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A Conferéncia Procedimental;
Fontes e Opcdes

JOSE MANUEL SERVULO CORREIA’

SuMARIO: § 1” Concetto € natureza § 20 Modahdades, § 3 Fontes matsrmzs,
§4¢As opgdes do Iegtslador _

§ 12 COI‘ICCltO e Natureza _

1. A Parte I1T do novo Codigo do Procedzmento Administrativo (CPA), aprovado pelo
Decreto-Lei n® 4/2005, de 7 de janeiro, continua a ser dedicada a matéria cen-
tral do diploma, isto ¢, a0 procedimento administrativo, Mas a sua sistemdtica
diferencia-se con51deravelmente da do Cddigo anterior. Ela surge agora dividida
em titulos. E um capitulo inteiramente inovatério incluido no Titulo 1 & é dedmado
ao instituto da conferéncia procedimental.

Como adiante melhor se verd, o. instrumento procedlmental dehneado nos
artigos 77% 2812 do CPA niio é imediatamente exequivel, a ndo ser nos casos resi-
duais em que os érgdos envolvidos no exercicio de competéncias auténomas mas
convergentes na conformagao de situagdes concretas acordem na realizagio de
conferéncias de coordenagdo. £ que, nos termos do artigo 78%, n® 1, “a possibilidade
da realizagio de conferem:las procedimentals no imbito de cada tipo de proce-

* Professor catedratico jubilado da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa. Advogado (Sérvulo
& Associados, RL). :
' A mengiio de um preceito sem indicagio da sua sede normativa significa que ele pertence ao novo CPA.
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LIBER AMICORUM FAUSTO DE QUADROS

dimento depende de previsio especifica em lei ou regulamento, ou em contrato
interadministrativo a celebrar entre entidades publicas autonomas”. Mas se 0
Governo e os outros érgios competentes decidirem ativar sob aquelas multiplas
formas de ato de instituigiio o regime-quadro gizado no CPA, dispordo de um ins-
trumento poderosissimo de reforma estrutural, capaz de neutralizar em medida
assinalavel a descoordenagio, a inércia e o obstrucionismo burocritico que tantas
vezes afundam num pantano viscoso a tomada de decises dependentes do exer-
cieio cumulativo de competéncias de diversos érgios da Administragio Publica.

2. O legislador define, nos n% 1 e 2 do artigo 77%, aquilo que, para os efeiros
do CPA, se deve entender por conferéncia procedimental. Esta consiste num proce-
dimento endo-procedimental, ou seja, num procedimento inserido em outro ou outros
procedimentos a fim'de propiciaro exercicio em comum ou conjugado das competéncias de
diversos drgtios da Administragiio Piiblica.

Ao adotar a expressio conferéncia procedimental, o legislador acolheu um con-
tributo da doutrina portuguesa. Fora com efeito MARTA PORTOCARRERO quem
assim batizou o instituto, afastando a terminologia italiana da conferéncia de servi-
¢0s, N30 s porque a palavra servigo tem na praxis administrativa portuguesa uma
acecio diferente, mas também porque o habitat deste instituto ¢ efetivamente
o procedimento?, Na realidade, nfo s6 a conferéncia procedimental atua sobre
outro ou outros procedimentos, mas ¢ ela prépria um procedimento tipico.

A par da vertente estrutural (a conferéncia procedimgntal_ enquanto _pro;gdi—
mento acc_:ssério_insr_eridp nOutro ou NOULros procedimentos) e de uma vertente
funcional (a conferéncia procedimental enquanto matriz do exercicio em comum
ot conjugado das competéneias tituladas por érgdos distintos), o conceito inclui
ainda uma diretriz finalistica: de acordo com o n® 1 do artigo 77 a razio de'ser
da conferéncia procedimental é a promogio da eficiéncia, da economicidade e
da celeridade da atividade administrativa. ¥ visivel nesta passagem o fago sisté-
mico com o modo como, non?1do artigo 5% o Cédigo adianta como elementos
valorativos do principio da boa administragio precisamente os critérios paradig-

maticos da eficiéncia, da economicidade e da celeridade. T

Aquilo que a este propdsito nos parece merecedor de atengdo ¢ que o CPA
vé na conferéncia procedimental um procedimerito em cuja instituigio e reali-
2a¢30 os 6rgaos competentes se deverio guiar por aqueles padrdes. Vale a pena
instituit e realizar conferéncias procedimentais quando estas possam contribuir
para reforcar as perspectivas da qualidade de decisdo, da gestio criteriosa dos

2 Cfr. MARTA PORTOCARRERO, Modelos de Simplificagdo Administrativa, Porto: Universidade Catdlica,
2002, pp. G5 e 66, . : . .
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recursos humanos e materiais da Administracdo e da diregdo dihgente do pro-
cedimento e tomada da decisdo num prazo razodvel®. -

3. A conferéncia procedimenml é, portanto, ela propria um procedimento
administrativo, ou seja, na definicio do CPA, uma “sucessio ordenada de atos
e formalidades relativos 4 formagdc, manifestagio e execucio da vontade dos
drgdos da Administracio Pablica” (artigo 1%n%1).. : :

- Bste procedimento denominado conferéncia procedimental tem o seu inicio, for-
malizado por umato convocatdrio (artigo 79%,n® 1). Os érgaos competentes t€m
o dever de participar (artigo 79% n° 5). A conferéncia evolui através da realizagao
de reunides presenciais ou por videoconferéncia (artigo 795, n? 4). O direito de
audiéncia dos interessados encontra-se salvaguardado pelo artigo 807 cujon® 3
também determina a suspensio do prazo de conclusio quando seja obrigatdria
a audiéncia ptiblica. O Cédigo fixa um termo final da realizagdo da conferéncia
procedimental (artigo 81% n? 1) e tipifica as causas da sua conclusio (artigo 81%,
n? 2). O ato ou os atos decisérios praticados no seu dmbito e a respetiva funda-
mentagio constardo da ata final, 2 qual rambém devera ser redigida em caso de
nio-pritica do ato ou do conjunto de-atos visados por motivo de falta de acordo
dos 6rgaos competentes, com especificagio das razdes de discordincia e, quando
for o caso, das alterages da pretensio do interessado consideradas necessérias
A respetiva satisfagio (artigo 812, n% 3 e 4). O Cédigo prevé por fim as situagdes
em que a conferéncia procedimental poderd ser repetida (artigo 81%, n*s 5 ¢ 7).

-Nio restam pois duvidas de que a conferéncia procedimental constitui um
procedimento administrativo, Esse procedimento tem sujeitos. Sio eles neces-
sariamente os érgdos participantes no tinico procedimento complexo ou nos
procedimentos COTEX0s a que, Nos termos do ato de instituicio, respeita a con-
feréncia. E sio-no também os particulares legitimados para participar em tais
procedimentos (artigos 65% n®1, b) ¢ 68% n? 1), bem como, quando os houver, os
defensores de interesses difusos e os érgios exercendo fungdes administrativas
em defesa de situages juridicas subjetivas das pessoas coletivas em que se inte-
grem (artigo 65% n? 1, alineas ¢) e 4)). SRR
:Mas a conferéncia procedimental também possui um objeto préprio, o qual
pode, alids, ser apurado segundo angulos diversos: os do olj_gto procedimental
e do objeto substantivo.

Por um lado, pode considerar-se que o objeto da conferéncia procedimental
e  constituido — nos casos concretos - pelo ou pelos procedimentos nos quais ela
se introduz — e dai a sua qualidade de procedlmento endoprocedlmentai pro-

3. Véjam—se t:lrnbém, designzdamente, osartigos 59?7 ¢ 60%,n® 2.
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priciando a préatica de um tinico ato de conteiido complexo ou a pratica conju-
gada de atos administrativos auténomos (artigo 774, ns 2 € 3). Em abstrato, o
objeto procedimental serd o “tipo de proced1mento previsto no ato de institui¢io
(artigo 78% ns 1 e 3). R ; -

Mudando de ética, o objeto substantwo da conferéncm procedzmental é asitua-
¢io juridica concreta a que se refere a convocatéria (artigo 794, n°1). O n® 4 do
artigo 81 tipifica incidentalmente tais situagdes, mencionando tipos relativa-
mente determinados (projeto, permissio de atividade, regulagio de um bem)
de conformagio juridica pela Administragio. Mas qualquer entendimento taxa-
tivo deste elenco ¢ afastado pelo acrescento do conceito residual de “situagio”
como objeto da conferéncia.. L '

O obijeto substantivo da conferencxa procedlmentai adqmre uma conotagio
individualizada quando o Cédigo o considera sob a perspetiva das pretensoes
apreciadas na conferéncia (artigo 81% n® 5).

4. Enquanto procedimento, a conferéncia procedimental surge como figura
hibrida, posicionada entre os pdlos estremes do procedimento externo e do pro-
cedimento organizatério de efeitos imediatamente internos.

. Durante algum tempo, foi o instituto do procedimento administrativo fundamen-
talmente entendido sob um prisma de externalizagio da vontade administrativa.
Isso significava ver nele uma atividade sempre visando produzir efeitos externos
e, 40 mesmo tempo, um tipo de relagio juridica administrativa. Tal concegdo
implicava por seu turno a existéncia, nessa relagio procedimental, de duas cate-
gorias de sujeitos: de um lado, a Administragio e, do outro, um ou alguns parti-
culares (ou outros entes publicos intervindo na defesa de direitos ou interesses
conformados pelos érgios titulares da competéncia deciséria sobre a situagdo
concreta). Por outras palavras, o procedimento-assim entrevisto daria sempre
forma sequencial a uma atividade administrativa virada para o exterior da Admi-
nistracio, a0 visar a pritica de atos administrativos, ou a celebragdo de contratos
administrativos, ou a emissio de regulamentos, ou, ainda, a execugio coerciva®,

A concegiio da necesséria restrigio do ambito do procedimento administrativo
a atividade visando a imediata produgdo de efeitos na esfera juridica de outros
sujeitos de direito ndo pode ser desligada do periodo histérico em que a teoria

* GIACOMETTI d:stmguxa entre proccdlmento admm:stratwo em sentido estrito - aquele que visava
a emissio de um ato administrativo - € procedimento administrativo em sentido amplo: aquele que
criava 0 quadro para a prética de atos materiais, designademente para o efeito de execugiode decisties
administrativas. Cfr. Allgemeine Lehren des Rechtsstalichen Verwaltungsrechts, Zurique: Polygraphischer
Verlag, 1960, p. 377,
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geral do direito administrativo adotou como centro dogmitico praticamente
tinico a figura do ato administrativo. Na monografia imorredoura que merece
ser considerada como a génese doutrindria da teoria do procedimento adminis-
trativo, aceitava-se j4, a par de outros, um perfil intra-administrativo préprio de
sistemas de posigGes reciprocas geradas no ambito de relagdes entre os diversos
orgdos de uma mesma pessoa coletiva®. Nao obstante isso, na fase constitutiva do
procedimento - antecedida de uma fase preparatéria e eventualmente seguida de
uma fase integrativa de eficicia - o elemento principal, isto &, aquela agdo em fun-
¢do da qual o ordenamento predispde os elementos procedimentais de natureza
acessoria, seria, segundo SANDULLI, sempre formado por um inico ato, simples
ou composto. Este elemento no qual se materializaria o nicleo constitutivo do
efeito juridico tipico do procedimento, teria a natureza formal de “provvedimento”,
ou seja, de ato-administrativo®, portanto uma conduta administrativa destinada
por natureza a produzir diretamente efeitos juridicos externos’.

S6 algumas décadas mais tarde, a doutrina evoluira o suficiente para infe-
rir das realidades da praxis administrativa a figura do procedimento organizatdrio,
contido em principio no seio de relagdes interadministrativas ou intra-adminis-
trativas, s6 episddica e reflexamente dando lugar a produgio externa de efei-
tos juridico-administrativos. GIANNINI refere-os como manifestagio do poder
organizatério da Administragio cuja relevincia juridica se imp&e na medida em
que aquele poder, funcionalizado e condensado em competéncias, se sujeita as
regras da atividade administrativa de direito ptblico®.

Em uma'das sucessivas versdes do projeto do CPA trabalhadas no seio da
Comissao incumbida da sua preparagio, na qual participdmos sob a presidéncia

5 Cfr ALpo M. SANDULLI HProccdzmentoAmmmrstmtwo, reedlgao em 1964- da versio inicial de 1940,
Milio: Giuffre, p. 103

¢ Cfr. SANDULLL o. cit., pp. 80 1812183,

7 Ao contririo do que sucedia na versio anterior, o artigo 148 do CPA inclui agora, na explicitagio
normativa da esséncia do ato administrativo, a natureza externa dos efeitos juridicos que se visa produzir.
J4 em 1982, defendiamos a qualidade de ato externo como uma das caracteristicas essenciais do ato
administrativo. Cfr. SERVULO CORREIA, Nogdes de Direito Administrative: Lisboa: Editora Dandbio,
p- 287, Entre nds, terd sido RoGERIO EHRHARDT SOARES quem, no seu ensinamento de inspiragio
alemd, primeiramente incorporou no conceito de ato administrative a destinagio de produgao de efeitos
juridicos externos, ou seja, de constituigio ou modificagio de relag@es juridicas intersubjetivas ou de
afetagdo da situagio juridica de uma coisa. Cfr. Direite Administrativo, texto pohcopmdo, composigao de
Jodo Abrantes, Coimbra, 1978, p. 91.: .

# GianNINi dd como exemplos de procedimentos organizatGrios a constituigio, modificagio e extingio
de pessoas coletivas piblicas, a constituigio e extingiio de drghios e servigos, as atividades de controloe
as convenglies ou acordes organizatdrios. Cfr. Diritto Amministrative, If, Milao: Griuffrs, 1988, p. 543.V.
também: Ross1, Gianpaolo, Principi di Diritto Amministrativo, Torino: Giappichelli, 2010, p. 317.

21



LIBER AMICORUM FAUSTO DE QUADROS

do Professor Fausto de Quadros, esteve preparada uma versao don?ldoartigo1®
na qual se explicitavam trés possiveis fungdes do procedimento administrativo,
uma das quais correspondente aos procedimentos organizatdrios’. A nosso ver,
aquela versao apresentava a vantagem de deixar claro que, ainda que especiais,
os procedimentos organizatorios € 0s procedimentos de pura recolha de infor-
macio sao procedimentos administrativos para efeito de aplicagio subsididria
das disposi¢des do CPA, nos termos do respetivo artigo 2°% ne 5. No entarnto, 0
facto de ter acabado por prevalecer uma definigfio mais proxima da contida no
Cédigo anterior ndo impede que se interprete a expressio “formagdo, manifes-
tagio e execugdo da vontade dos 6rgios da Administragio Piiblica” no sentido de
abarcar aqueles dois tipos de conduta que acabaram por ndo ser expressamente
mencionados. Alias, o aparecimento no novo CPA da figura do auxilio adminis-
trativo (artigo 667, que € claramente um procedimento organizatdrio sem uma
vertente externa imediata, mostra que a a definigdo de procedimento adminis-
trativo, no artigo 12, n? 1, ndo repele as condutas procedimentalizadas de cariz
organizatdrio interno. o :

5. Deve no entanto frisar-se que os procedimentos organizatérios nao sdo
necessariamente procedimentos internos puros. Procedimento organizatorio
meramente interno é, em principio, o auxtlio administrativo. Ainda que ele possa
ser desencadeado a requerimento de um sujeito privado da relagio juridica pro-
cedimental, trata-se apenas de promover a articulagao, com o 6rgio competente
para a decisdo final, de quaisquer outros érgdos da Administragio Pablica titu-
lares de competéncia exclusiva ¢ detentores de conhecimentos aprofundados,
bem como de pessoal ou meios técnicos especializados para a investigagio da
matéria relevante, ou possuidores de documentos ou dados cujo conhecimento
seja necessario & preparagio da decisio (artigo 664, ns1e 2)°. -

Quanto & conferéncia procedimental, ela ¢ um procedimento externo, Uma vez
que se dirige 4 tomada de uma decisio ou de vérias decisdes conjugadas (artigo
772, n® 2). Mas essa circunstincia nio afeta o seu cardter primariamente organi-

9 Eraa seguinte a versdo a que se alude no texeo: N R D

“} - Entende-se por procedimento administrativo 3 sucessio ordenada deatos e formalidades relativos:
a} A formagio, manifestagio ¢ execugio da vontade dos érgios da Administragiio Pablica;

&) A organizagio interna das atividades administrativas; Lo : S

¢) A abrengiio de dados ¢ informagGes de carater geral necessirios &s finalidades prosseguidas pela
Administragio Pablica”. - : - ce : Coe

¥ Por seu turne, a recusa ou 2 dilagio do érgio solicitado na prestagio do auxilio, desencadeia um pro-
cedimento organizatério ¢ interno de segundo grau, destinado & resolugio do impasse por um terceiro
érgio tirular de autoridade para o efeito (artigo 662, n° 3). - o E
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zatorio: o contributo-especifico da conferéncia ndo € tanto a tomada da ou das
decisoes (a qual teria em principio lugar no 4mbito do ou dos processos origind-
rios), mas o exercicio em comum ou conjugado de competéncias. Aquilo sobre
0 que 0s preceitos respeitantes 4 conferéncia procedimental dispdem é o modo
conjunto ou conjugado de decidir através da prética de ato ou atos administra-
tivos ou da celebragio de um contrato, bem como sobre as formas e o contetido
do ato de instituigio da conferéncia, a convocatéria, a participagio nas reuniGes
dos drgios convocados, a audiéncia, a conclusio e a excecional repeticao. Trata-
-se, pois, da utilizagio de uma téenica procedimental para organizar o exercicio
das competéncias de diversos 6rgiios da Administragio Piblica quando asrespe-
tivas fus3o ou conjugagio se mostrem necessdrias para o efeito da conformagio
integrada de uma mesma situagdo concreta complexa. Embora o modo conjunto
ou conjugado de exercicio das competéncias envolvidas obrigue a concentrara
audiéncia dos interessados, 2 substincia desta ndo se afasta do regime do direito
de audiéncia prévia regulado nos artigos 121° e seguintes do Cédigo.

Assim sendo, ndo obstante a componente relacional externa ~ que alastra
para o procedimento de conferéncia procedimental a partir dos varios procedi-
mentos conexos ou do procedimento tinico mas complexo sobre os quais a con-
feréncia intervém -, parece inegdvel que a esta plenamente cabe o papel que a
dogmitica administrativa contemporénea vem reconhecendo 20s procedimen-
tos organizatorios. S : : . :

Nos nossos dias, a unidade da administragdo é cada vez menos atingivel atra-
vés de estruturas de natureza organizatdria e institucional e cada vez mais através
do modo como se articulam as condutas dos maltiplos érgios de diversas enti-
dades. Como observa SCHMIDT-ASSMANN, as formas jurfdicas organizacionais
constituem apenas uma parte do sistema requerido pelo exercicio coerente da
fungio administrativa. Este s6 se completa gragas a um Direito procedimental
conexo com a organizagdo (ein organizationsbezogenes Verfahrensrecht) que articula
a conduta das diversas unidades da Administragio orginica e frequentemente
atua como equivalente funcional das solu¢bes puramente organizatérias',

Na verdade, como sublinha aquele Autor, ndo se trata de algo de radicalmente
novo: 0s procedimentos de exercicio da tutela e de funcionamento dos érgios
colegiais figuram tradicionalmente no 4mbito dos regimes normativos organi-
zatdrios. Mas as necessidades criadas pela crescente afirmagio de um cariter
policéntrico da Administragdo, que compreende a atuagio conexa de entes por-
tadores de interesses ptblicos colidentes, bem como como a interpenetragio das
atividades administrativas nacionais ¢ da Unjdo Europeia, conferem importincia

¥ Cfr. SCHMIDT-ASSMANN, Verwaltungsrechtliche Dogmatik, Tiibingen: Mohr Siebeck, 2013, p. 172,
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crescente aos procedimentos organizatérios, que visam assegurar uma unidade
funcional substitutiva da unidade do sistema orginico. Por isso, nos tempos de
hoje, a “organiza¢do administrativa” reiine necessariamente um conjunto de
componentes institucionais e procedimentais. E a correta combinagio desses
dois tipos de elementos que assegura a efetividade do papel da Administragdo na
condugio (Steuerung) da coisa piiblica. Dai que o conceito de procedimento admi-
nistrativo tenha de ser ampliado por forma a compreender ndo sé as atividades
com efeitos externos dos drgios mas também os fenémenos do trabalho conjunto
inter e intra-administrativo. E, neste tipo de procedimentos, podem discernir-
-se aqueles cuja ténica consiste sobretudo na acessoriedade quanto as férmulas
organizatérias e aqueles outros que proporcionam utilidades em substituicio de
solugdes institucionais, quando estas tltimas nio correspondem mais aos impe-
rativos de eficiéncia, economicidade e celeridade da atividade administrativa.

A nosso ver, estes arquétipos sdo tendenciais, nada impedindo que a acesso-
riedade em relagfio as férmulas organizatdrias-institucionais ou a sua substituigdo
(equivaléncia em relag@o a) se combinem quando a substitui¢io nio afaste todos
os elementos da estrutura organizatéria, mas apenas cruze alguns deles — que
subsistem — com solu¢des procedimentais substitutivas de outros. Ora € precisa-
mente isso o que sucede com as conferéncias procedimentais. A conferéncia deli-
berativa substitui a aplicagio de um modelo organizatério-institucional, assente
na titularidade de competéncias decisdrias auténomas por diversos 6rgios ¢ no
seu exercicio disperso, por uma solugio procedimental consistindo na prética
de um ato dnico por tais érgios, que assumem em conjunto uma competéncia
que representa a soma das suas competéncias isoladas. Em vez disso, a conferén-
cia de coordenagio introduz um aditamento procedimental acessério do exercicio
juridicamente auténomo de competéncias diversas ao proporcionar a respetiva
simultaneidade (artigos 77, n% 2 e 3, ¢ 812, n® 2, alinea q)). -

§ 22 Modalidades : : S

6. Em face da economia do Capitulo do CPA dedlcado a conferencaa procedimen-
tal, a principal classificagio de modalidades deste procedimento endo-procedi-
mental é a que o divide em conferéncia deliberativa e conferéncia de coordenagio.
De acordo com a alinea @) do n? 3 do artigo 77¢, a conferéncia deliberativa carateriza-
-se como sendo 2 “destinada ao exercicio conjunto das competéncias decisérias
dos érgdos participantes através de um tinico ato de contetido complexo, que

¥ “Dabei ist zwischen cinem organizationsakzessorischen und efnem organizationsiquivalonten Verfulrensrecht
zu unterscheiden”. Cfr. SCHMIDT-ASSMANN, ob.cit,, p. 173. (A este propdsito, é de distinguir entre um
Direito procedimental acessério e um Direito procedimental substitutivo da organizagito).
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substitui a pratica, por cada um deles, de atos administrativos auténomos”. Por
seu turno, a conferéncia de coordenagiio é a destinada ao exercicio individualizado,
mas simultineo, das competéncias dos 6rgdos participantes, através da pratica,
por cada um deles, de atos administrativos auténomos” (artigo 77%, n? 3, alinea b)).

_ Estaclassificacdo atenta fundamentalmente ao cardter unitdrio ou plural das
decises emitidas no 4mbito da conferéncia e, portanto, ao exercicio conjunto
ou meramente conjugado das competéncias envolvidas.

A criac@o dos tipos gerais alternativos da conferéncia deliberativa e da conﬁréncza
de coordenagiio constitui uma solugdo original do legislador portugués. Ela ndo se
encontra no modelo italiano, que nfo configura hoje em dia uma modalidade de
conferéncia destinada 4 pritica simultinea de atos juridicos auténomos. E tam-
bém (quanto saibamos) a doutrina ndo havia proposto até agora que, 4 conferén-
cia visando a pritica de um s6 ato final conclusivo ainda que complexo (€ esse 0
modelo da “conferéncia deciséria” italiana) se contrapusesse alternativamente
um modelo assente na pratica concertada dos diversos atos préprios de compe-
téncias distintas, necessarios a conformagao admlmstratlva de uma mesma situ-
a¢do concreta da v1da13 : :

13 Di:r-se'-ia'que, numa monografia que exerceu influéncia refevante nos trabalhos preparatdrios donovo
CPA, MARTA PORTOCARRERO retrata a certa aftura aquilo que viria a ser a conferéncia de coordenagdo:
“Esta conferéncia interprocedimental ... reakiza-se de forma a obter de uma s6 vez, e num s6 momento,
todos o5 atos que condicionem uma determinada atividade, & que estio, de facto, numa relagdo de coli-
gagio por referéncia a um mesmo objeto, permitindo que cada autoridade administrativa possa praticar
o ato administrativo da sua competéncia, de forma coordenada com a decisio de outros sujeitos piblicos
com poderes sobre ¢ mesmo projeto”. '

Mas, escrevendo em 2002, ou seja, antes das duas ltimas revisses da “Legge 7.8.1990, n. 241, in materia
di procedimento amministrative”, a ilustre Administrativa portuguesa, inspirada pelo quadro juridico na
Italia da época, estabelecia uma dicotomia das conferéneias procedimentais em conferéneia instrutdria
e conferéngia deliberativa.

Convocada durante  fase da i mstruqao, a conﬁrzzncm instrutdria serviria pam uma discusso presencial
dos virios titulares dos interesses publicos em jogo. As suas fungoes seriam as de avaliagio da situagio
material & de tentativa de harmonizagio preventiva de posigoes divergentes através de um exame global
provisério da viabilidade do projeto. A conferéncia findaria com uma declaragfo final contendo uma apre-
ciagio conclusiva, que ndo exigiria a unanimidade dos participantes porque nio teria efeito vinculativo.
Pelo contririo, a conferéncia deliberativa serviria para “obter de uma 6 vez, e num s6 momento, todos
o5 atos que condicionem uma determinada atividade, e que estio, de facto, numa relagio de coligagio
por ‘referénciaa um mesmo objeto, permitindo que cada autoridade administrativa possa praticar o ato
administrativo da sui competénciz, de forma coordenada com a decisio de outros sujeitos piblicos com
poderes sobre o mesmo projeto”,

Como se v&, aquilo que, no texto citado se chamava conferéncia deliberativa corresponde & figura que o
novo CPA cria sob o nome “conferéncia de coordenagic”, Mas, atualmente, no Direito italiano, a confe-
réncia deservigos nio preliminar adquiriu uma natureza diferente, proxima mas nio idéntica i cenferéncia
deliberativa do CPA. E o que adiante veremos.
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7. Vistas agora através do prisma dos procedimentos primérios a que dizem
respeito, tanto as conferéncias deliberativas como as conferéncias de coordena-
¢io podem dividir-se em conferéncias intraprocedimentais ou monoprocedimentais e
conferéncias interprocedimentais ou pluriprocedimentais. Com efeito, o n? 3 do artigo
772 prevé, sem discriminar entre conferéncias:deliberativas e de coordenagio,
que elas possam ser relativas a virios procedimentos conexos ou a tinico procedi-
mento complexo em que haja lugar 3 tomada de diferentes decisbes por diferentes
¢érgdos. Presume-se no entanto que seja dificil encontrar exemplos concretos de
conferéncias de coordenac¢io monoprocedimentais, jé que o exercicio de diver-
sas competéncias através da pritica de atos administrativos auténomos tenderé
a corresponder ao desenvolvimento de procedimentos distintos. .

8. Atendendo por fim ao quadro institucional, poderd distinguir-se entre
conferéncias procedimentais interadministrativas e intra-administrativas. Serdo
conferéncias interadministrativas, por exemplo, aquelas cuja realizagao for casuisti-
camente acordada entre os érgios envolvidos, quando estes se integrem em dife~
rentes pessoas coletivas (artigo 782, n® I). Ou, sempre a titulo de exemplo, aquelas
cuja instituigfo tenha lugar por portaria de membros do governo competentes
para a tutela de diferentes pessoas coletivas envolvidas. Serdo conferéncias intra-
-administrativas, entre outras, aquelas que se desenvolverem entre um érgdo com-
petente para uma decisdo final e érgdos titulares de competéncias consultivas,
quando todos se integrem no &mbito da mesma pessoa coletiva (artigo 779, n* 5).

§ 3° Fontes Materiais

9. Como fontes materiais da conferéncia procedimental enquanto instituto do
Direito Administrativo portugués introduzido em termos de regime geral no
novo CPA, temos em vista os elementos mais diretamente reveladores das “obje-
tividades pratico-culturais™ determinantes da utilidade da implantagfo de tal
figura na nossa Ordem Juridica e dos seus contornos mais adequados 4 nossa rea-
lidade. Essas fontes encontram-se no Direito comparado, na doutrina juridica
e, também, em alguns diplomas do Direito Administrativo especial portugués.

10. O instituto da conferenza di servizi do Direito italiano constituiu, no domi-
nio do Direito Comparado, a principal fonte de inspiragdo da novel conferéncia
procedimental do CPA de 2015. Embora j4 despontasse em diversa legislagio

Cfr. MARTA PORTOCARRERO, Modelosa’eSrmphﬁmpaoAdmamstratwa, cit., pp. 69,73, 78,79, 97,110, 111,
112 e 125. ;

% Cfr. FERNANDO JoSE BRONZE, Ligles de Intmdug&'o aa Direito, 2% ed., Coimbra: Coimbra Edirora,
2006, p. 718. : :
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especial anterior, a conferenza di servizi conheceu a sua primeira implantagio de
direito geral na Lei 7.8.1990, n? 241, sobre procedimento administrativo e direito de
acesso aos documentos administrativos. O relevo crescente da figura ¢ demons-
trado pelas numerosas vezes em que os preceitos da Lei de 1990 a ela respeitantes
foram reformulados e aditados por enunciados normativos de crescente densi-
dade. As tiltimas e importantes revisdes tiveram lugar em 2005 e 2010. Para que
se compreenda 0 quanto o instituto foi ganhando crescente complexidade, basta
referlr que, ao inicial artigo 14 a ele dedicado, correspondem hoje um artigo 14,
um art}go 14-bis, um artigo 14~ ter, um artlgo 14-quater e um ar Eago 14-quinquies,
cada um deles composto por elevado niimero de preceitos!

Deste acidentado percurso hxstorlco podem colher-se d1versas licdes, todas
elas merecedoras de atencdo no momento em que se introduz no nosso Direito
um instituto congénere (se bem que ndo idéntico), cd como l4 inspirado por desig-
nios de eficiéncia, economicidade e celeridade da atividade administrativa mul-
tiorgAnica de conformagdo de situagoes complexas (artigo 774, n? 1, do CPA), ou,
por outras palavras, da respetiva simplificagio e aceleragio’. Destacamos trés.

A primeira li¢do é a da essencialidade da conferéncia procedimental como
instituto do Direito Administrativo contemporineo, demonstrada pela vitalidade
r'éveladd'peiﬁ sua subsisténcia a0 longo de 25 anos e pela sua frequeﬁté revisio
sempre no sentido da pormenorizagao e diversificagio de solugoes normativas.
A esta verificagio corresponde a deciso do legislador portugues de 1ntrodu21r
este instituto procedimental no Direito Admlmstmtwo geral.

Um segundo ensinamento colhido da evolugio da figura no Direito it'aliano a0
longo de um quarto de século é o da dificuldade em equacionar em cada momento
a f6rmula mais adequada para harmonizar o interesse pubhco dé celeridade e
simplificagdo dos procedimentos administrativos com a tutela dos diferentes
interesses publicos setoriais prosseguidos através de competenc1as especificas
de érgios diversos. A esta evidéncia respondeu o legislador portugués com a
prudente exigéncia do acordo entre todos os 6rgaos participantes para efeito da
conclusdo favorével da conferéncia procedimental. Ao contririo daquilo que hoje
sucede com a conferenza di servizi deciséria, na conferéncia deliberativa do CPA, a
prontncia desfavordvel de qualquer dos participantes determina a ndo satisfagao
em sede de conferéncia das pretensoes apreciadas (artigo 81% n* 5). Na conferén-
cia de coordenagdo, a discordancia de alguns desses 6rgios impede a plena satis-
fagdo da pretensio que constitua o objeto da conferéncia (artigo 812, n% 2, alinea
b) e 4). Parece legitimo considerar que também em tal hipétese se materializa o

5 Cfy, MORBEDELL! 1l Progedimento Amministrativo; in: MAzAROLLI/PERICU/ROMANO/MONACO/
Scoca (Org), Diritto Amministrative, I, Bologna: Monduzzi, 2005, p. 695,
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novo conceito do insucesso de conferéncia, visto se ndo haver logrado a visada finali-
dade da conformagio juridico-administrativa global de uma situagio complexa.
Mas a rigidez resultante deste nivel de exigéncia foi em alguma medida com-
pensada (para efeito da celeridade e da eficiéncia) através dos seguintes modos
de atenuar os reflexos negativos do insucesso quer da conferéncia deliberativa
quer de coordenagio: :

(i) aberturaquanto & conclusio de acordos sobre as alteragBes necessdrias
para a total satisfagiio da pretensio (artzgo 81g n® 5) ou, pelo menos,
quanto i emissdo de orientagdes parceiares sobre alteragdes necessd-
rias 4 viabilizagiio da pretensio;

(i) admissibilidade da repeticio da conferéncia uma vez verificados cer-
tos pressupostos (artigo 818, n%s S e 7);

(fif) admissibilidade de aproveltamento de atos em sede de repetlgao da
conferéncia (artigo 812, n® 8);

() aceleragiio da pritica individual dos atos admlmstratlvos relatwamente
a0s quais néio tenham snbsmudo ob]egoes (artigo 81g n? ).

" Dahistériada conﬁrenza di servizi ao longo dos 25 anos dasua evolugao no seio
do Direito Administrativo italiano, extrai-se, em terceiro lugar, um ensinamento
quanto a d1ﬁcu1dade de preservar a coeréncia sistémica do 1nst1tuto em face da
pressdo para inserir na lei geral preceitos especiais relativos a campos especifi-
cos da atividade administrativa. Assim foi sucedendo com a introdugdo, na Lei
1tahana de 7 de agosto de 1990 n. 241, de preceltos respeitantes as conferéncias
respeitantes a situagoes nos dominios da protegio da satde, do ambiente, do
patriménio paisagistico ou do patriménio cultural.

O legislador portugués procurou corresponder ao 1rnperat1v0 de flexibili-
dade na regulagdo das conferéncias em fungio das dreas materiais da atividade
administrativa atraves de uma figura totalmente inovatéria: a instituigiio da con-
feréncia procedzmental que se nio confunde com as convocagdes das mesmas, as
quais necessariamente precederd (arugo 78%). Serd no ato de instituigio - sob a
forma de lei, regulamento ou contrato interadmlmstratwo que, para efeito de
execugio permanente, se identificario os proced;mentos sobre os quais pode-
rio incidir conferéncias sobre matérias e entre os drgios assim identificados.
A delimitacgo do Ambito funcional, material e sub;etwo constituir, pois, objeto
de uma decisdo-quadro, assim se indo estabeIecendo tipos de conferéncias.

Quando for, porém, necessdrio ir além de tais delimitacdes especificas por
forma a estatuir também regras de funcionamento desviantes das dos artigos 77¢
a 812 do CPA, restara sempre a possibilidade de estabelecer, 4 parte do CPA, con-
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feréncias procedimentais especiais. Isso ji sucede, alids, designadamente com
o procedimento previsto no Sistema de Indtistria Responsdvel a que alude o artigo
4° do diploma preambular do CPA. Como, de resto, se estabelece também no
ambito deste preceito, sempre o regime geral das conferéncias procedimentais
se aplicar subsidiariamente 2 tais conferéncias especiais, dado o disposto pelo
n* 5 do artigo 2% do CPA.

11. O propésito do presente estudo ¢ o de apresentar a conferéncia procedi-
mental, que passa a ser doravante um instituto do Direito Administrativo geral
portugués: Nio se tratando, pois, de um exercicio de direito comparado, importa
referir apenas em termos muito sucintos a conferenza di servizi, sobretudo naqueles
principais aspetos dos quais o nosso leglslador se aprox:mou ou, pelo contrario,
ndo viu interesse em acolher.

Em termos gerais, a razdo de ser do instituto comcxde nas duas ordens juri-
dicas quanto 2 finalidade ltima sem que a sua natureza seja rigorosamente a
mesma; A:finalidade tiltima consiste na simplificagio e aceleragio, pela via de
um procedimento acessério, do tratamento procedimental de situagdes com-
plexas que envolva a intervengio de drgaos administrativos diversos. Mas, no
Direito italiano, basta como razio de ser da convocagio de uma conferéncia de
servicos (na modalidade instrutéria ou preliminar) o objetivo de tornar possivel
um exame contextual dos virios interesses priblicos e privados envolvidos. Tal
tipo de conferéncia ndo visa imediatamente a tomada de uma decisdo, embora
mediatamente a facilite por lhe abrir caminho se tiver sucesso. Pelo contrério,
no CPA, a convocagio de uma conferéncia procedimental - seja ela deliberativa
ou de coordenacio - orienta-se sempre pelo propdsito de viabilizar a imediata
conformagio global da situagdo apreciada.

Na doutrina italiana, verifica-se hoje um relativo consenso quanto 3 originali-
dade da figura da conferéncia: ela é sem divida um “instituto de simplificagao”,
ndo totalmente enquadrivel nas categorias e moldes tradicionais, sejam eles o do
érgdo colegial ou o das comissdes'. Pelo nosso lado, observamos que, sem pre-
juizo de envolver uma reformulagio do regime organizatério no que toca as com-
peténcias em sede de conferenza decisoria, a esséncia da conferéncia € sobretudo
procedimental: tal como sucede no CPA portugués, a conferéncia € sobretudo
um procedimento, que se articula com virios (ou um) procedimentos pré-exis-
tentes a fim de promover a respetiva simplificagio e aceleragio”.

16 Cfy, DoMENICO D’ORSOGNA, Conferenza di servizi, in: Scoca, Diritto Amministrativo, 2° ed., Torim:
Giappichelli Editore, 2011, pp. 351 e 352. : :

¥ Neste sentido: CERULLE IRELLY, Lineamentidel diritto amministrativo, 3* ed Tarim: GmpplchelhEdztore,
2012, p. 336. O A. sumaria a natureza juridica da conferenza di servizi como “modelo procedimental”.
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Na atualidade, embora a formulagio legislativa italiana nao prime pela clareza
classificatéria, parece poder estabelecer-se como distingio principal aquela que
diferencia a conferéncia preliminar da conferéncia deciséria.

A conferenza di servizi preliminare, disciplinada pelo artigo 14-bis,n?1, daLein®
241/1990, respeita aos casos em que a Administragao é chamada a decidir sobre
“projetos de particular complexidade”. Os 6rgios titulares de competéncias de
prontincia sobre qualquer aspeto do projeto sdo convocados para especificar os
requisitos que, uma vez preenchidos, darfo lugar a promuincia favordvel do érgdo
que os enuncia, Nio se trata, pois, ainda, de proferir uma decisdo final, mas de
informar previamente sobre pressupostos que, salvo alteragio superveniente
das circunstancias, vinculam cadaum dos érgios que os especificaram a decidir
mais tarde em conformidade'®. T I I

No CPA, o legislador ndo enveredou por esta solugio, que corresponderia mais
ou menos em pegar naquilo que, no regime juridico da urbanizagio e edifica-
¢do (RJUE), corresponde & figura da informagdio prévia®, e prever a sua prestagio
simultinea em regime de conferéncia por parte de todos os 6rgios titulares de
competéncia nio ou nos procedimentos abrangidos. Tal solugdo implicaria na pra-
tica a sistematica duplicagio das conferéncias (uma preliminar e uma decisdria)
em relagio a cada caso concreto. A ter de separar dois momentos, pareceu assim
em geral uma solugdo de cariz mais propulsor a de configurar uma conferéncia
sempre deciséria (seja ela deliberativa ou de coordenacio) eventualmente repe-
tida quando, no seu decurso, se acordar nas alteragdes do pedido necessarias a0
deferimento das pretensdes (artigo 81% n 5). R R T

A finalidade da conférenza di servizi decisoria resulta do artigo 14, n® 6, bis, da
Lei n?:241/1990, com a redagfo recebida na revisao de 2010: concluidos os tra-
balhos da conferéncia ou findo o prazo maximo para a sua duragio, o orgio res-
ponsével.(“lamministrazione procedente™), “avaliando os especificos resultados da
conferéncia e tomando em conta as posigdes prevalentes nela expressas, adotaa
decisio conclusiva fundamentada do procedimento, a qual substitui para todos
os efeitos todos 0s atos de autorizagdo, concessio, nio-oposigio (“nulla osta”) ou
concordancia incluidos nas competéncias dos érgios participantes ou ausentes
nio obstante convocados™: B :

. E visivel 0 grau de indeterminag@o que afeta a injungao ao Srgio responsdvel
pela condugio da conferéncia e pela decisio conclusiva de “romar em conta as

B Oofr. DoMENICO D'ORSOGNA, 0b. cit., p. 360.

1 Artigos 14% e seguintes do RJUE republicado pelo Decreto-Lei n® 136/2014, de 9 de setembro.

% O preceito também estipula que, 1o caso de “avaliagio estadual de impacte ambiental”, 2 romada da
decisdo conclusiva seja remetida para o conselho de ministros quando nio for unanime a posigio dos
érgios envolvidos. : : :
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posices prevalentes” expressas. A doutrina italiana chama a atengao para o facto
de ser precisamente a este propésito que se tém de conjugar a atenta valoragio
comparativa dos interesses com a exigéncia de imprimir eficiéncia 4 a¢do admi-
nistrativa em cendrio de complexidade. Apesar da inevitivel incerteza, foi com
aquela férmula que o legislador italiano procura, na versio atual da Lei, alcangar
um ponto de equilibrio entre funcionalidade do procedimento e consideragio do
peso dos interesses relevantes. B & amministrazione procedente que cabe proceder,
1 luz das circunstincias do caso, a uma ponderagdo da qual se infere se e quando
algum ou alguns dos outros érgios partimpantes na conferéncia poderao exercer
na pritica um poder de veto?. : = ; :

No CPA, preferiu-se, diferentemente, fazer depender a conclusao positivada
conferéncia do acordo de todos os 6rgdos participantes. Sem este, nem serd possi-
vel praticar, na conferéncia deliberativa, o inico ato final conclusive de contetido
complexo favordvel, nem, na conferéncia de coordenagio, satisfazer a pretensio do
particular através da pratica simultinea da totalidade dos atos para tanto neces-
sarios: Assim sempre teria de ser na conferéncia de coordenagio, uma vez que,
nesta, a simultaneidade do exercicio ndo afeta a alteridade de cada competén-
cia. Mas o mesmo se passana realidade na conferéncia deliberativa, em relagio
a qual o artigo 77% n? 3, alinea b), ndio confere ao drgio que preside o poder de
decidir sozinho, substituindo-se no exercicio da competéncia de outros 6rgios
participantes. O ato conclusivo ¢ apenas o fruto de um exercicio con]unto das
competéncias decisérias de todos os érgios participantes. - :

No CPA, o legislador preferiu ndo permitir i partida a retirada de efeito impe-
ditivo'a prondincias contrarias no exercicio de competéncias que corresponderdo
& prossecucio de interesses puiblicos setoriais que, em sede do Cédigo, ndo ha
condigées para identificar, pelo que ficaria por medir o perigo aliado 4 sua pos-
sivel desconsideracdo. Essa ponderagio poders ser feita a propésito de atos de
instituicio de conferéncia, quando aqueles assumam a forma de lei (artigo 789,
n?1). Conhecendo os érgios abrangidos e a matéria das suas competéncias, encon-
trar-se-4 entio o legislador em condigbes de dar preferéncia aos imperativos de
celeridade e eficiéncia através-de um juizo de avaliagao ligado as realidades em
causa. De todo o modo, o CPA atenua em alguma medida a rigidez decorrente

A qualificagio da conferenza como deciséria ou, mais rigorosamente, neila fase decisdria, é doutrindria, pois
a Lei niio a emprega. V., a titulo de exemplo, CEruLLY, IRELLIL, Lineamenti del diritto amministrativo, cit.,
pp-382e 383..

A Cfr. DoMENIGO D'ORSOGNA, ob. cit,, pp. 356 ¢ 357, CERULLT IRELLI, 0b.cit., pp. 3822 385. Adoutrina
considera que o emprego da expressio “posi¢Bes prevalentes” ndo significa uma contagem aritmética de
votos & favor e contra, que seria prépria do funcionamento de um org:m colegial, coisa quc aconferéncia
manifestamente niio é. : .
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do principio de unanimidade ao determinar que os 6érgios que se oponham a
uma decisio favoravel nio s6 especifiquem as razes da sua discordancia (o que
sempre se imporia), mas indiquem também, sempre que possivel, as alteragdes
que considerem necessdrias i satisfagfio da pretensio (artigo 812 n® 4). E releva
também, no mesmo sentido de promover tanto quanto possivel a celeridade e
a eficiéncia, a possibilidade de repeticio da conferéncia caso as alteragdes pre-
conizadas sejam concretizadas pelo interessado (artigo 812, n? 5), bem como a
previsdo da prética individual, no prazo de oito dias a contar do termo da confe-
réncia, de atos administrativos pelos érgios que nao tenham apresentado obje-
¢bes quanto a matéria da sua competéncia.

12. A técnica utilizada pelo Direito Alemio para enfrentar a necessidade de
simplificar a conformagio administrativa de situa¢des complexas que envolve-
riam em principio a intervengao de multiplos érgaos da Administragio é a da
concentragio da competéncia num sé érgio, cujo ato substitui ~ no sentido de
os tornar desnecessdrios ou irrelevantes — os atos que haveriam de ser pratica-
dos pelos outros 6rgdos se nio interviesse o procedimento especial gerador do
efeito de concentragiio (Konzentrationswirkung). O regime geral deste instituto vem
estabelecido pelo §75 da Lei de Procedimento Administrativo alema (doravante,
VwVfG). O ato final do procedimento é a estatuigio de um plano (Planfeststellung).
Esta decisdo, também denominada Planfestellungsbeschluss, tem a natureza de ato
administrativo, o qual dispde sobre uma pluralidade de interesses piblicos e
privados. De acordo com 0.§ 75, I, da VwVfG, o ato de Planfestellung dispensa os
outros atos que, sem ele, seriam exigiveis. Aquele ato conforma todas as relagbes
de direito piblico entre o titular do projeto e os restantes su]eztos de direito tipi-
camente abrangidos®. : .

Sdo no entanto virios os elementos estruturais que d1feren01am o instituto
de direito alemio do procedimento com efeito de concentragio da conferéncia
procedlmental quer 4 maneira italiana, quer a portuguesa. - ;

* Desde logo, o procedimento alemdo gerador do efeito de concentragao nio
respeita tendencialmente a todas as situagtes complexas em que coexistam com-
peténcias de diversos érgios sem cujo exercicio nio discrepante a pretensio do
particular ndo serd atendida. Pelo contrério, tal como regulado pela VwVfG, esse
procedimento s6 serd aplicivel quando uma outra lei expressamente o determi-
nar. Essas leis sio diplomas sobre planos reguladores de certas realidades socio-

2 Sobre a figura da Konzentrationswirkung como instrumento procedimental de eficiéncia e simplificagio
na conformagio administrativa de situagdes complexas: Kocr / Ruser / HESELHAUS, A!Igzmemcs
Verwaltungsrecht, 3* ed., Minchen: Luchterhand, 2003, p, 155.
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-econémicas dotadas em geral de uma dimensio espacial®. E também em alguma
legislagdo especial que se prevé o efeito de concentragio em determinados pro-
cedimentos de licenciamento®.

- Em oposi¢io a isto, a estratégia legislativa assente nas conferéncias procedi-
mentais ¢ de tendencial generalidade, ou seja, independente da natureza material
das situagdes complexas a conformar™. Com efeito, os n% 1 e 2 do artigo 77¢ do
CPAnao fazem depender a admissibilidade das conferéncias procedimentais de
um certo campo de aplicagio material ou substantivo. A delimitagio do 4mbito
de incidéncia faz-se apenas com recurso a um fator estrutural: o de coexistirem
competéncias de diversos érgaos da Administracio Publica cujo exercicio em
comum ou conjugado possa promover a eficiéncia, a economicidade e a celeri-
dade da atividade administrativa.

Embora tanto no procedimento alemio de que se trata como no da confe-
récia procedimental se empregue uma técnica de concentragio como meio de
simplificag@o e aceleracio do processo decisério, o perfil de tal concentragio é
significativamente distinto.

E certo que, em ambos os institutos, se d4 uma concentragdo de procedimentos.

. Mas s6 no procedimento de planeamento configurado na VwVfG%, ocorre,
a par disso, uma concentragio de competéncias, por a Planfestellungsbeschluss ser um
ato substitutivo e nio um ato de contetido complexo, dispensando a sua emissio,
como se observou j4, a de todos os atos permissivos requeridos por outras nor-

# Cfr. Korr/RAMSAUER, VG~ VemrtIt:zm‘(,rsw:rfahn.-nsgmtz-}(’ommcni‘ar,15a ed.,, Munique: C.H.Beck,
2014, pp.1493, 1495 E 1496,

¥ Cfr. WoLFF/BACHOF/STOBER, Verwal‘tungsrecht II, 6* ed., Menique: C.H. Beck, 2000, p. 379.

# Qartigo M4, n* 1, da Lei italiana de 7.8.1990, n. 241, dispée que “Quando se mostre oportuno efetuar
um exame contextual dos virios interesses piblicos envolvidos num procedimento administrativo, o
drgio responsavei pelo procedimento (“lamministrazione procedente”™) pode dar inicio a urma conferéncia
de servigos”. Este preceito incide sobre conferéncias respeitantes a um s6 procedimento {conferéncias
intraprocedimentais). Quante is conferéncias interprocedimentais, dispde o n? 2 do mesmo artigo 14
que elas s3o obrigatdrias quando a “emministrazione procedente” tiver de reunir prontincias de concor-
dincia ou de ndo-oposicio (“intest, concerti, nulle osta o assensi™) de outros drgios da Administragio ¢
nfo as obtenha no prazo de 30 dias. E, ainda segundo 0 mesmo preceito, tais conferéncias podem ser
convocadas quando, dentro do mesmo prazo, um ou mais de entre os érgdos interpelados se hajam
pronunciado negativamente. A qualificagio das situages que justificam a realizagio da conferénciz &
de natureza estrutural e nio material.

#:Nos §§ 72 2 78 da VwVfG, o legislador alemio adotou uma solugdo curiosa, que consiste em enxertar
na lei geral de procedimento esse procedimento especial que ¢ o procedimento de planeamento. Mas
n%o se produz, no plano sistémico, a dissonancia que i primeira vista se julgaria, visto que este é o pro-
cedimento geral de plancamento, em face do qual existem na Ordem Juridica numerosas leis avulsas
instituindo tipos de planeamento especials.
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mas juridicas?’. Ndo assim, porém, na conferéncia procedimental do CPA, nem
mesmo quando deliberativa, visto que, nesta, sdo os virios 6rgios competentes
que exercem cofjuntamente as suas competéncias através de um Gnico ato, sim,
mas de um ato de contetido complexo, por reunir os contetidos proprios dos atos
que a cada um desses 6rgaos caberia de outra forma praticar. A alinea a)don®3
do artigo 772 fala de um ato que substitui a prdtica de atos administrativos autd-
nomos mas gerando na mesma os efeitos tipicos de tais atos. Hi substituigio de
um modo auténomo de pratica de cada um dos atos, mas ndo substituigio daque-
les que seriam os seus autores no exercicio das suas competéncias substantivas.

Assim sendo, se bem que, do ponto de vista formal, haja, devido & pratica
de um Gnico ato, concentracdo de decisdo tanto no procedimento de planeamento
alem#o como na conferéncia procedimental deliberativa portuguesa, no nosso
caso, ndo se di uma concentrag@o material, visto que o conteiido complexo do ato
final hi-de reunir todos os efeitos de direito que corresponderiam 4 soma de
atos aut6nomos®,

Ern suma, o legislador portugués opta, no novo CPA, pela conferéncia procedi-
mental em vez do procedimento de planeamento como regime geral de procedi-
mentalizacio do exercicio das competéncias de diversos 6rgios da Administragio
Publica convocadas A conformagio juridica administrativa global de umasituagao
concreta. Tal preferéncia explica-se pela conveniéncia de nio afastar a atuagio
dos vérios rgios com competéncia na matéria. O sacrificio dessas competéncias
A outorga de uma competéncia englobante a um érgdo de planeamento podera
justificar-se em algumas situagdes objeto de procedimentos especiais. Mas, como
solugiio geral, subverteria uma légica de organizagdo da Administra¢fio assente
em necessidades de especializagio e de participagdo institucional diferenciadas
consoante os interesses publicos de que se tratar. '

13. Outra fonte ji mencionada da novel figura da conferéncia procedimental
reside em institutos procedimentais especiais ja presentes na Ordem Juridica
portuguesa. Encontram-se com efeito nesta alguns procedimentos especiais
envolvendo concentragio de decisio em articulagio com a realizagio de uma

7 Cfr, Korp/RAMSAUER, VG — Kemmentar, cit., p. 1663.

® Note-se que a concentraglo material no procedimento alemio de planeamento poderd ser mais relativa
do que pareceria i primeira vista. Ela existe na medida em que & decisdo de planeamento nio tem de
englobar os conteidos dos atos cuja emissio dispensa. Mas, salvo norma legal habilitante, nio pode ela
furtar-se i observincia de rodas as vinculagbes que aqueles atos haveriam de acatar. 56 uma habilitagio
normativa especifica permitird a substituigio de um tal cumulativo acatamento por uma ponderagio
entre os interesses piiblicos servidos pelas dispersas normas aplicivelis. Cfr. Worr/BacHOF/STORER,
Verwaltungsrecht, cit., p. 380.
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conferéncia. Mas tais conferéncias nio sio estruturadas para o efeito da simul-
taneidade do exercicio das diversas competéncias envolvidas na conformagio
da situagio complexa. :

* Referiremos dois casos, o primeiro dos quais constituido pelo procedimento
de autorizagdo prévia, previsto no Sistema de Indiistria Responsdvel (SIR), aprovado
pelo Decreto-Lein® 169/2012, de 1 de agosto. O SIR inclui trés diferentes proce-
dimentos respeitantes a instalagfo ¢ exploragio de estabelecimento industrial.
A autorizagdo prévia ¢ o procedimento respeitante aos estabelecimentos indus-
triais de tipo 1, que sdo os de maior relevo, que a lei tipifica com recurso a um
conjunto de critérios. Os outros dois procedimentos (comunicagio prévia com
prazo € mera comunicagio prévia) nio compreendem 2 possibilidade de reali-
zagdo de uma conferéncia.

O SIR distingue ainda, no 4mbito da autorizago prévia, entre o procedimento
de autorizagiio prévia individualizada (artigos 20° e seguintes) e procedimento de auto-
rizagdo prévia padronizada (artigos 26° e seguintes). Referimo-nos apenas ao pri-
meiro porque s6 a seu proposito se contempla a possibilidade de realizagio de
uma conferéncia entre “os servigos ou organismos da administragio central que,
nos termos da lei, devam pronunciar-se sobre o pedido” {artigo 229, 1). O facto
de se visar “obter uma decisio integrada da entidade coordenadora” (artigo 209,
n?1) nio implica concentragio de procedimentos, mas apenas, “por opg¢io do
requerente”, o inicio junto da entidade coordenadora e o decurso em simulta-

-neo com o procedimento de autorizagio prévia individualizada dos virios outros
procedimentos de cuja conclusio favorivel depende o deferimento do pedido de
autorizacio (artigos 20% n® 3, e 24°, n? 4)%,

- Aquilo que caracteriza, pois, essencialmente o procedimento de autorizagio
prévia individualizada é a circunstincia de ele ser conduzido por uma entidade
coordenadora dos procedimentos conexos, que profere uma decisdo final inte-
grada favordvel ou desfavoravel. A funcio coordenadora é sublinhadanon? 2do
artigo 24% no qual se dispde que” antes de proferir decisio, a entidade coorde-
nadora promove as agSes que considerar necessdrias 4 concentragio das posi¢des
assumidas pelas entidades consultadas quando se verifiquem divergéncias que
dificultem a tomada de uma decisio integrada”.

* Deacordo com o n? 3 do artigo 20¢, esses procedimentos sio os de avaliagio de impacte ambiental,
de netificagio e aprovagio do relatério de seguranca e de emissio de titulo ou informagio prévia de
utxhzagao de recursos hidricos. Note-se que, nos termos do artigo 24% n? 4, o indeferimento do pedido de
autorizagio de instalagio resultard necéssariamente nio s6 do cardter desfavoravel da decisio proferida
em qualquer dos procedimento referidos, mas também nos respeitantes i licenga ambiental, ac titulo de
emissio de gases com efeito de estufa, 20 alvard ou parecer sobre operagiio de gestdo de residues, bem
como 4 decisio da CCDR em razio da localizagio (artigo 242, n® 4).
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Nem sempre, contudo, terd de haver simultaneidade articulada dos procedi-
mentos, mas s6 “por opgao do requerente”. Também a realizagio de uma confe-
réncia é facultativa, pois que a entidade coordenadora a convocard “sempre que
o entender conveniente”, ou seja, segundo um seu juizo de oportunidade. Tal
conferéncia é meramente preliminar ou preparatéria, destinando-se a proceder
ao “ponto de situagio do processo”, & “identificagdo de possiveis condicionantes
e obsticulos ao projeto e respetivas implicagdes procedimentais”, & elaboragio
do “cronograma dos procedimentos a desenvolver”, calendarizando compromis-
sos e procurando reduzir, sempre que possivel, os prazos maximos fixados na lei
(artigo 222 n® 3). Nessa reunido de realiza¢fo.facultativa, poderé participar o
requerente, mas, também, a convite da entidade coordenadora. Por fim, ndo se
pode dizer que ocorra concentragio de competéncias ou, sequer, de decisdo, visto
que a “decisdo final integrada”, “devidamente fundamentada e precedida de sin-
tese das diferentes prontincias das entidades consultadas”, terd de ser de indefe-
rimento se qualquer de tais prontncias tiver cariz negativo (artigo 242, n®le 4).

Era, pois, francamente débil o papel da conferéncia como trimite procedimen-
tal do SIR até 4 entrada em vigor do Decreto-Lei n® 4/2015, que aprovou o atual
CPA. Isso explica que, no artigo 4* do diploma preambular, se tenha estendido
com algumas poucas adaptagdes ao SIR o novo regime das conferéncias proce-
dimentais, conferindo desde logo 4 entidade coordenadora competéncia para as
convocar, por sua iniciativa ou a pedido do interessado.

14. Um exemplo anterior ao atual CPA, porventura o mais flagrante na nossa
Ordem Juridica, de conferéncia entre as entidades administrativas que se devam
pronunciar e da qual sai em principio uma decisdo é-nos proporcionado pelo
Regime Juridico da Urbanizagiio e da Edificaciio (RJUE)*. Nos termos do artigo 13*-A,
n? 1, deste diploma, “A consulta de entidades da administragio central, direta ou
indireta, do setor empresarial do Estado, bem como de entidades concessiondrias
que exercam poderes de autoridade, que se devam pronunciar sobre a operagio
urbanistica em razio da localizacio, ¢ efetuada através de uma Gnica entidade
coordenadora, 2 CCDR territorialmente competente, a qual emite uma decisfo
global e vinculativa de toda a administragio”.

Esta consulta é efetuada em simultdneo e com recurso a plataforma eletré-
nica e as entidades consultadas devem pronunciar-se no prazo de 20 dias (artigo
132-A do RJUE, n% 2 e 3). Caso ndo existam posicdes divergentes entre as enti-
dades consultadas, 2 CCDR toma uma decisdo final no prazo de 5 dias (mesmo

% Tal como consta da republicagio do Decreto-Lei n® §55/99, de 16 de dezembro, pelo Decreto-Lein®
136/2014, de 9 de setembro.
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artigo 13%-A, n®G). Caso, porém, existam pareceres negativos, a CCDR promove
uma:reunido, preferencialmente por videoconferéncia, a realizar no prazo de
10 dias a contar do ultimo parecer recebido dentro do prazo legal de 20 dias.
Essa conferéncia, na qual participam todas as entidades consultadas e também
o requerente, visa obter uma solugdo concertada. Mas, ainda que tal concertagio
$endo concretize, a CCDR profere uma decisdo final vinculativa no prazo de 10
dids (artigo 13%-A, n° 7). Perante essa decisio da CCDR, proferida em conferén-
cia deciséria, os pareceres emitidos pelas entidades consultadas tém natureza
nio vinculativa (artigo 13%-A, n? 11).

0 modelo desta conferéncia é claramente o da conferenza di servizi decisoria do
Direito Italiano. No CPA, o tipo de subprocedimento que mais se aproxima dela
é o da conferéncia procedimental deliberativa. H4, no entanto, uma diferenga
funddamental quanto 4 competéncia para o ato final favordvel que, na conferéncia
deliberativa, € uma competéncia conjunta de todos os érgios participantes. Por
outro lade, a deliberagio favordvel depende da posigdo concordante de todos os
érgdos envolvidos (art. 81% n? 5, do CPA). Acresce ainda que, embora a realizagio
da conferéncia deliberativa nio seja obrigatdria a néo ser perante um requeri-
mento dos interessados, a sua convocagdo nao tem como pressuposto o haverem
]a sido tomadas posicBes negativas pelas entidades que hajam de se pronunciar.
A convocagio independentemente de verificagdo de posiges negativas tem como
razio de ser o propdésito de acelerar a tomada das vérias posi¢des e de facilitar o
consenso num ambiente contextual.

g Se,noRJUE - ¢ apenas a propdsito de pareceres, aprovagdes ou autoriza-
gdes em razdo da localizaghio e ndo dos procedimentos de licenga administrativa,
comunicagio prévia ou autorizagio de utilizagao sobre operagdes urbanisticas
- o legislador se sentiu habilitado a dar 3s CCDRs o poder de decidir em confe-
réncia deciséria sem prejuizo de pareceres contrarios, isso sucedeu com certeza
em atengdo ao tipo de implanta¢do institucional da entidade decidente, das suas
competéncias e da amplitude dos interesses ptiblicos postos a seu cargo, quando
confrontados com os prosseguidos por cada um dos 6rgos consultados. Mas, no
Cédigo de Procedimento Administrativo, em face de um universo de situagées
objetivas e subjetivas muito mais vasto e em alguma medida indeterminado, o
1_égi_slador ndo dispunha de elementos que fundassem uma tao radical transfe-
réncia de competéncias. Isso poderd vir a ser feito 2 luz do perfil de cada tipo de
conferéncia por ato de institui¢io de natureza legislativa.

§4% As Opgoes do Legislador

15. Em suma, os ensinamentos de que se dispde revelam a tendéncia para a cres-
cente complexidade da atividade administrativa. E esta deve-se, em boa parte, ao
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alargamento da dimensio institucional policéntrica com a qual, por seu turno,
se tem pretendido responder & sempre major diversidade dos interesses publi-
cos resultantes da composigdo heterogénea do tecido social e da multiplicagio
das solugdes técnicas concebiveis®. A par da racionalizagio das estruturas orga-
nizatérias, a ultrapassagem das presentes dificuldades depende cada vez mais
do recurso a instrumentos de natureza procedimental para complementagio
corretiva ou para substituicdo das classicas formulas institucionais. S6 gragasa
solugdes procedimentais se poderd recuperar, a0 menos em parte, a perdida uni-
dade da fun¢io administrativa®, -

Nos multiplos casos em que a conformagdo, requerida pelos interessados, de
situagdes juridicas administrativas complexas requer a intervengdo de uma plu-
ralidade de 6rgios de uma ou varias pessoas coletivas titulares de competéncias
confluentes, conviréd normalmente a sobreposigdo aos iniciais procedimentos
conexos, ou a0 procedimento complexo, de um procedimento secundirio inte-
grativo, visando a contextualidade e a aceleragdo do processo decisério. A con-
textualidade traré em principio ganhos de eficiéncia resultantes de uma visio
integrada dos virios aspetos de uma situagio complexa®. E, a0 substituir-se uma
complexa sequencialidade das apreciagdes e decisoes por uma decisiio inica ou
por decisdes simultineas conjugadas, potencia-se um efeito de aceleragio da
conformacio global®,

16. No plano da politica legislativa, sfio virias as solugbes em abstrato conce-
biveis para lograr a contextualidade e a aceleragio relativamente & conformacio
juridico-administrativa de situacdes originariamente tratadas através de um
procedimento complexo ou de procedimentos conexos. Avultam a este propé-
sito os modelos da concentragdo substitutiva, da concentragiio substitutiva em conferén-
cia interorganica € o de exercicio conjunto ou conjugado de competéncias em conferéncia
interorgdnica. _

O modelo da concentragdo substitutiva corresponde A figura da Konzentrazionswi-
rkung, acolhida, como se referiu, na VwV{G alemi. Assiste-se afa uma tripla con-

3 Cfr. ESTEVE PARDO, La nueva relacion entre Estado y sociedad ~ Aproximacion al transfondo de la crisis,
Madrid: Marcial Pons, 2013, p. 127; Justen Fiuno, Curse de Direito Administrativo, 108 ed., Sio Pau-
lo; Revista dos Tribunais, 2014, p. 152; Somm SRMANN, Staatszicle und Staatszielbestimmungen, Tiibin-
gen: Mohr Sicbeck, 1997, p. 472 5; UERPMANN, Das gffentliche Interesse, Tiibingen: Mohr Siebeck, 1999,
Pp- 26 e 27, entre outras. .

2 Cfr, ScHMIDT-ASSMANN, Verwaltungsrechtliche Dogmatik, cit., pp. 172-174.

3 Cfr. CARINGELLA, Corse di Diritto Amministrativo, 11, Milano: Giuffre, 2004, p. 1471; DoMENICO
D’ORSOGNA, 0b. ¢it,, p. 360.

5 Cfr. AROSO DE ALMEIDA, Mério, Trorie Geral do Direito Administrativo — O Novo Regime do Cddigo do
Procedimente Administrative, Coimbra: Almedina, 2015, p. 100. :
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centragiio de procedimento, de competéncia e de decisio. Com prejuizo daquelas
que seriam em principio as competéncias de diversos érgios exercidas no quadro
de diversos procedimentos, um sé érgio profere, no Ambito de um tinico procedi-
mento de planeamento, uma decisio tinica, assim se substituindo a intervencio
dos outros érgdos. A concentragio pode até abarcar os pressupostos de direito
miaterial, visto que estes, especificos do planeamento, poderdo prevalecer sobre
aqueles que regeriam as virias decisdes dispersas por distintos procedimentos®.,
70 legislador portugués aproximou-se deste modelo em alguma legislacio
especial; por exemplo quando, no RJUE, prevé a tomada de uma decisdo final
substitutiva pela CCDR em matéria de parecer, aprovagio ou autorizagio em
razio da localizacio quando, apés simples consulta fora do contexto de uma
reunido, nio existam posi¢Ges divergentes por parte das entidades que se devam
pronunciar (artigo 13%-A, n% 1 e 6, do RJUE).

~ Néo foi essa, porém, a solugio adotada no CPA. Perante um conspecto indeter-
minado de situagdes complexas objeto de competéncias miltiplas, seria proble-
miticaa outorga de uma competéncia substitutiva. E a rentincia 4 contextualidade
ou o seu significativo enfraquecimento poderiam constituir um dbice 2 eficién-
cia'da decisdo, devido a perda dos contributos das estruturas orgénicas espe-
cnhzadas

O modelo da concentragiio substitutiva em conjérencaa interorgdnica corresponde
a atu11 conferenza di servizi decisoria. A conferéncia tem lugar mas, no seu termo, a
decisao cabe apenas ao 6rgio competente para a convocar e dirigir, o qual pode
decidir num certo sentido no obstante as posi¢des divergentes de érgios par-
ticipantes. J4 se referiram as razdes que terdo levado o legislador do CPA a ndo
perfilhar esta solu¢io sem prejuizo de ela poder vir a ser adotada em atos legis-
lativos de instituigio 4 luz da natureza da matéria e da posigdo institucional dos
érgdos participantes.

“*O'modelo dualista alicergado na alternativa entre conferéncia deliberativa e
conferéncia de coordenagio, que foi 0 adotado no CPA, corresponde ao esquema
do exercicio confunto o conjugado de competéncias em conferéncia interorgdnica. Bm vez
de uma alternativa entre um modelo de concentragiio ¢ um modelo de coorde-
nagdo®, o legislador enveredou pela senda original que consiste em contrapor
a coordenagdo de competéncias ndo a sua absorgio por um sé 6rgio (seria uma
solugio de competéncia substitutiva), mas, tio s6, a conjugagdo das competéncias
para o'seu exercicio em co-autoria sob a forma de um ato nico mas complexo.

= Cfr; WOFI‘/ BacHOF [ STOBER, Verwaltungsrecht, cit., pp. 379 e 380; MarTa PORTOCARRERO,
Modelosdc Simplificaglo Administrativa, cit.,, pp. 228 a 234,
“ Cfr. MARTA PORTOCARRERO, Madelos de Simplificagifo Administrativa, cit., pp. 55 e 56.
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Trata-se de uma resposta original & necessidade de racionalizar o processo de
determinagdo do interesse ptiblico concreto no seio de uma valoragio contex-
tual de todos os interesses piiblicos envolvidos”. O ato conclusivo da conferén-
cia deliberativa ndo tem a natureza de feixe de atos, mas sim a de ato unitdrio. E
a sua autoria nio é imputével A conferéncia (que, ndo tendo a natureza de 6rgio,
nio constitui um centro de imputagio) mas sim — em co-autoria — 20 conjunto
de érgios participantes®,

Tem no entanto razio MARIANA Mauricio quando observa que, como a
conferéncia procedimental ndo altera a natureza da competéncia dos érgios con-
sultivos, a pronincia desfavordvel de um drgio no exercicio da competéncia para
proferir parecer nio vinculativo ndo impede a pritica do ato de contetdo com-
plexo a que se destina a conferéncia deliberativa®. Estes érgios estio vinculados
a participar na conferéncia procedimental nos termos do artigo 792, n? 7, quer,
alias, se trate de conferéncia deliberativa quer de coordenagio. Mas o seu parecer
desfavoravel ndo impede a conclusdo da conferéncia favorivel para o ou os inte-
ressados se for neste sentido a posigao assumida pelos restantes participantes.

17. Ja se explicaram as razes para a opgio legislativa por modelos unanimis-
tas quanto aos dois tipos de conferéncia. E apontaram-se os virios instrumentos
adotados para temperar o seu rigor quer através da vinculagdo dos participan-
tes desfavoraveis ao dever de apontar solugdes alternativas sempre que possivel,
quer mediante a facilitagio da repeti¢io da conferéncia e o principio do apro-
veitamento nessa sede dos atos praticados na primeira conferéncia, quer ainda
promovendo a pratica individual, no prazo de oito dias, do ato administrativo que
Ihes compete pelos érgos participantes na conferéncia que nio tenham apre-
sentado objegdes quanto a essa matéria.

Discordamos da objecio segundo a qual o legislador deveria ter reservado
a conferéncia deliberativa para as situagées abrangidas por um tnico procedi-
mento complexo e obrigado ao emprego da conferéncia de coordenagio sempre
que se tratar de procedimentos conexos*’. Embora as competéncias dos érgios

¥ Cfr. DomeNIco D'orsoana, Conferenza di servizi, cit., p. 362.

% Como observa AROSO DE ALMEIDA, “Istoimplica que s6 todos os 6rgios em conjunto podem anular
ou revogar o ato em causa, que ele s6 pode ser impugnado como um todo e que a eventual invalidade da
manifestagio de vontade de um dos érgios intervenientes contamina o ato no seu conjunte, implicando
a invalidade do todo”. Cfr. Teoria Geral do Direito Administrative, cit,, p. 93.

¥ Cfr. Algumas Notas Sabre A Conferéncia Procedimental No Projecto Do Nove Cédige Do Procedimente
Administrativo, in: MAR1A JoAo ANTUNES / MARTA Cavareira {Org), Estudos em Memdria do
Conselheiro Artur Maurfeio, Coimbra: Coimbra Editora, 2014, p. 1049,

0 Cfr, MaRIANA MauRr{cio, Algumas Notas Sobre A Conferéncia Procedimental ..., cit., pp. 1050-1056.
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envolvidos, a posigio reciproca entre eles e a natureza das matérias a decidir pos-
sam recomendar o emprego de uma forma de conferéncia destinada ao exercicio
individualizado, ainda que simultineo, dos poderes de cada um através de atos
administrativos auténomos, a verdade é que a forma da conferéncia deliberativa
apresenta em abstrato algumas vantagens. A sintese, em um tinico ato adminis-
trativo, dos diversos efeitos de direito a constituir para regulagio da situacio
complexa garante com maior eficdcia a incindibilidade de tais efeitos, indispen-
savel 2 completude da conformacio juridico-administrativa da situagio com-
plexa. Evita-se, por outro lado, a necessidade de configurar um ato tdcito positivo
quando da auséncia na conferéncia de coordenagio de um 6rgio regularmente
convocado. Parece, com efeito, indesmentivel que o n? 6 do artigo 792 se aplica
tanto s conferéncias deliberativas como is de coordenagio, mas a forma juridica
das consequéncias da auséncia nio é a mesma. Se a conferéncia ¢ deliberativa,
a auséncia ndo prejudica a coautoria®. Mas, na conferéncia de coordenagio, na
qual é suposta a pratica por cada érgio participante do ato administrativo que
The compete, parece ser a figura do ato técito positivo (deferimento técito) aquela
que permite dar cumprimento ao disposto pelo n? 6 do artigo 792+, Ainda que,
porém, o deferimento ticito represente a forma de dar aplicagio ao disposto
pelo n? 6 do artigo 79% hd que reconhecer que a coautoria, por parte do 6rgio
ausente, do ato positivo gerado em conferéncia deliberativa constitui um modo
juridico de efetivar a requerida unanimidade menos sujeito a percalgos isolados.

18. A opgio legislativa por dois modelos unanimistas de conferéncia proce-
dimental prende-se com a atribuicio, no n® 1 do artigo 81, 4 realizacdo da con-
feréncia procedimental, de efeito suspensivo sobre os prazos para a conclusio dos
procedimentos a que aquela diz respeito. Esta suspensio revela-se imprescindi-
vel; visto que, se os procedimentos abrangidos continuassem a correr durante
o decurso da conferéncia, se tornaria muito dificil fazer esta desembocar numa
decis3o Unica ou conjugada®. Mas, para além deste papel instrumental, a sus-

4 Salvo invocagio de justo impedimento nos termos da parte final do n? 6 do artigo 792,

4 'Serd 4 primeira vista, de entender que a produgdo, em conferéncia de coordenagio, de um deferimento
ticito sob a incidéncia conjunta dos artiges 79% n® 6, e 1309, se gera sob a condicdo de conclusio da
conferéncia com sucesso.

#-Temsido j4 formulada a critica de que o efeito suspensivo dos procedimentos a gue se referem as con-
feréncias significa gue, na realidade, estas representario um novo fator de morosidade. Mas um tal risco
constitui o contrapeso da probabilidade de sucesso da conferénciz e da inerente aceleracio da decisio
out decises pretendidas. Sendo de presumir que, na maioria dos casos, s convocagio da conferéncia se
fard a requerimento dos interessados (artigo 79% n? 2), é de partir do principio de que estes saberdo
medir no seu interesse as vantagens e desvantagens 4 luz das eircunstincias concretas. De rodo 0 modo,

41



LIBER AMICORUM FAUSTO DE QUADROS

pensio dos prazos para a conclusdo dos procedimentos abrangidos durante o
decurso do prazo para a realizacio da conferéncia revela-se importante para a
compreensio do alcance da conferéncia procedimental. O respetivo efeito sus-
pensivo ilumina com efeito a figura juridica do insucesso da conferéncia. Sendo
certo que o n? 5 do artigo 81° comega por dispor que “A prontincia desfavordvel
de qualquer dos participantes na conferéncia deliberativa determina o indefe-
rimento das pretensdes apreciadas na conferéncia...”, néio cabe entender, em tal
contexto, o emprego do termo “indeferimento” como significando um ato admi-
nistrativo complexo de sentido negativo, merecedor de inclusio no conceito, a
gue alude o artigo 812, n? 2, alinea a), de “ato que a conferéncia visa praticar”. No
n?5 deste artigo 81% o “indeferimento” resultante da “prontincia desfavordvel de
qualquer dos participantes na conferéncia deliberativa” nio constitui o reverso do
ato administrativo positivo, inico mas de contetido complexo, visado pela con-
feréncia deliberativa nos termos da alinea g) do n® 3 do artigo 779 Na verdade,
aquilo que tanto a conferéncia deliberativa como a conferéncia de coordenagio
visam ¢é facilitar e acelerar, através da atividade contextual dos virios érgios, a
conformagdo global de uma situagio juridica administrativa complexa em ter-
mos favordveis aos interessados sempre que isso se revele possivel 4 luz dos crité-
rios juridicos e de conveniéncia apliciveis. Em linguagem figurada, aquilo para
o que o legislador institui a conferéncia procedimental ndo ¢ o dizer, global e
definitivamente, “sim ou no” a uma pretensao de conformagio de uma situa-
¢do juridico-administrativa complexa. Trata-se, antes, de dizer, global e defini-
tivamente, sim, quando isso se revele possivel, e de fazer reverter os momentos
decisdrios para os procedimentos de base conexos ou complexos quando uma
decisio global positiva se ndo tenha mostrado alcangdvel ap6s uma apreciagio
contextual. Se assim ndo fosse, os procedimentos a que respeita a conferéncia
ndo se suspenderiam e antes se extinguiriam por forga do inicio da conferéncia,
que, para todos os efeitos, os absorveria, substituindo-os de vez. E, ao contra-
rio daquilo que se dispde no n? 6 do artigo 819 os érgdos participantes que ndo
tivessem apresentado objegSes ndo ficariam em condi¢des de praticarem indi-
vidualmente o ato administrativo que lhes compete. Aquilo a que alude on? 5
do artigo 812 ndo ¢, pois, o indeferimento definitivo das pretensdes apreciadas.

trard consigo uma aceleragio um insucesso da conferéncia acompanhade da obrigatéria especificagio,
pelos érgfos discordantes, das solugdes alternativas (quando existam) que permitiriam a viabilizagio
do projeto, atividade, regula¢do do bem ou situagdo (artigo 81% n? 4), E o mesmo se observa a propésito
da possibilidade de repetigio da conferéneia com aproveitamento dos atos praticados cuja atualidade
se mantenha (artigo 81 n? 5, 7 ¢ 8) bem como dz pritica no prazo de oito dias dos atos administratives
da competéncia dos érgios que nie hajam deduzido objegdes,
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O seu “indeferimento na conferéncia” significa apenas o seu nio deferimento
pela via da conferéncia enquanto metodologia procedimental alternativa.

Teria sido porventura preferivel o emprego de uma expressio menos equi-
voca no n® 5 do artigo 81% designadamente em face do risco de ilagdes erréneas
quanto ao regime de tutela jurisdicional do interessado. Mas aquilo que a inter-
pretagio sistematica revela ¢ uma opgio legislativa por um procedimento aces-
sério de procedimentos-regra e pela retoma da marcha destes quando do inéxito
daquele™. Anova figura procedimental do insucesso da conferéncia nao corresponde,
_ pois, aumato conformativo da situagio de sentido negativo em relagdo ao con-
teudo da pretensio, mas apenas 4 auséncia de um ato favoravel (no caso da con-
feréncia deliberativa) ou 4 auséncia de uma constelagio de atos unanimemente
- favoraveis (no caso da conferéncia de coordenagio).

19. Cabe, por fim, sublinhar a importéncia da opgdo legislativa consistindo na
: solucdio inédita (em termos de Direito comparado e de propostas doutrinais) de
 intercalar entre o regime geral da conferéncia procedimental no CPA e os atos
+ de convocagio das concretas conferéncias procedimentais a instituigdo, caracte-
- rizada, no artigo 789, como ato geral e abstrato de configuragio de um tipo de
~ conferéncia procedimental em funcio dos procedimentos e dos érgios envel-
- vidos e da natureza das situagdes juridico-administrativas complexas de cuja
conformacio se trate.

.- Esta solugdo permite ajustar cada tipo de conferéncia ao condicionalismo
~ em que devera ser utilizado. Ao prever-se a forma legislativa para o ato de ins-
titui¢dio — a par das formas do regulamento e do contrato interadministrativo -
entreabre-se uma porta para a institui¢do de conferéncias moldadas pelo atual
modelo da conferéncia decisdria em Itdlia. Mas, para além e acima de tudoisto, a
faculdade (que ¢ também um 6nus) de praticar atos de instituicio por parte dos
orgios para tanto competentes (os primeiros dos quais o Governo da Republica
e os Governos regionais) convoca a atengdo para a responsabilidade politica pelo
eventual ndo emprego racional e sistematico de wm poderoso novo instrumento
de reforma adminjstrativa.

* Cfr. Marta PORTOCARRERO, Procedimento administrative — aspetos estruturais, Cadernos de Justica
Administrativa, n® 100, p. 85.
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