva participacdo publica e analise de possiadtigrnativas, que tem por objeto a recolha
de informacao, identificacdo e previsdo dos efegiimbientais de determinados projetos, bem
como a identificacdo e proposta de medidas quesryitminimizem ou compensem esses

efeitos, tendo em vista uma decisao sobre a wviole da execucdo de tais projetos e
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respetiva pos-avaliagdo” e DIA como “decisdo ematigb &mbito da AlA sobre a viabilidade
da execugéo dos projetos sujeitos ao regime prenistpresente diploma

Se assim €, ou seja se esta avaliacdo é relevanstefeitos de prevencdo do Ambiente, com
o grau de complexidade que lhe € atribuida e, @msipro necessaria, parece-nos, desde logo,
que a presuncdo do seu sentido favoravel, no @asdal ser emitida no prazo legal, indicia

risco eminente de violag&do do interesse publice keséo de terceiros.

Neste caso, 0 legislador preocupado com a excessoraplexidade imputada ao
procedimento de AIA e consequentes delongas, dstatecomo regra o deferimento tacito
com o intuito de acelerar o procedimento (?) edalnto-se dos riscos que este ato tacito
positivo podera ter, nomeadamente para o0 Ambiariguanto bem-comum a preservar.
“Corre-se o0 risco de, seja por negligéncia, sejaupma atitude intencional, estar a permitir a
autorizacdo ou licenciamento de projetos, que @t ter efeitos ambientais extremamente

perversos, sem a pratica expressa de uma deciséoasmatéria.**°

Depois vem, sob pena de nulidade — cfr. n.° 3 d&@¢ - submeter o presumido deferimento
tacito ao Estudo de Impacto Ambiental (EIA) apréseén pelo proponente (leia-se particular/

interessado) — cfr. n.° 5 do art. 19°.

Ora, esta situacdo quase adivirdminitio uma violacdo do interesse publico, bem como a
lesé@o de direitos de terceiros e da razdo aosesufpie apontam como critica ao deferimento
tacito, o fato de devolver para o particular umesio que é devida pela Administragéao.

Dai ndo defendermos o deferimento tacito para tedqualquer ato interlocutério ou
instrumental, pelo simples fato de obstarem a cs@d do procedimento com a sua
paralisacdo, mormente quando s&o vinculativos. dal, na mesma perspetiva, nao

defendemos que seja determinada essa presuncadog@equalquer ato decisor.

145 Neste sentido vide José Eduardo Figueiredo Mageferimento tacito da DIA — mais um repto & @ltéo
do regime vigenteRevista CEDOUA 2.2001 ¥...) no que se refere exclusivamente ao DL 69/2@@@e-se-
Ihe acrescentar o “pecado” da incoeréncia (:..)
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d) Comunicagfes, autorizacdes e licencas de operacoadanisticas Anuimos
também com o deferimento tacito previsto no DL 995ie 16 de Dezembf§, diploma que

estabelece o Regime Juridico de Urbanizagéo echdéo.

N&o obstante ter consagrado a intimacao para araéi@to devido para os procedimentos de
licenciamento (cfr. art. 112° do RJUE), manteventwdo, o deferimento tacito para os
procedimentos de autorizagdo/comunicagao préviagidf111° alinea c) e art. 113° ambos do
RJUE).

Acresce que, com o objetivo de combater a iném@iAdministracdo, o RJUE veio determinar
a nulidade das licencas, comunicacdes préviastizagdes e pedidos de informacédo prévia,
que nao tenham sido precedidas de consulta datades cujos pareceres, autorizagdes ou
aprovacoes sejam legalmente exigiveis, bem comuadguado estejam em conformidade com

esses pareceres, autorizacdes ou aprovacoesichi8.

Assim, se o0 ato tacito que se forma com o decuostechpo néo tiver sido precedidie
consulta das entidades cujos pareceres, autorizagde aprovacdes sejam legalmente
exigiveis, bem como quando ndo estejam em confadeicbm esses pareceres, autorizacdes
ou aprovacoOestal ato é nulo tal como seria 0 ato que tiveg$e expresso e ao qual faltasse

tal requisito.
As comunicacdes, autorizacdes e licengas sao etnsgsivos.

Atos permissivos sdo “atos administrativos que ipdgam a alguém a adocdo de uma
conduta ou omissdo de um comportamento que, de oubdo, ndo poderia ser prestado

liviemente”; “Atos que desencadeiam beneficios weigrovocam situacdes de vantag&”

A licenca € um ato que permite a alguém de exenvedireito que a lei proibe. O proprio ato

concede o direito, que sé assim se transfere pesteea do interessado.

A autorizacdo permite a alguém o exercicio de umitdipreexistente. O direito preexiste — 0

ato apenas permite 0 seu exercicio, que ja se gagunesfera do interessado.

146 Alterado pelas leis n.° 13/2000, de 20/07, e 3WA/de 20/12, pelo DL n.°177/2001 de 04/06, pekis h.°
15/2002, de 22/02, e 4-A/2003, de 19/02, pelo DL/2806 de 08/08, pela Lei n.° 60/2007 de 04/0%BIL

n.° 18/2008 de 29/01, e 116/2008 de 04/07, pel@®R010 de 30/03 e pela Lei n.° 28/2010 02/09.

" Nog&o do art. 8° n° 1 e 2 do DL 92/2010 de 26/0¢ manspde para a nossa ordem juridica a “Diretiva
Servicos” - Diretiva n.° 2006/123/CE, do Parlametsopeu e do Conselho, de 12 de Dezembro, relatiga
servicos no mercado interno.
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De entre os atos permissivos a comunicagdo préuia éecanismo que adota um sistema
em que o particular apenas tem de dar conhecingedtdministracdo de um determinado

fato, bastando-lhe isso para, por exemplo, deseervama atividade.

Tomando com exemplo a figura da comunicacéo pliévirta aqui aferir das diferencas e

semelhancas que possam existir entre atos de coagénie o ato tacito de deferimento.

Desde logo e em rigor, na comunicacdo prévia ndopade falar em siléncio da
Administracdo, uma vez que, na pratica, ndo esigio um ato expresso de admisséo da

comunicacao.

De salientar que a auséncia da pratica de atoss@(ato de rejeicdo da comunicacdo prévia)
equivale a pratica do ato de admissdo — se a coag#u prévia ndo for rejeitada e no prazo

legalmente previsto foi admitida, deve essa inf@doaser disponibilizada ao interessado.

A questdo do “siléncio” ndo se coloca quanto aigaaio ato administrativo devido, mas
apenas quanto a falta de emisséo (de parte) do tiomprovativo do ato de admisséo da

comunicacao prévia.

Autores ha, que defendem que as comunicacdes Préuiatos de comunicacdo sao uma
figura alternativa ao ato tacito positit.“E ap6és a comunicacdo, das duas uma: numa
primeira hipotese prever-se-ia a possibilidade deanicular desenvolver imediatamente a
atividade pretendida, estando a Administracdo iwathd a impedi-lo de o fazer
posteriormente, através de controlo sucessivo. §kganda alternativa seria exigir o decurso
de um lapso temporal sem que a atividade pudesstesenvolvida imediatamente, findo o
qual o siléncio da Administracao habilitaria o marr a atuar. A Administracdo apenas se
pronunciaria se tivesse algo a opor ao pretenagidtendendo-se o seu siléncio como uma
manifestacdo de vontade em sentido positivo. Edtac& apenas difere da anterior por o
interessado dever cumprir esta obrigacdo de comgémcantes de iniciar a atividade, pelo
que também aqui se pode levantar o problema de sabestamos perante uma verdadeira
opcao em relagdo ao deferimento técito, ou antesda dilema de saber se uma determinada
atividade deve ou nao ser previamente controlatiaAsministracdo. De qualquer forma ja
se defendeu uma total eliminacdo do deferimenitotém favor desta figura e de uma regra

geral de indeferimento tacito (ou de auséncia ¢ yaridico para o siléncio)**

18 Entre eles, Jodo Tiago Silveira.
149 Jodo Tiago Silveira) Deferimento T&cito2004, p.300.
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“Ha que distinguir dois tipos de regime de comugcaprévia. Uma consiste em permitir ao
particular o exercicio das atividades pretendiges @omunicacdo, podendo a Administracao
agir posteriormente, condicionando ou impedindoebrde continuar a agir. Os casos que
aqui possam caber ndo sdo os mesmos que num rdgiakeferimento tacito. Esta aqui em
causa aquele tipo de comportamentos em que € amidpel uma apreciacao preventiva pela
Administracdo (...), mas € de exigir uma forma quemita a Administracdo ter
conhecimento do fato de aquele particular se eremontima situacéo de poder ser objeto de
uma fiscalizacdo sucessiva. Isto €, pode ser coemven optando por regime de controlo a
posteriori, exigir ao particular uma comunicagdoapgue a Administracdo conheca certos

elementos da atividade que ele vai desenvoft8r.”

E este regime que nos parece ser seguido aquandegidto/inscricio profissional. Mas,
neste caso, “0 ato de vontade do particular — gu&Eemento” de inscricAo — e ndo a
subsequente declaracdo da Administracao, é “fanie'tausa eficiente” do efeito “situacéo
subjetiva” (criagdo ou modificacdo de), € ele o i@ dinamiza ou efetiva a qualidade
profissional anteriormente constituida na esferaatalidato pela habilitacdo académica com

incidéncia profissional*®*

“Mas o fato de a Administracdo se ndo poder opogxacicio do direito do particular, ndo
tendo oportunidade de se |he subtrair ou de aryiofo implica que ndo possa ou ndo deva
“fazer valer a falta de pressupostos para o seciekeeficaz (...) ou a invalidade da maneira
como o direito (existente) foi invocado”. A Admitrscdo ndo apenas tem “o poder e a
obrigacéo de verificar os pressupostos do dirataidadao, sendo tal verificacdo necessaria
aos fins da producgéo do efeito, como dispde da etdnpia bastante para em tal caso emanar
uma sucessiva ou subsequente ordem de conteldiivoegia que se determine a proibi¢do

do exercicio da atividadé>?

“Em principio este poder devera ser exercido atéleamrso do prazo para a conclusao do
procedimento, mas nao quer dizer que a Administrag&teriormente a este prazo ndo possa
vir a tomar tal medida: (...) “a atividade comunicaésta “legitimada” ou ndo, com

independéncia de que se produza face a mesma cobstativo, por direta aplicacdo do

130 Jo&o Tiago Silveira, O Deferimento T4cito, 20030f.

131 Jodo Pacheco de AmorinDireitos Fundamentais e Ordens ProfissionaRarte Il, Dissertacdo de
Doutoramento, 2004, p. 1232

152 Jodo Pacheco de Amoriireitos Fundamentais e Ordens ProfissionaRarte Il, Dissertacdo de
Doutoramento, 2004, p. 1234
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ordenamento, em conformidade com o qual serd legallegal, seja qual for o juizo
valorativo - ou auséncia desse juizo - que ela ga&rgor isso, “a faculdade que tem o
particular de realizar a atividade, por néo teroetrado oposi¢cdo, ndo prejudica a sua
legalidade, ja que da inatividade administrativ@g deriva neste caso o reconhecimento de
direito algum.**® N&o obstante este argumento, Jodo Pacheco Amefare rque “o ato, no
caso das inscrigdes nas ordens profissionaist@ @ogparticular como ato de vontade que de
algum modo vem ocupar o lugar do ato administratisgericionario no esquema “norma-

poder-fato™>*

“O Unico “pedido” que o particular apresenta a Auistracdo € que esta proceda, no sentido
de levar a cabo a operacédo de verificacdo de séibsis dos pressupostos e requisitos
legalmente previstos — e ndo que decida ou quemisp(e que o faca favoravelmente ao

interesse do impetrant&}, O que nao sucede no regime do ato/deferimentimtAci

“Noutra variante de comunicacdo prévia, o particalgenas estara habilitado a agir apos o
decurso de um lapso temporal sem que a Administrsedenha pronunciadd®

“Estes regimes em muito se assemelham com o defet@mtacito. Pelo menos para o
particular tudo se passa de forma semelhante. Elmosms casos ha uma pretenséo
comunicada & Administracdo. De igual forma, o si@@apos o decurso de um lapso temporal
tem um significado, que é o de habilitar o parici agir conforme pretendido. Finalmente,
tanto num como noutro regime a posicdo do particatimuire solidez, mas que pode ser

desmoronada caso a pretensdo néo seja conformik a le

Saliente-se ainda que, tal como sucede no defetdmtécito, pode ter acontecido que a
Administracdo nada tenha dito por n&o ter analisslalados constantes da comunicag&o.
Como o siléncio, na comunicacdo, é uma forma cora# manifestacdo da vontade

administrativa, nunca se tera consciéncia da pagéer ou auséncia dela, face ao pretendido

133 Jo&0 Pacheco de Amorilireitos Fundamentais e Ordens Profission#arte |l, Dissertacdo de
Doutoramento, 2004, p. 1234

134 Jodo Pacheco de Amoriljreitos Fundamentais e Ordens Profissiond&sarte |l, Dissertacdo de
Doutoramento, 2004, p. 1235

%5 Jodo Pacheco de Amorimijreitos Fundamentais e Ordens Profission&arte I, Dissertacdo de
Doutoramento, 2004, p. 1238

1%6 o0 Tiago Silveira, O Deferimento T4cito, 20030f.
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pelo particular. Como ja se referiu, este entendim@ode quanto a nés aplicar-se também
nos casos em que o deferimento tacito esteja poevis

O siléncio ap6s comunicacgao prévia no ambito doERtHin como resultado a permissao de
realizacdo da obra (artigo 36.°-A RJUE).

“Este resultado tem natureza de deferimento taoitmn regime equiparado a ato
administrativo ou uma simples possibilidade deizagfio de uma conduta na sequéncia de

um efeito diretamente resultante da lei?”

“As comunicacdes prévias no RJUE ndo tem naturezeterimento tacito, mas o regime do
ato/deferimento técito é aplicavel por “equipardgéonforme decorre da epigrafe e texto do
artigo 36.°-A RJUE (“Ato Administrativo”) e regimeR invalidade, revogacao, caducidade,
renovacao e prorrogacao (artigos 67.°, 68.2, 7B.2, 72.° e 53.°-3 RJUE)*®

3. Sobre a violagéo do dever de decisao
Vimos que, enquanto vigorava o contencioso de raexdacdo, foi necessario dar uma

interpretacdo ao siléncio da Administracdo, sermlts@grada como regra na interpretacéo
desse siléncio a presuncédo do indeferimento darnm@b do particular, uma vez que o

deferimento tacito, como regra, revelar-sefiaeminente perigpara o interesse publico.

Julgamos, porém, que a referiggra, ndo pode ser apelidadarggra, mas quando muito de
excecao Neste sentido concordamos com Colagco Antunesdguargumenta,ffao constitui
uma boa técnica legislativa instituir esta figura anivel de um Coddigo da atividade
administrativa, sobretudo com a vastidao que dhegeconhecé

Como é consabido a regra é o principio, o develegesao consagrado no art. 9° do CPA.

Nestes termos, e de encontro com a redacdo propostarojeto de revisdo do CPA,
corroboramos o entendimento da doutrina que defamdeogacéo dos artigos 108° e 109° do
CPA. Este ultimo pelas razfes que ja enunciamoprareiro porque, na nossa opiniao, nao

esta tratado, nem em sede prépria, nem devidamente.

157 Neste sentido vide pag. 23 deste trabalho.
% Jodo Tiago V. A. da Silveira (...) in “O contenciadws atos de controlo prévio das operacdes urbeasst-
Curso de pos-graduacédo em Direito do Urbanismo@oadetrucao - ICIP/FDUL
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Excluiriamos, pois, do CPA as situacfes enunciataalmente, no n.° 3 do seu art. 108°, tal
como veio a suceder no projeto de revisao, pota, @sumeracdo pode gerar interpretacdes

dispares.

Com a presuncao do deferimento tacito previsto @nedpecial ndo havera, quanto a nos,

violagdo do principio da decisdo, mas excecdesaerdexpresso) de decidir.

Acresce que, atualmente, as situagBes onde a ésume o deferimento tacito estédo
taxativamente previstas na lei e sdo, necessartamdecisdes vinculadas, estritamente
vinculadas a lei ndo permitindo, nem podendo parmdualquer margem de

discricionariedade a Administragdo.

Assim, as situacdes que o legislador faca corresgoa presuncdo legal do deferimento
tacito, a decisdo da Administracdo serd necessamt@nvinculada. Ou seja no ambito do
procedimento administrativo e aquando da analisesgucdo do pedido do particular,
observados que sejam todos requisitos legais, amgtracdo s6 poderd decidir num Unico
sentido, que é o deferimento expresso do pedidés, R@® contrario, isto €, havendo
indeferimento (expresso), estaremos perante umsamegue enferma de vicio de violacao de

lei, dando lugar & anulacéo do &to.

E a lei que define os requisitos necessarios aeridednto do pedido do particular e sera
também a lei que, através da ponderacdo do caspetonda autorizagdo exigida/requerida,
bem como dos pressupostos que Ihe sdo inerentes)agastrita observancia dos principios
fundamentais do Direito, atribui um resultado pesiao siléncio da Administracdo, que ao

ser expresso, nao poderia ser noutro sentido.

Nao raras vezes, é a propria Administracdo que exmmido a lei e aproveitando essa

presuncéo “decide”.

Ha, portanto, situacdes da vida quotidiana, assqouidegislador, excecionalmente, deve dar
uma interpretacdo positiva ao siléncio da Admiaggip, ai defendendo quer o interesse do
particular, quer o interesse publico, pois a es® ¢orrespondem as necessidades da
coletividade e de cada um dos seus membros. Estesrros sdo todos os particulares que,

constantemente, no seu dia-a-dia, interagem coanamstracao.

139 Neste sentido vide pag. 61 deste trabalho.
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4. Sobre a seguranca e certeza juridica
Como conhecimento prévio daquilo com que cada unte pontar para, com base em

expectativas firmes, governar a sua vida e orientamduta, a seguranca juridica aparece-nos

sob a forma de “certeza juridica”.

Para esta concorrem, desde logo, as leis formulewhagermos claros e precisos, que nao
deixam margem a ambiguidades de interpretacéo,dselacunas e que, portanto, evitam o

recurso a conceitos indeterminados e a clausutassge

Contudo, néo raras vezes, a certeza e seguramngi@gusao sacrificadas, pois, como sabemos,
o legislador ndo pode deixar de recorrer em vatmsinios juridicos aqueles conceitos e
clausulas. O mesmo sucede quando estamos no domdniexercicio de um poder
discricionario.

Conforme dissemos, num caso em que a lei presudedeamento tacito de uma pretensao
do particular, por falta de decisdo da Administoaga prazo legal, o legislador ndo pode,
nem deve, fazer uso de conceitos de indeterminaul@sesmo permitir qualquer margem de

discricionariedade.

A norma juridica devera, assim, ser formulada bogkda, em nome da seguranca e certeza

juridica, em termos claros, precisos e no ambitordgoder vinculado.

Julgamos, por isso, que esta seguranca e certezeregncontrardo perturbadas nos casos em
que se determina o deferimento tacito, pois ankeste dominio, impde-se ou, pelo menos,
deverd impor-se clara e precisa. De outra formanakso ponto de vista, ndo podera ser
conferida pelo legislador a presuncao de tal defamto.

Neste sentido, existe a mesma suscetibilidade derpacdo do principio da seguranca e
certeza juridica quer no ato tacito positivo, querato expresso, se estiverem eivados de

vicios de violacao de lei.

5. Sobre a inconstitucionalidade da figura do deferimeto tacito e a violagao
do principio da separacéo de poderes
Contra o ato silente, alguns autdP@alam na violagdo do principio da separacdo denssd

por se subtrair (legalmente) a Administracéo a feessponderacéo de interesses — no ato tacito

180 Entre eles, Colaco Antunes.
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positivo, o legislador substitui-se a Administracem como na derrogacdo do principio
constitucional que imp0de, imperativamente, a Adstiacdo o dever de realizar o interesse
publico (art. 266.°/1 da C.R.P.).

Este argumento, todavia, ndo colhe face ao racmdisenvolvido ao longo deste trabalho.

Vejamos porqué.

O interesse publico é definido pelo legislador ecexado pela Administragdo nos termos
definidos por lei. Ora, nos casos em que o legslagtermina o deferimento tacito deve,
necessariamente, acautela-lo e defini-lo tal quakved posteriormente, ser,
preconizado/executado, sem mais, nem menos pelanfstiacdo no momento em que

decide (poder vinculado).

Se a decisao carecer da ponderacdo de interessesrp® da Administracdo publica, bem

como de instrucdo de outros elementos e ponderagdes eventualmente, suscitem uma
certa margem de discricionariedade, o legisladao, podera, quanto a nos, determinar a
presuncdo do deferimento tacito na falta de dedi®forgdo da Administracdo. Ou seja, a

situacao nao podera ser excecionada do dever dggfidec

Acresce que, constitucionalmente, “podemos encorasaseguintes justificacbes para o
deferimento tacito: garantir a celeridade procediale(cfr. art. 267° n.° 2 da CRP e art. 10°
do CPA); assegurar a protecdo de determinadosadirgnstitucionalmente consagrados cujo
exercicio dependa de um controlo administrativisfeezer a exigéncia da tutela jurisdicional
efetiva face a uma eventual inexisténcia de meiosgssuais adequados para assegurar 0

direito do particular de forma suficiehté maximequanto a atos instrumentais.”

“Né&o se pode dizer que resulta da Constituicao olonggacdo de adotar o deferimento tacito
em nome da garantia de celeridade e eficacia meg@mmento administrativo. O que existe é
uma diretriz constitucional quanto a simplificagd@ procedimento tendo em conta esses

valores.*?

“Um dos fundamentos do deferimento tacito resideobidgacdo de eficidcia que impende
sobre a Administragdo. O fundamento de um detediralor regime de deferimento técito

pode justificar-se pelo valor constitucional qusavproteger. Assim, o deferimento tacito tem

161 Jod0 Tiago Silveira) Deferimento T4cito2004, p.105.
182 J0&0 Tiago Silveira) Deferimento TAcito2004, p.106
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como objetivo permitir o exercicio de direitos,nglhando os entraves que aos mesmos

possam advir da inércia da Administrac&d.”

183 Jodo Tiago Silveira) Deferimento TAcito2004, p. 107
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