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RESUMO

A presente dissertacdo de Mestrado visa consolidar uma serie de reflexdes sobre a figura
da comunicagdo prévia, desenvolvidas durante a parte curricular do Mestrado em Direito
Administrativo frequentado na Escola de Lisboa da Universidade Catolica Portuguesa no
ano letivo 2014/2015. De igual forma, tendo sido “testemunha ocular” da implantag¢do
dos regimes agora estudados, durante os ultimos anos, devido as fun¢des desempenhadas
enquanto colaborador da SONAE SIERRA com responsabilidades na éarea dos
licenciamentos, presto também aqui um “testemunho” pratico de como as iniciativas
legislativas que estenderam ou aprofundaram a comunicagdo prévia no direito da
construcdo ou na instalacdo das atividades economicas, e também a nova formulacao

trazida pela revisdo do CPA em 2015, foram impactantes.

Pretende-se também com este trabalho, ndo sem uma nota de ceticismo, explanar algumas
reflexdes que apontam para um certo esgotamento das medidas simplificadoras que
podem, quando tenham um caracter mais extremado e alheado dos conhecimentos dos
particulares, estar a levar a um crescendo de situacdes de perturbagdo na ordem juridica,
onde, também pela dificuldade ou menor vocacdo da Administracdo exercer as suas
competéncias de fiscalizagdo, estard em causa a tutela de terceiros interessados que um
regime excessivamente liberal ndo consegue salvaguardar, colocando em causa a
seguranca juridica de requerentes/comunicantes e terceiros afetados pela passividade do

siléncio da Administragao.
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1. INTRODUCAO

Procedimento ou Nao Procedimento? Eis a questao...

A presente dissertagdo ¢ subordinada ao tema “A Comunicag¢do Prévia no Direito
Administrativo Portugués (sob a influéncia da Diretiva Servigcos)” e pretende fazer uma
visita, cronoldgica, a esta figura procedimental!, que é hoje a marca de 4gua de diversos
regimes juridicos de contacto (atrito?) entre a administragdo publica (AP) e o particular,
e que tem evoluido, mesmo no ambito do diploma legal de “acolhimento”, para diferentes
formatos.

A “aposta” na comunicagdo prévia ¢ motivada pela importancia de garantir novas praticas
— menos pesadas e burocraticas — que agilizem o relacionamento entre os particulares e
AP eliminando ou reduzindo a margem de discricionariedade, ou na pior hipotese de
parcialidade, que se verificava , ndo raras vezes, com grande variagdo subjetividade nas
decisdes e critérios interpretativos.”? De igual forma, o que tem motivado uma maior
consciencializag¢do sobre a necessidade de incutir reformas administrativas que tornem a
AP mais eficiente ¢ também filha de uma cada vez maior complexidade administrativa
que por si....tem gerado novas ineficiéncias e processos de decisdo cada vez mais
complexos.® Nesta complexa trama administrativa, e como refere de forma sugestiva
Marta Portocarrero “deixa de se saber onde comega e acaba cada procedimento,; o
proprio procedimento é desdobrado e faseado em decisoes intermédias;, ou entdo
considerado autonomamente, mas inserido numa cadeia de procedimentos de
procedimentos para conduzir finalmente a um resultado global e definitivo... e o

particular perde-se na trama de organizagoes, procedimentos e actos, quando pretende

! De referir que alguns regimes juridicos deixaram de considerar a Comunicagdo Prévia um procedimento,
em linha, refira-se com a propria diretiva servigos — Cfr Decreto-Lei n.® 136/2014 de 9 de setembro (RJUE).
Este diploma refere desde logo no seu preambulo “....o presente decreto -lei vem simplificar o controlo de
operacgoes urbanisticas efetuado mediante o procedimento de comunicagdo prévia com prazo, a qual,
quando corretamente instruida, dispensa a pratica de atos permissivos.”

2 A este proposito Vide MARIA MANUEL LEITAO MARQUES et aliae no artigo “Licenciamento Zero
e Espaco Publico” - Edi¢do n°l6 da Revista de Direito Regional e Local, 2011, pag. 13, onde faz o
diagnostico da situagdo “ultra burocratica” encontrada no licenciamento de atividades econdmicas onde
diagnostica “Como acontece com grande frequéncia, muita burocracia, associada a opacidade do regime,
a dificuldade em saber como fazer, a imprevisibilidade quanto ao custo final e ao tempo que se vai esperar
pela resposta desmobilizam a iniciativa economica e incentivam a desisténcia; ou , entdo, favorecem o
incumprimento, a tentativa de passar impune, conduzindo a existéncia de inumeras situagdes ndo
licenciadas”.

3 Neste sentido RICARDO RIVERO ORTEGA no artigo “Simplificacién administrativa y administracion
electronica : Objetivos pendientes en la transposicion de la directiva de servicios” in Revista catalana de
dret ptiblic, num. 42, 2011, p. 115-138



apenas que a administragdo permita certa atividade, aprove certo projeto, lhe conceda
determinado beneficio” *

Este movimento de simplificagdo pode ter também, porque tendente a reduzir
formalidades e seguranca juridica, ser reputado como nao inteiramente positivo devido a
um predominio muito marcado da tecnicidade em detrimento da juridicidade. Nas
palavras de Fernanda Magas, podemos estar a observar um movimento no sentido de um
“apagamento da racionalidade juridica em favor da racionalidade funcional e técnica™.
A comunicagdo prévia aparece, nos anos mais recentes, por forca do impulso legiferante
da Diretiva 2006/123/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 12 de dezembro ( a
chamada Diretiva Servicos)® como uma figura de facil implementagdo em regimes
juridicos diversos num contexto que o Professor Pedro Gongalves caracteriza como sendo
de “privatizag¢dao de responsabilidades publicas e de cativa¢do das responsabilidades
privadas, que se inserem, desde a mesma época, as tendéncias legislativas de adog¢do de
novos sistemas e modalidades de controlo preventivo da legalidade das atuagoes
privadas”.” As atividades econdmicas em que o legislador crescentemente utiliza a figura
da comunicag¢do prévia permitem adota-la em atividades subordinadas a uma autorizagdo
relativamente proibida, mas em que, todavia, esta proibi¢ao também pode ser removida.
Esta proibicdo podera revestir duas modalidades de acordo com a sua natureza,
assumindo assim uma “proibi¢do (preventiva) com reserva de autorizagdo” ou de uma
“proibigdo (repressiva) com reserva de dispensa (ou de excegdo) . Podemos considerar
que a comunicacdo prévia, neste novo tempo, substitui a autorizagdo como forma
procedimental “ordindria” das atividades relativamente proibidas. O novo conceito
subjacente a estes procedimentos simplificados altera de forma drastica o equilibrio da
relacdo entre a AP e os Particulares. Como refere Dulce Lopes, relativamente a esta nova

correlacdo de forgas, os particulares “deixaram de poder requerer algo para passarem a

4 MARTA PORTOCARRERO in “Modelos de Simplificagdo Administrativa” Porto, Publicagdes
Universidade Catolica,2002 p. 20

S FERNANDA MACAS no artigo «O controlo jurisdicional das autoridades reguladoras independentesy,
in Cadernos de Justica Administrativa, n° 58 , p. 48, 2006.

¢ Adiante referida como DS.

7 PEDRO GONCALVES no artigo “Simplificagdo procedimental e controlo prévio das operagdes
urbanisticas” publicado no livro “I Jornadas Luso-Espanholas de Urbanismo (Atas)), Coimbra, Almedina,
20009.

8 PEDRO GONCALVES in “Reflexdes sobre o Estado Regulador e o Estado Contratante” Coimbra,
Coimbra Editora, 2013.



ter de comunicar esse mesmo algo a Administragdo, for¢caram-na a abdicar, de vez, da
posicdo paternal (...) que tradicionalmente vinha assumindo™.

Pela sua importancia dogmatica, com amplo campo de experimenta¢do e impacte na
atividade econdmica ¢ de destacar, desde ja, a comunicacdo prévia na atividade
urbanistica nomeadamente, regulada entre nos pelo Regime Juridico da Urbanizacao e
Edificacdo ' (RJUE) — DL n° 555/99 de 16 de dezembro cuja tltima alteragio foi
introduzida pela Lei n.° 79/2017 de 18 de agosto. Como refere Jodo Miranda “o
urbanismo ndo ficou, por conseguinte, imune a tendéncia verificada na generalidade dos
sectores da atividade administrativa no sentido do crescente protagonismo dos
particulares na satisfagdo de necessidades coletivas puiblicas”."!

Por vezes, e ainda no RJUE, a comunicagao prévia aparece-nos como um procedimento
de controlo prévio relativamente desgraduado face ao “procedimento maior” (o
licenciamento”)!? — nomeadamente nas comunicag¢des prévias com prazo - enquanto que
em outras aproxima-se do papel que lhe ¢ atribuido pela DS'* como uma figura de mera
comunicagdo prévia, em que o particular assume responsabilidade integral pelo aferi¢ao
das normas legais aplicaveis, destinada a retirar carga burocratica a uma determinada
atividade econdmica e cujo controlo da AP sera, em exclusivo, sucessivo ou a posteriori.
Embora nos anos mais recentes a mera comunicacao prévia prevista na DS tenha servido
de “bitola” para multiplos regimes juridico-publicos, em boa verdade continuam a
subsistir adaptacdes a figura, com nuances e matizes do contexto historico desses
diplomas legais resistentes'®. O que é comum ¢é o fim desta figura, sobretudo quando
comparada com as demais permissdes administrativas: uma orientacdo para
simplificar/desgraduar procedimentos administrativos, reduzindo ao minimo o contacto
entre a AP e o particular.

Em boa verdade podemos dizer que também fora de Portugal a discussdo sobre a

necessidade de uma “boa administracdo”, “reducdo de custos” e “desburocratiza¢do”

® DULCE LOPES artigo «A comunicagdo Prévia e os novos paradigmas de controlo administrativo da
atividade privaday», IN Revista de Direito Regional e Local, n°.14, Abril/Junho, 2011, p8.

10 Adiante referido como RJUE.

1 JOAO MIRANDA in “A Funcio Publica Urbanistica e o seu Exercicio por Particulares”, Coimbra
Editora, 2012, p.18.

12 Uma das diferengas que os particulares com mais facilidade entendem ¢é o facto de na Comunicacido
Prévia o siléncio da Administragdo ter consequéncias. Diferentemente, o siléncio da Administragdo nos
procedimentos de Licenciamento apenas habilita o particular a reclamar nos tribunais a pratica de um ato
administrativo devido.

13 Diretiva 2006/123/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 12 de dezembro de 2006, relativa aos
servi¢os no mercado interno.

14 Como veremos mais a frente, por exemplo, no regime juridico do SIR — Sistema de Industria responsével.
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tinha levado outros paises do nosso horizonte juridico-cultural a avancar na construcao
de solugdes deste tipo, processo acelerado e sobretudo enquadrado pela DS.

Neste contexto, e olhando transversalmente para os varios regimes, poderemos ver aqui
um movimento de transferéncia de responsabilidades publicas para o sector privado,
importando refletir se daqui ndo resulta uma menor protecdo dos direitos e garantias dos
particulares, isto €, se estes terceiros nao serdo os primeiros afetados pela desregulagao
ou por inseguranca juridica motivada pela ndo prontincia ou pronuncia intempestiva da

AP" de que resultem operagdes materiais, ilegais, ndo respeitadoras dos seus direitos.

15 Por exemplo situa¢des em relacionadas com direitos de propriedade.
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2. PARADIGMAS DE SIMPLIFICACAO

2.1. A Influéncia da Diretiva Servigos

A DS, uma fonte normativa inspirada na Estratégia de Lisboa'®, veio promover no espaco
europeu uma simplificacdo dos diplomas legais relativos aos procedimentos de instalagao
das atividades economicas. Estabelece que apenas algumas atividades — cujo controlo
prévio tem associado o interesse publico possam justificar haver algum controlo prévio e
este dé origem a uma permissao administrativa — alineas b) e ¢) do n° 1 do artigo 9° da
Diretiva 2006/123/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 12 de dezembro,
relativa aos servigos no mercado interno — caso se verifique “razdo imperiosa de interesse
geral” ou quando o “objetivo pretendido nao poder ser atingido através de uma medida
menos restritiva, nomeadamente porque um controlo a posteriori significaria uma
intervengdo demasiado tardia para se poder obter uma real eficacia”. A DS foi
transposta para o direito portugués através do DL n°® 92/2010, de 26 de julho. Este tltimo
diploma estabelece os principios e as regras necessarias para simplificar o livre acesso e
o exercicio das atividades de servicos com contrapartida econémica realizadas em
Portugal. O catalogo foi transposto, em particular os casos das excecdes a livre prestacao
de servigos, no elenco do artigo 12° do referido diploma.

O [eitmotiv da DS (e do diploma nacional de transposi¢do) ¢ fixar uma orientagao para o
reforgo das responsabilidades dos particulares em detrimento do controlo
prévio/permissdo administrativa'’ tradicionalmente exercido/emitido pelas entidades
publicas, como forma de incentivar a liberdade de prestacdo de servigos no mercado
interno. De igual forma visa contrariar habitos de favoritismo, nos paises da comunidade,

onde os prestadores de servigos nacionais eram, em regra, beneficiados em detrimento

16 Resultante do Conselho Europeu de Lisboa de 23 e 24 de margo de 2000 que fixou os objetivos de
melhorar o nivel de emprego e a coesdo social e de alcangar um crescimento econémico sustentavel a fim
de tornar a Unido Europeia na economia baseada no conhecimento, mais dindmica e mais competitiva do
mundo até 2010, com mais ¢ melhores empregos. A eliminagdo destes entraves, assegurando
simultaneamente um modelo social europeu avangado, constitui, portanto, uma condi¢ao bésica para vencer
as dificuldades na aplica¢do da estratégia de Lisboa e reativar a economia europeia, em especial em termos
de emprego e de investimento. E, portanto, importante realizar um mercado interno dos servigos, em que
haja um adequado equilibrio entre a abertura do mercado e a preservagdo dos servicos publicos e dos
direitos sociais e dos consumidores — cf. Considerando n°4 da Diretiva 2006/123/CE.

17 Podemos entender por permissdes administrativa os “Afos administrativos que possibilitam a alguém a
adog¢do de uma conduta ou a omissdo de um comportamento que, de outro modo, ndo poderia ser prestado
livremente.” - artigo 8.°-1 do Decreto-Lei n® 92/2010, de 26 de julho. O mesmo diploma cataloga no n? 1
do artigo 8° como permissdes administrativas “licencas, autorizagdes, validagdes, autenticagdes,
certificacdes, atos emitidos na sequéncia de comunicagdes prévias com prazo e registos.
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dos prestadores de servigos nio nacionais'®. Com a DS, além de se limitar o espaco para
o arbitrio, procura-se reinterpretar cada exigéncia publica em fun¢do da livre iniciativa
privada.” E ndo o contrério.

Dizer ainda que a DS constituiu uma “conquista” da jurisprudéncia comunitaria em
termos de “Liberdade Fundamental de Prestacdo de Servigos”, num exercicio legiferante
de inspiracdo “pretoriana” do Tribunal de Justica da Unido Europeia. A DS, enquanto
constru¢do de inspiracdo jurisprudencial, positiva os limites e o quantum de
proporcionalidade que ¢ admissivel as entidades nacionais na producao de instrumentos
juridicos que de alguma forma possam colocar entraves na liberdade de prestagdo de
servicos instituida nos Tratados Comunitarios. A DS revela enorme ambic¢ao ao ponto de,
para evitar aplicacdes diferenciadas nos varios paises propor até a uniformizacdo de
formuldrios nos varios paises?’.

A opcao do legislador portugués foi no sentido ndo ir tdo longe quanto a DS permitia em
sectores onde era possivel estabelecer permissdes administrativas. Fora dos casos do
artigo 12° do DL n°® 92/2010 deve aplicar-se o escrutinio/teste previsto no artigo 9° do
mesmo diploma (“Condig¢des para estabelecer uma permissdo administrativa’) para saber
se 0 objetivo da permissdo administrativa “ndo possa ser alcang¢ado através de um meio
administrativo menos restritivo, nomeadamente um regime de mera comunicagdo prévia
para o exercicio da atividade em causa”, e também se “a sua existéncia e as suas
formalidades se encontrem previstas na lei de forma clara e inequivoca”, “Seja
absolutamente indispensavel a existéncia dessa permissdo administrativa”, e que a “sua
adogdo se encontre justificada, de forma proporcional, por uma imperiosa razdo de
interesse publico”.

O considerando 40° da Diretiva Servigos vem delimitar o conceito de “razdes imperiosas

de interesse geral» esclarecendo que esta definicio a que se referem determinadas

18 As dificuldades dos operadores dos servigos para trabalhar sem discriminagdes em outros paises da
comunidade estdo no cerne das preocupacdes da diretiva servigos, como decorre do considerando 5 deste
normativo “Assim, é necessario eliminar os entraves a liberdade de estabelecimento dos prestadores nos
Estados-Membros e a livre circulacdo de servigos entre Estados-Membros e garantir aos destinatdrios e
aos prestadores a seguranga juridica necessaria para o exercicio efetivo destas duas liberdades
fundamentais do Tratado. Dado que os entraves no mercado interno dos servi¢os afetam tanto os
operadores que pretendam estabelecer-se noutros Estados- -Membros como aqueles que prestam um
servi¢o noutro Estado-Membro sem ai se estabelecerem, é necessario permitir ao prestador desenvolver
as suas atividades de servi¢os no mercado interno, quer estabelecendo-se num Estado-Membro, quer
fazendo uso da livre circulagdo de servigos. Os prestadores deverdo estar em condi¢oes de escolher entre
estas duas liberdades, em fun¢do da sua estratégia de desenvolvimento em cada Estado-Membro”

19 Neste sentido RICARDO RIVERO ORTEGA obra cit.

20 Considerando 44 da Diretiva.
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disposi¢des da presente diretiva foi desenvolvida pela jurisprudéncia do Tribunal de
Justica e que pode ser considerada estanque e resolvida. Esta nocdo, na ace¢do que lhe ¢
dada pela jurisprudéncia do Tribunal, abrange, de acordo com o mesmo considerando “a
ordem publica, a seguran¢a publica e a saude publica, na ace¢do dos artigos 46°e 55°
do Tratado, a manuten¢do da ordem na sociedade, os objetivos de politica social, a
protegdo dos destinatdrios de servigcos, a defesa dos consumidores, a prote¢do dos
trabalhadores, incluindo a sua prote¢do social, o bem-estar dos animais, a preserva¢do
do equilibrio financeiro do sistema de seguranc¢a social, a preveng¢do da fraude, a
prevengdo da concorréncia desleal, a prote¢do do ambiente e do ambiente urbano,
incluindo o planeamento urbano e o ordenamento do territorio, a protecdo dos credores,
a salvaguarda da boa administra¢do da justica, a seguranga rodoviaria, a proteg¢do da
propriedade intelectual, os objetivos da politica cultural, incluindo a salvaguarda da
liberdade de expressdo de diversos elementos, nomeadamente valores sociais, culturais,
religiosos e filosoficos da sociedade, a necessidade de assegurar um elevado nivel
educativo, a manutenc¢do da diversidade da comunicagdo social e a politica de promogdo
da lingua nacional, a conserva¢do do patrimonio historico e artistico nacional e a
politica veterinaria.”

A DS e o diploma de transposi¢do interno tém servido de base a varias iniciativas
legislativas com o fito de contribuir para um exercicio/instalacdo simples, mais rapido,
mais transparente e mais econdmica das atividades econdmicas sem imposi¢do de
permissdes administrativas. Estando clara a orientagdo de favorecimento da instalacio
dos negocios que a diretiva orienta, nos casos de procedimentos que ndo dispensam uma
permissao administrativa fica o legislador obrigado, nos procedimentos criados, a prever
formas de comunicacdo-reacdo do particular, se e quando ocorra uma decisdo
desfavoravel, por forma a notificar o particular informando-o do prazo estabelecido por
lei para a decisdo final bem como dos efeitos resultantes da falta de decisao final nesse
prazo e das vias de reagdo administrativa ou contenciosa (alinea b) do n° 2 do artigo 9° do
DL n° 92/2010). Esta opgao de limitar o campo das permissdes administrativas ¢ ainda
reforgado pela norma que estipula a obrigatoriedade de adotar a regra do deferimento
tacito ou atribuir-se efeitos positivos ao siléncio da autoridade administrativa competente
(salvo imperiosa razao de interesse publico).

Com isto podemos verificar que as permissdes administrativas — nomeadamente a
autorizacdo — face aos objetivos da DS, devem assumir uma importancia residual ou

meramente subsididria, assumindo o regime regra uma filosofia de mera comunicagao
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prévia onde ja ndo estamos perante um “‘procedimento”, mas sim perante um

formulario/mera comunicagio.’!

2.2 Outras Influéncias

2.2.1 Geral

Se a diretiva servigos, pelo seu caracter normativo exerce uma forte influéncia normativa,
existem outras correntes que devemos mencionar, en passant, nomeadamente de origem
historico-cultural, e que de alguma forma também determinaram a nova vaga
simplificadora.

Independentemente da opinido que se tenha sobre o assunto, a afirmag¢dao de valores
liberais na economia ¢ na sociedade, bem como a retracdo de modelos estatizantes
dominantes no pds-guerra, permitiram consensualizar uma nova visao da sociedade e da
economia onde, gradualmente, e ndo sem alguns avangos e recuos, se entende que o
Estado so6 deve estar se tal for estritamente necessario. Estas ideias, juntamente com a
consciéncia da necessidade de afirmar o mercado interno, forneceram o caldo de cultura
ideoldgico que a DS ¢ tributaria. Esta nova vaga, que ganha forga a partir dos anos 80
integra-se assim num movimento que alguns autores mais criticos entendem, como Pedro
Gongalves, na “migragcdo de tarefas publicas para a esfera privada (privatizagdo),
deativacdo e de reforco das responsabilidades proprias dos particulares™. Este
movimento faz uma mudanga de paradigma de uma Administragdao que tudo controla,
para “uma outra” em que se entende ndo ser necessario nenhum controlo prévio das
atividades antes licenciadas/autorizadas (onde opera, apenas, a fiscalizagdo sucessiva),
para e apenas em casos excecionais se manter/exigir uma permissao administrativa. De
igual forma se refira que este movimento embora possa ser “cunhado” pejorativamente
por alguns de “Neoliberal” por alegadamente colocar as leis europeias do mercado interno
e da livre concorréncia acima da solidariedade interna, da coesdo econdmica e social e
dos direitos dos trabalhadores e dos cidaddos, tal alegacdo pode e deve ser rejeitada.

Poderemos sempre contrariar este epiteto na medida em que simplificagdo de

2! Considerando 42 da Diretiva Servicos “As disposicdes relativas aos procedimentos administrativos

ndo deverdo visar a harmoniza¢do de procedimentos administrativos, mas a supressdo dos regimes de
autorizagdo, dos procedimentos e das formalidades demasiado onerosos que impedem a liberdade de
estabelecimento ¢ a criagdo de novas empresas de servigos.

22 PEDRO GONCALVES, Entidades Privadas com Poderes Publicos, O Exercicio de Poderes Publicos por
Entidades Privadas com Fun¢des Administrativas, Almedina, 2008, p.153 e ss
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procedimentos e processos ¢, em Portugal, uma exigéncia constitucional. A Constituicao
da Republica Portuguesa (CRP) ¢ ela propria inspiragdo para a simplificagdo
procedimental, por for¢a do artigo 267/1°, onde estabelece que o estado se organiza e
estrutura tendo presente os principios da desburocratizacio e da eficacia na organizagao

e funcionamento da AP cujos os destinatarios sao a AP e o legislador.

2.2.2 Paises Proximos

Importa referir algumas influéncias do nosso horizonte juridico-cultural. Como ¢ o caso
da Alemanha. Neste pais a discussao sobre a simplificacdo administrativa —
erwaltungsvereinfachung — incidiu algum tempo numa critica & Lei do Procedimento
Administrativo de 1976. A 4° revisdo operada visou adequar a lei do procedimento a DS.
Também em Italia sob o impulso politico do Ministro Renato Brunneta?® varias medidas
legislativas foram adotadas, com destaque para a Lei 69 de 2009, que reduziu o prazo
maximo de duracdo de procedimento administrativo para 30 dias quando outra norma nao
tenha fixado prazo maior. Este prazo ndo podera, em qualquer caso, ultrapassar os 90
dias.

Na nossa vizinha Espanha, ndo obstante a transposicao da DS para o direito nacional -
Ley de libre acceso y ejercicio a las actividades de servicios - permaneceram problemas
resultantes do procedimento administrativo (Ley 30/1992) e a dificuldade no
encurtamento de prazos. E ocorram experiéncias autonomicas varias onde o principal
problema ¢ de facto a cultura burocratica muito enraizada.

Nos Estados Unidos?* a preocupagio tem sido de criar um quadro regulatorio minimo é
uma preocupagdo desde o Governo Reagan, e que continuou até aos Governos Obama,

sempre como uma perspetiva empresarial a nortear as opg¢des simplificadoras.

2.3 A Comunicagao Prévia como privatizagao de fungdes publicas?

Nos trabalhos académicos dedicados ao tema uma questdo ¢ recorrente: constitui a

comunicagdo prévia uma figura avancada de privatizacdo das atividades publicas? Ou,

23 Ministro da Administragdo Publica e da Inovagdo entre 2008-2011.

24 Cfr. i. Governo do Estados Unidos da América (AL Gore e Tom Peters) “Creating a Government that
Works Better and Cost Less: The Report of the national Performance Review”
https://govinfo.library.unt.edu/npr/library/nprrpt/annrpt/pdf/com01.pdf
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pelo contrario, permite tdo s6 que a Administragcdo centre o foco nas atividades “core”
que verdadeiramente relevam para o interesse publico salvaguardando o “livre
estabelecimento” dos particulares? Prima Facie podera concordar-se que a remissdo do
Particular para um regime puro de “mera comunica¢do prévia®, onde este se
responsabiliza integralmente pelo cumprimento das normas legais e regulamentares
aplicaveis pode efetivamente ser sinonimo dessa privatizacdo, com uma inversao da
responsabilidade “cléssica” que nos aparecia no controlo prévio. Pedro Gongalves
entende que de facto existe esta inversao com motivagdes ideologicas, referindo a este
proposito que presenciamos “uma efetiva liberaliza¢do ou desregulagdo do acesso as
atividades abrangidas e uma retragdo da intervengdo publica: o modelo baseia-se numa
clara opg¢do de “‘renuncia a decisdo administrativa” e, em certos casos, na substitui¢do
dos regimes de autorizagdo por regimes de mera comunica¢do — quando assim sucede,
em vez de uma “proibi¢do com reserva de autorizagdo” institui-se uma “proibi¢do com
reserva de comunicagdo”.

Entre nos, Jodo Miranda aparece como partidario do entendimento de que nao esta em
causa, com iniciativas que consagrem a Comunicagao Prévia, prima facie a privatizagdo
material de acordo com as politicas de desregulamentacao e liberalizacdo das atividades
privadas, mas tao s6 concretizagdo normativas de simplificacao procedimental dentro de
amplo movimento desburocratizador. Assim este autor justifica a sua posicao atfirmando
que o estd em causa ¢ corresponsabilizar os particulares e ndo qualquer tipo de

privatizagio material ou de desadministrativizagdo. 2°

%5 PEDRO GONCALVES in “Reflexdes sobre o Estado Regulador ¢ o Estado Contratante” Coimbra,
Coimbra Editora, 2013, p.165.

26 JOAO MIRANDA et alii “A comunicacio prévia no novo Codigo de Procedimento Administrativo” in
Comentarios ao Novo Cddigo de Procedimento Administrativo, sob a coordenagao de Carla Amado
Gomes, Ana Fernanda Neves e Tiago Serrdo, 2.* reimpressdo, Associacdo Académica da Faculdade de
Direito de Lisboa, Lisboa, 2015.- p. 497.
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3. A COMUNICACAO PREVIA NO DIREITO PORTUGUES

3.1 A Comunicagao Prévia do RJUE antes da Diretiva Servigos

Antes da DS a comunicagdo prévia era, no nosso ordenamento juridico, uma figura
procedimental circunscrita ao RJUE, com alcance bastante limitado. O RJUE previa uma
comunicagdo prévia “vocacionada” a situagdes urbanisticamente “menores™’ no seu
impacte, ou cuja analise principal ja teria ocorrido, procedimentalmente fora do catalogo
das licengas e autorizagdes, previsto no artigo 6°/3 da versao original do diploma, onde
0 juizo da Camara Municipal sobre a legalidade das intervengdes so era possivel, em
geral, com a cooperacdo ativa dos particulares (“As obras de alteragdo no interior de
edificios ndo classificados ou suas fra¢oes que ndo impliquem modificagoes da estrutura
resistente dos edificios, das cérceas, das fachadas e da forma dos telhados™). Este
procedimento — previsto nos artigos 34° e ss da versao originaria do RJUE — tornava
obrigatdéria a comunicagdo prévia quando os particulares pretendessem realizar obras
interiores isentas de licenga ou autorizagdo, s6 podendo contudo concretizar a pretensao
depois de “decorrido o prazo de 30 dias sobre a apresentagdo de comunicagdo prévia
dirigida ao presidente da camara municipal (artigo 35°/1)”. A lei estipulava que “no
prazo de 20 dias a contar da entrega da comunica¢do” a Camara Municipal poderia
ordenar “a sujeicdo da obra a licenciamento ou autoriza¢do” quando o ambito da
intervengao ultrapassasse a teleologia da comunicagao prévia, nomeadamente quando nao
fosse uma obra com a simplicidade comunicada pelo requente ou quando existissem
“indicios de que a obra viola as normas legais e regulamentares aplicdveis,
designadamente as constantes de plano municipal de ordenamento do territorio ou as

normas técnicas de construgao em vigor”( artigo 36°/2). O procedimento atras descrito,

27 A obrigagdo de efetuar a Comunicagdo Prévia na versdo do RIUE vigente até 01.03.2008 era aplicavel
as “obras de alteracdo no interior de edificios ndo classificados ou suas fra¢oes que ndo impliquem
modificag¢ées da estrutura resistente dos edificios, das cérceas, das fachadas e da forma dos telhados;”
(Alinea b) do n° 1 do artigo 6°), as obras que “mediante previsdo em regulamento municipal, as obras de
edificacdo ou demoli¢do que, pela sua natureza, dimensdo ou localizagdo, tenham escassa relevancia
urbanistica (n° 2 do artigo 6°) e as “Alteragdes durante a execucdo da obra” para efeito de autorizagdo de
utiliza¢do, “desde que essa comunicacdo scja efetuada com a antecedéncia necessaria para que as obras
estejam concluidas antes da apresentacdo do requerimento a que se refere o n.° 1 do artigo 63.°” (n° 1 do
artigo 83°).
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embora o artigo 34° s6 mencionasse as intervencoes do artigo 6°/3, também se aplicava
ao disposto no artigo 83.%(alteracdes durante a execugio da obra)?.

A ndo pronuncia da Camara Municipal ndo configurava, porém, uma situa¢do que se
pudesse designar como um deferimento tacito. Na versdo inicial do RJUE a Camara
Municipal podia, mesmo decorrido o prazo sujeitar o particular a regime mais gravoso,
embora tal facto fora do tempo previsto no procedimento pudesse obrigar a uma
responsabilizacdo da Administragdo caso ndo tivesse exercido de forma tempestiva a
pronuncia sobre a Comunicagio remetida pelo particular 2°. A este propdsito entendia
alguma doutrina que a luz do texto legal estdvamos ja perante um ato silente constitutivo
de direitos na esfera do particular e por isso sujeito, necessariamente, ao regime da
revogacio dos atos administrativos.*

Como ¢ facil de verificar a figura da comunicagdo prévia, erigida nestes termos, tratava-
se de um instituto com dificuldades e incertezas, muitas vezes ignorada por particulares
e municipios devido a quase impossivel fiscaliza¢do dos trabalhos quando desenvolvidos
no interior das edificagdes, com prazos legais de pronuncia demasiados extensos e até
aproximados aos fixados para os procedimentos de licenga ou autorizagao e, mais do que
isso, ainda assente numa Administracao Local controladora que tudo queria saber sobre
as iniciativas urbanisticas dos particulares mesmo onde inexistisse, de todo, qualquer

interesse publico relevante (minimo) que o justificasse.

3.2 A Comunicagao Prévia no RJUE depois da Diretiva Servigos

Um dos diplomas mais paradigmaticos nas varias iniciativas conducentes a adaptagao das
formulagdes da comunicacao prévia a DS, e a filosofia simplificadora e reformista que
tem perpassado os programas de varios governos, e com solugdes por vezes similares as
agora consagradas no NCPA, tem sido o Regime Juridico da Urbanizacdo e Edificacdo

(RJUE) — DL n°® 555/99, de 16 de dezembro, na versdo do DL n°® 136/2014 de 9 de

28 Artigo 83/1 “Podem ser realizadas em obra alteragdes ao projeto, mediante comunicagdo prévia nos
termos previstos nos artigos 34.° a 36.°, desde que essa comunicacao seja efetuada com a antecedéncia
necessaria para que as obras estejam concluidas antes da apresentagdo do requerimento a que se refere o n.°
1 do artigo 63.°”

2 Neste sentido PAULA OLIVEIRA, FERNANDA/ CASTANHEIRA NEVES, MARIA JOSE/ LOPES,
DULCE - in Regime Juridico da Urbanizagdo e Edifica¢do, comentado, Almedina, 1* Edi¢do, Coimbra,
Fevereiro, 2006

30 Neste sentido JOAO PEREIRA REIS e MARGARIDA LOUREIRO In “Regime Juridico da Urbanizagdo
e Edificagdo - comentado” Almedina, 2002, p. 120, referindo a necessidade de aplicar o regime do artigo
140° do anterior CPA.
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setembro, embora com variagdes relevantes, no formato da comunicagao prévia (e seu
alcance) ao longo do tempo.

A Lei n.° 60/2007, de 4 de setembro, que procedeu a quinta alteragdo ao DL n.® 555/99,
de 16 de dezembro comegou por (quase) suprimir o procedimento de autorizagdo®!,

substituindo-o por uma “comunicagio prévia com prazo’>

para as obras previstas nos
artigos 6°/1 alineas c) a h), 6°/3 e 34° do RJUE. Grosso modo para as obras antes sujeitas
ao procedimento de autorizacdo. Esta alteracdo estabeleceu um novo modelo de controlo
prévio onde nao ha lugar a qualquer ato administrativo. O RJUE, comprometido com os

objetivos do Programa Simplex® 3*

afastava, pela primeira vez, do catdlogo das
permissdes administrativas classicas (Licenca ou Autorizagao) um grupo relevante de
intervengdes como sdo as “obras de construgdo, de alteragdo ou de ampliagdo em drea
abrangida por operagdo de loteamento ou plano de pormenor que contenha os elementos
referidos nas alineas c), d) e f) do n.” 1 do artigo 91.° do Decreto —Lei n.° 380/99, de 22
de Setembro” (alinea e) do n° 1 do artigo 6°) ou “as obras de construgdo, de alteragdo ou
de amplia¢do em zona urbana consolidada que respeitem os planos municipais e das
quais ndo resulte edificagdo com cércea superior a altura mais frequente das fachadas
da frente edificada do lado do arruamento onde se integra a nova edificagdo, no trogo
de rua compreendido entre as duas transversais mais proximas, para um e para outro
lado” (alinea f) do n° 1 do artigo 6°), em ambos os casos, e contrariamente ao que
acontecia com a comunicag¢do prévia da versdo original do DL n.° 555/99, de 16 de
dezembro, falamos de operacdes urbanisticas com inegavel impacte na concreta execugao
dos Planos de Ordenamento do Territério. O “novo” artigo 36° do RJUE veio definir um
modelo “puro” de comunicagdo prévia com prazo, dual em termos de prazos, em que se

estabelecem 20 e 60 dias Uteis para a Camara Municipal poder rejeitar a comunicagao

31 Ndo suprimiu avant la lettre mas transferiu para a comunicagdo prévia o anterior Ambito ficando a
“autorizagdo” circunscrita a utilizagdo de edificios e suas fragdes (“Utiliza¢ao de edificios ou suas fragdes™)
32 Na mesma inser¢do sistematica da Comunicacio Prévia da versdo originaria do RJUE

33 De acordo com o Site Simplex.pt “O Simplex é um programa de simplificagdo administrativa e legislativa
que pretende tornar mais facil a vida dos cidaddos e das empresas na sua relagdo com a Administragao e,
simultaneamente, contribuir para aumentar a eficiéncia interna dos servigos publicos.” O Programa
SIMPLEX, recuperado na XIII legislatura ( https://www.simplex.gov.pt ) visou dar sequéncia nacional do
"Programa de Acdo para a Redugdo dos Encargos Administrativos da Regulamentacdo existente na UE"
lancado pela Comissdo Europeia. O Conselho Europeu da Primavera de 2007 ratificou o referido programa
e estabeleceu uma meta de redugdo de 25% dos encargos administrativos que oneram as empresas, a
cumprir em conjunto pela Unido Europeia e pelos Estados-Membros até 2012. Dirigiu, para o efeito, um
convite aos Estados Membros para estabelecerem as suas proprias metas, a nivel nacional.

Portugal respondeu a esse desafio e assumiu o compromisso de acompanhar o programa de reducdo dos
encargos administrativos para as empresas ao nivel da UE e de desenvolver o seu proprio programa.

3* Ver também Resolucdo do Conselho de Ministros n. 63/2006, de 18 de maio.
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prévia, consoante existissem ou nao consultas a entidades externas no ambito do
procedimento®. A comunicag¢do prévia seria rejeitada caso se verificasse que “a obra
viola as normas legais e regulamentares aplicaveis, designadamente as constantes de
plano municipal de ordenamento do territorio, ou as normas técnicas de construgdo em
vigor, ou viola os termos de informagdo prévia existente” (cfr. artigo 36° n°s 1 e 2). A
comunicagdo prévia com prazo serd, por ficcdo legal, um ato administrativo, embora se
considere a ndo pronuncia a situagao tipica e normal, com producdo de efeitos permissivos
por forga do artigo 36°A % *7_ Isto porque, embora tal ndo seja expressamente referido, s6
esta asser¢ao joga com o facto de o diploma prever para estes atos “tacitos” consequéncias
idénticas as das licencas em matéria de validade (artigos 67.° € 68.°) ou revogacao (artigo

38 39

73.°). Esta solugdo era aceite e valorizada pela doutrina” °” garantindo prote¢do adequada

35 Artigo 36.°
Rejeigdo da comunicagdo prévia

1 - Sem prejuizo do disposto no artigo 11.°, no prazo de 20 dias a contar da entrega da comunicagdo e
demais elementos a que se refere o artigo anterior, o presidente da camara municipal, com faculdade de
delegacdo nos vereadores, deve rejeitar a comunicag@o quando verifique que a obra viola as normas legais
e regulamentares aplicaveis, designadamente as constantes de plano municipal de ordenamento do
territdrio, ou as normas técnicas de constru¢do em vigor, ou viola os termos de informagao prévia existente.
2 - O prazo previsto no nimero anterior ¢ de 60 dias quando haja lugar a consulta a entidades externas.
36 Artigo 36.°-A

Ato administrativo

1 - Decorrido o prazo previsto no artigo anterior sem que a comunicagdo prévia tenha sido rejeitada, €
disponibilizada no sistema informatico previsto no artigo 8.°-A a informag¢ao de que a comunicag@o néo foi
rejeitada, o que equivale a sua admiss@o.

2 - Na falta de rejeicdo da comunicagdo prévia, o interessado pode dar inicio as obras, efetuando
previamente o pagamento das taxas devidas através de autoliquidagao.
37 Situagdo que ndo se confunde com o “Deferimento Té4cito” em sentido mais classico que nos aparece
como um “castigo” contra a inércia da Administragdo. Os efeitos produzidos pela ndo prontncia procura
equiparag¢do relativamente a licenca
38 Como ¢ o caso de PEDRO GONCALVES. Em artigo publicado na edi¢do primeira da Revista de Direito
Regional e Local “Controlo Prévio Das Operacdes Urbanisticas Apds a Reforma Legislativa de 2007»,
sustenta que a “a criagdo legal do ato administrativo de admissdo introduz o fator de certeza e seguranca
que em geral, falta aos procedimentos de comunicagdo prévia, permitindo deste modo, a adequada defesa
do interesse publico e dos interesses de terceiros.
3 Em sentido diferente 120 cfr. JOAO MIRANDA ob. cit., p. 501 e 502 que entende que “A tutela de
terceiros pode ser assegurada (...) ndo seria necessaria a existéncia de um ato administrativo para que os
terceiros pudessem reagir contra agressdes dos seus direitos. A nosso ver, o problema ¢ diferente e prende-
se com a necessidade de previsao deformas de participacao de terceiros no procedimento de comunicagao
de inicio de atividade (...) preocupacdo que agora se encontra acautelada no artigo 12°. do RJUE».
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aos terceiros afetados, que podiam defender a sua posicao juridica através da interposi¢ao
de meios contenciosos contra o “ato tacito”.*0 4! 42

Uma das conclusdes/comparacdes a tirar ¢ que o texto introduzido pela Lei n.° 60/2007,
de 4 de setembro efetivamente desgraduou o controlo prévio em termos semelhantes a
construgdo dogmatica que viria a ser prevista, 8 anos depois, no DL n°® 4/2015 de 7 de
janeiro para o artigo 134° do novo CPA (comunicagdo prévia com prazo).

Ainda olhando para o RJUE, e dentro da senda simplificadora da DS, e do programa
SIMPLEX, podemos constatar que a &* alteragdo introduzida no diploma — DL n°
26/2010, de 30 de margo - veio ainda sublinhar a intencdo simplificadora do legislador.
Esta alteracdo teve de significativo para a matéria que nos ocupa o facto de tornar o
procedimento de comunicagao prévia o procedimento regra deste regime — cfr. artigo 4°/4.
Por ultimo, um apontamento sobre a ultima alteragao operada no RJUE introduzida pelo
DL n° 136/2014 de 9 de setembro (em vigor), referindo que a comunicagao prévia deixou,
outra vez, de ser o procedimento regra. Por outro lado, ndo obstante o sinal contrario dado
com a alteracdo do procedimento regra, a nova formulagao assume uma fei¢ao de clara
desgraduacdo procedimental na medida em que i) elimina, na comunicagdo prévia, o
prazo para a Administracdo se pronunciar passando o controlo a ser, integralmente
sucessivo®’ ii) O siléncio da Administracdo niio gera, contrariamente a versio aprovada
com a Lei n° 60/2007, a produgdo de efeitos tacitos reconhecidos como equiparaveis a
um ato administrativo; iii) O procedimento assume a feicdo de um mero formulario e ndo
de um procedimento** iv) Contrariamente a versio anterior a comunicac¢io prévia ja nio
¢ equiparavel as licencas em matéria de validade (artigos 67.° e 68.°) ou revogacao (artigo
73.°). Em conclusdo, serd possivel afirmar que a ultima alteracdo do RJUE tornou a

comunicagdo prévia numa verdadeira “mera comunicacdo prévia” em tudo similar a

40 A figura do deferimento tacito, prevista no artigo 130/1.° do novo Cédigo do Procedimento
Administrativo, atribui efeitos positivos ao siléncio da Administragdo “Existe deferimento tacito quando a
lei ou regulamento determine que a auséncia de notificagdo da decisdo final sobre pretensao dirigida a 6rgao
competente dentro do prazo legal tem o valor de deferimento”.

41 Sobre este assunto a obra de referéncia é a de Jodo Tiago Silveira “ O Deferimento Tacito”. Neste trabalho
refere o autor que “O deferimento tacito ¢ o ato ficcionado através do qual se concede ao particular, nos
casos e condi¢des legalmente previstas, o correspondente a sua pretensdo, na sequéncia de um decurso
temporal sem que a Administracdo se tenha pronunciado sobre a mesma” (Silveira, 2004, p. 101).

42 No Direito Administrativo Portugués temos a posigdo classica de Marcelo Caetano sobre este assunto
onde sustenta ser o Deferimento Tacito uma presungdo legal Juris et de lure, em virtude de a lei atribuir
este efeito em certas circunstancias ao siléncio da Administra¢do (Caetano, 2013, p. 474).

4 Embora responsabilize o particular, integralmente pelas consultas a efetuar o que podera introduzir
alguma inseguranca juridica encaminhando os particulares para o mais denso, mas melhor definido
procedimento de Licenga.

4 Embora, ¢ de forma algo contraditéria no plano sistematico, continuem as operagdes urbanisticas
abrangidas por esta figura a estar definidas como operagdes sujeitas a controlo prévio no artigo 4° do RJUE)
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estrutura dogmatica prevista na alinea b) do n° 2 do artigo 8° do DL 92/2010, de 26 de
Julho.

Neste particular referir ainda que a situag@o consagrada para a Mera Comunicagao Prévia,
articulada com a redagdo do artigo 130° do NCPA ( que veremos adiante), que o siléncio
da Administragdo (Camara Municipal) ndo ¢ um verdadeiro ato administrativo sendo
antes uma mera fic¢do legal geradora de efeitos juridicos que ndo obnubila a possibilidade
da Administragdo ou os tribunais virem a declarar, posteriormente e nos prazos gerais, a
insubsisténcia dos requisitos essenciais para a produg¢io dos efeitos. +°

Em suma, devera entender-se o deferimento tacito com a percecao de que o mesmo nao
se confunde, sem mais, com um verdadeiro ato administrativo,

De assinalar que desde que foi publicado o DL n° 136/2014 de 9 de setembro ¢ possivel
considerar o texto legal vigente como contrario, em matéria de comunicagdes prévias, ao
artigo 58°2 da Lei n® 31/2014 de 30 de maio (LBPOTU - Lei de Bases da Politica de
Ordenamento do Territério e de Urbanismo) na medida em que nao estd garantido no
RJUE que as operagdes urbanisticas que nao se encontrem suficientemente definidas em
plano municipal sejam objeto de controlo prévio (permissdo administrativa) o que ¢
exigido pela LBPOTU. A luz do artigo 112°/2 da Constitui¢ao da Republica este dissidio
pode configurar uma inconstitucionalidade.

Como referido na introducao desta dissertacao, e até pela importancia que este dominio
tem na atividade jus-administrativa, o RJUE tem sido campo para diversas experiéncias
na constru¢do/desenvolvimento do procedimento de comunicacdo prévia. A ultima
alteragdo — DL 136/2014 de 9 de setembro — trouxe-nos verdadeiramente uma nova
comunicacao prévia na linha da DS. A Camara Municipal passa a atuar, apenas, em sede
de fiscalizagdo, com a prerrogativa de aplicar medidas de reposicdo da legalidade
urbanistica. A doutrina levanta (e bem) a questdo de saber se, no ambito de uma figura
que permite um numero tao consideravel de obras de alteragdo e ampliacdo, quais os
custos para os particulares ou se a aplicagdo de medidas de tutela da legalidade urbanistica
em sede de fiscalizagdo serdo suficientes para a protecdo de terceiros interessados? Uma
efetiva tutela dos interesses de terceiros encontra dificuldades na medida em que, sem

prejuizo das alteragdes/aditamentos simplificadores, o diploma esteve sempre centrado

45 Neste sentido cfr. Acorddo do do Tribunal Central Administrativo Sul de 09 de julho de 2015, no processo
n.° 11988/15, disponivel em www.dgsi.pt.
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num regime de controlo prévio. Podemos verificar este problema da falta tutela de

terceiros interessados em varias situagdes:

1. Nao admissibilidade de agdes impugnatorias e respetivos meios cautelares;

11. A publicitacdo do aviso de obra, que a lei prevé que ocorra, nos termos do
artigo 12° no prazo de 10 dias a contar da apresentacdo do requerimento
inicial ou comunica¢do”. Como deixou de haver um prazo para iniciar a obra
comunicada os terceiros interessados nao tém condigdes para reagir em tempo
porque o dono de obra pode iniciar de imediato a execu¢do da operacdo
urbanistica.

1. A constatacdo da falta de uma cultura de fiscalizagdo sucessiva por parte da

Administragao

Em suma, um enquadramento que facilita o inicio das operac¢des urbanisticas, mas que

complica ou dificulta a rea¢do dos interessados quando haja ilegalidades notdrias.

3.3 A Comunicacao Prévia no Licenciamento Zero ¢ RIACSR

Ainda no contexto de abordar a presenca relevante da figura da comunicacao prévia na
legislacdo ordinaria importa falar de dois diplomas fundamentais na verificagdo da
eficacia da transposi¢ao da DS para o direito portugues.

Em primeiro lugar o DL n° 48/2011, de 1 de abril. Este diploma “operativo” da iniciativa
Licenciamento Zero*® veio materializar um regime dual de comunicagio prévia.

(13

Propunha-se de forma ambiciosa, logo no seu artigo 1°/1, como vindo “...reduzir
encargos administrativos sobre os cidaddos e as empresas, mediante a eliminagdo de
licengas, autorizagoes, validagoes, autenticagoes, certificagoes, atos emitidos na
sequéncia de comunicagoes prévias com prazo, registos e outros atos permissivos,
substituindo-os por um refor¢o da fiscalizagdo sobre essas atividades”. Estabelece nos
seus artigos 4°/1 (atividades econdmicas elencadas nas listas A, B e C do anexo ) e 12°%1
(ocupacdo do espaco publico) um “regime geral” de mera comunicacdo prévia que
dispensa o particular de qualquer outro ato permissivo para iniciar as atividades previstas

no diploma. O particular pretendendo desenvolver algumas das atividades econdmicas do

ambito do diploma, e sempre que da sua avaliagdo resulte a conclusao de estarem reunidos

4 MARIA MANUEL LEITAO MARQUES et aliae, ob. cit., p.13
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todos os requisitos legais e regulamentares, submete, via balcio do empreendedor®’
(artigo 3°) uma mera comunicacdo prévia. Apds a referida submissdo pode iniciar a
atividade comunicada logo que proceda a autoliquidacdo das taxas devidas. O controlo
da Administracao € aqui feito a posteriori, em fiscalizagdo sucessiva, podendo sindicar se
se encontram cumpridos, particularmente, os anexos III (instalagdo de atividades
econdmicas) e IV (ocupagdo do espago publico) do DL n®48/2011. A mera comunicagao
prévia, tal como se encontra desenhada neste diploma, constitui uma consagracdo
proxima da letra e do espirito da Diretiva Servigos.

O mesmo diploma consagra também o procedimento de “comunicagdo prévia com prazo”
onde ¢ feito efetivamente um controlo prévio (uma verdadeira permissdao administrativa)
por parte da Administragdo. Neste procedimento o particular, consciente da
impossibilidade de cumprir os requisitos legais e regulamentares previstos nos anexos 11
e IV solicita 8 Administracdo uma dispensa do cumprimento integral dos referidos que
pode ser autorizada se salvaguardado o disposto nos nameros 5 *® e 6 © do artigo 5°. A
Administragdo tem neste procedimento de comunicagdo prévia com prazo vinte dias uteis
para se pronunciar (sob pena de, se nada disser, o interessado poder dar inicio a atividade
comunicada).

O regime instituido pelo DL n°® 48/2011 conheceu algumas dificuldades praticas de
aplicagdo particularmente motivadas pela conjuntura de restri¢des financeiras impostas

na sequéncia do Pedido de Auxilio Financeiro e da celebracdo do memorando de

470 Balcdo tnico eletronico previsto no artigo 6° do Decreto-Lei 92/2010, de 26 de Julho e artigo 6° da
diretiva servigos.

By dispensa pode ser deferida desde que ndo se trate de condicionamentos legais ou regulamentares
imperativos relativos a seguranga contra incéndios, a saide publica ou a operagoes de gestdo de residuos,
nem de requisitos imperativos de higiene dos géneros alimenticios expressamente previstos nos
Regulamentos (CE) n.os 852/2004 e 853/2004, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 29 de Abril.”

4 De acordo com o DL 48/2011 “Constituem nomeadamente fundamento de deferimento da dispensa de
requisitos:

a) O contributo para a requalificacdo ou revitalizag¢do da area circundante do edificio ou fragdo autonoma
onde se instala o estabelecimento;

b) O contributo para a conservagdo do edificio ou fra¢do autonoma onde se instala o estabelecimento;

¢) Estar em curso ou a ser iniciado procedimento conducente a elaboragdo, revisdo, retificacdo, alterac¢do
ou suspensdo de instrumento de gestdo territorial que ndo seja impeditivo do funcionamento, por prazo
determinado, do estabelecimento

d) A estrita observincia dos requisitos exigidos para as instalagées e equipamentos afetar
significativamente a rendibilidade ou as caracteristicas arquitetonicas ou estruturais dos edificios que
estejam classificados como de interesse nacional, publico ou municipal ou que possuam valor historico,
arquitetonico, artistico ou cultural;

e) O facto de o estabelecimento estar integrado em conjunto comercial que ja cumpra esses requisitos e
isso aproveite ao estabelecimento.
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entendimento em maio de 2011 entre o Estado Portugués e a Troika®’, nomeadamente

com reflexos na tardia operacionaliza¢io do Balcdo Unico de Servigos *! 32

0 que motivou
que a concreta e integral producdo de efeitos s6 acontecesse...praticamente 2 anos depois
da entrada em vigor do diploma.

Contudo em Portugal nada se consolida. Novo governo...novas ideias simplificadoras!>?
Com o DL n° 10/2015 de 16 de janeiro muitos dos “novos institutos” do Licenciamento
Zero sairam substancialmente alterados. Este diploma ndo sé alterou alguns diplomas
como fez também publicar o novo RJACSR — Regime Juridico das Atividades de
Comércio, Servicos e Restauracdo™.

Ainda sobre o Licenciamento Zero as alteragdes do DL n°® 10/2015 mantiveram-no em
vigor, embora amputado de grande parte do seu alcance sobretudo nas matérias
relacionadas com as atividades econdmicas agora integradas no RJACSR, subsistindo a
publicidade e a ocupagdo do espago publico quando tenham, no ambito desse diploma,
natureza comercial. Destaca-se também, ao nivel permissdes urbanisticas previstas, o
abandono da figura comunicagao prévia com Prazo — em ambos os diplomas - que perde
esta denominagdo, voltando a um formato mais classico de permissdo administrativa
sendo agora, para as mesmas situagdes de aplicacdo, sujeitas ao regime da Autorizagdo

(artigo 8° e ss do RJACSR). Os prazos de pronuncia da Administragdo sdo agravados

59 Foi assinado em 17 de abril de 2011 o memorando de entendimento sobre o pedido de assisténcia
financeira que motivou, entre outras alteragdes, um controlo estrito das finangas ptiblicas portuguesas
com particular impacte nas despesas/investimentos da administragdo publica portuguesa

Sl E a Diretiva Servicos que torna o Balcio Ttnico eletronica “pedra angular” da
simplificagdo/desmaterializa¢do dos procedimentos de instalagdo das atividades comerciais e de servigos
abrangidas por este normativo.

52 Artigo 6° da Diretiva Servigos

1. Os Estados-Membros devem assegurar que os prestadores

possam cumprir todos os procedimentos e formalidades a seguir

indicados, através de balcdes tnicos: a) Todos os procedimentos e formalidades necessarios para o acesso
as respetivas atividades de servicos, em especial as declaragdes, as notificagdes ou os pedidos necessarios
para obter autorizagdo das autoridades competentes, incluindo os pedidos de inscrigdo nos registos, nas
listas, nas bases de dados ou nas ordens ou associagdes profissionais; b) os pedidos de autorizagido
necessarios para o exercicio das respetivas atividades de servicos.

2. A criagdo de balcdes tnicos nao prejudica a reparti¢do das atribuicdes e das competéncias entre as
autoridades no ambito dos sistemas nacionais.

33 0O excesso de produgdo legislativa é um problema devido & incapacidade dos recursos humanos e
materiais da administracdo acompanharem esta vertigem. Do lado dos particulares, e usando as Palavras de
Pedro Gongalves “a continua modificagdo de regras vinculativas pode, eventualmente, beliscar as posi¢ées
Juridicas dos “cidaddos-administrados” in «Ensaio sobre a boa governagdo da administragdo publicay, in
O Governo da Administra¢ao Publica, sob a coordenagao de Pedro Gongalves e Margarida Olazabal Cabral,
Coimbra, Almedina, p. 26, 2013.

3 Cuja principal virtualidade é codificar, num sé diploma, a esmagadora maioria das atividades
comerciais e de servigos”
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passando de 20 para 30 dias uteis. Aqui temos um retrocesso e dividas sobre se o teste
da necessidade da permissao administrativa tera efetivamente sido realizado.

Olhando agora especificamente para 0 RJACSR a pretensdo deste diploma foi garantir
uma maior liberdade de acesso a uma pandplia de atividades economicas. Para tal
codificou ¥a esmagadora maioria *® dos diplomas de comércio e servicos, revogando os
diplomas de origem®’, suprimindo qualquer tipo de formalidade para algumas atividades
abrangidas®® e elencando no novo “codigo” os seus requisitos especificos e as regras
gerais comuns a todos as matérias legislativas agora “comprimidas™’. De igual forma, o
legislador manteve uma dualidade entre a comunicacao prévia pura (mera comunicagao
prévia no sentido previsto na diretiva servigos) € uma permissao administrativa classica
(desaparece a comunicagdo prévia com para se recuperar a figura da autorizagao). Refira-
se que a autorizacdo do RJACSR tem um alcance bastante mais limitado e circunscrito
sendo a mera comunicagdo prévia o tronco central deste regime. No nosso entender levou
o legislador ainda mais longe o requisito da absoluta indispensabilidade da existéncia
desta permissao/ato permissivo sendo agora muito raros os casos em que se verifica uma
imperiosa razdo de interesse publico nas novas permissdes administrativas.®® O
procedimento de autorizagdo — artigos 5° ¢ 8° do RJACSR - agora previsto inicia-se com
o requerimento do particular conferindo a lei um prazo de 30 dias uteis para a Camara
Municipal deliberar sobre o assunto. Se a Administragdo nao se pronunciar o pedido
considera-se tacitamente aprovado.®' De referir, por tltimo, que o procedimento de

autorizacdo tem especial destaque na atividade de “Estabelecimentos de restauracdo ou

55

%6 Nem todas as atividades de comércio e servicos vivem neste diploma. Subsistem alguns regimes de
permissdo administrativa fora do RIACSR. Exemplos: Atividade/Servigos de Gindsios (health clubs) — CAE
93130 - ja estiveram, no passado, incluidas no regime do DL n2 259/2007 de 17/07 e da Portaria n?
791/2007 de 23/07. Num movimento a contrario da tendéncia da legislacdo pos Diretiva Servigos o DL n2
141/2009 veio revogar as disposi¢des da Portaria 791/2007, de 17 de Julho que se referiam aos ginasios e
clubes de satude (health clubs).

37 Artigo 13° do DL n° 10/2015

S8Ex: os saldes de cabeleireiro e os institutos de estética deixam de ter qualquer tipo de controlo prévio - o
cumprimento das normas legais e regulamentares, no caso destas atividades, ndo ¢ afastado mas deixa de
ter controlo administrativo/obrigacdo de comunicacao).

39 Sobre as atividades econdmicas e de servigos incluidas no RIACSR cfr. Artigo 1/1 daquele codigo

60 As situacdes de autoriza¢do sdo apenas 3, a saber: i. Estabelecimentos de comercio e de armazéns de
alimentos para animais identificados na lista II do anexo I do DL 10/2015; ii Estabelecimentos de comércio
e de armazéns grossistas de géneros alimenticios de origem animal que exijam condi¢des de temperatura
controlada identificados na lista III do anexo I, do DL 10/2015; iii Estabelecimentos de restaurag¢do ou de
bebidas com dispensa dos requisitos.

10 regime geral comporta uma excegdo que estd prevista no artigo 10°4 do RJIACSR para as situagdes
com parecer obrigatorio da Dire¢do-Geral de Veterinaria. O parecer da DGAV, contendo o resultado da
vistoria, ¢ obrigatorio e vinculativo, ndo havendo lugar a deferimento tacito.)
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de bebidas com dispensa dos requisitos”, particularmente na dispensa de requisitos
prevista no artigo 11° do RJACSR.%

Uma das criticas que se costuma fazer ao RJACSR ¢ de levar longe de mais a
“desregulacao”, desprotegendo os “terceiros interessados”. Por exemplo, no
procedimento de autorizagdo agora referido ndo esta prevista a intervencao de técnico a
justificar, por exemplo, a dispensa de requisitos técnicos legalmente aplicaveis. A Portaria
n°® 206/C/2015, contrariamente ao que acontecia na Portaria n® 239/2011 (Licenciamento
Zero) deixou de exigir, na dispensa de requisitos, a apresentacdo “Termo de
responsabilidade subscrito por pessoa habilitada a ser autor de projeto quanto ao
cumprimento de todos os requisitos legais e regulamentares”. Consideram muitos que
esta liberalidade € contraria ao interesse publico. Caso para dizer, simplifique-se...mas

nem tanto!

3.4 A Comunicagao Prévia do artigo 134° do CPA

A formulagdo prevista nos trés nimeros do artigo 134° vem consagrar no novo Codigo
do Procedimento Administrativo (CPA) uma figura que mesmo antes da DS ser transposta
para o direito nacional — o que ocorreu com o Decreto-Lei n® 92/2010, de 26 de julho -
vinha, como ja abordamos nas paginas anteriores, crescentemente, a ocupar um papel
mais relevante enquanto “procedimento regra” de cariz simplificador e de menor controlo
prévio®, em viarios regimes juridicos de natureza administrativa onde, anteriormente
existiam apenas permissdes administrativas em sentido classico (autorizagdes e
licenciamentos)®*. Analisando a experiéncia de paises que nos sdo culturalmente
proximos, e influenciam a nossa cultura juridica (P.ex a Alemanha e a Italia), poderemos
dizer que esta discussdo chegou tarde a Portugal na medida que desde a década de 90 ja
tinham havido opgdes em outros paises nesse mesmo sentido. Esta alteragao nao deixa de
265

estar inserida numa discussao mais ampla da fuga a uma perspetiva “actocéntrica

Alguns autores, por entenderem haver um corte radical entre a mera comunicagao prévia

62 Cfr artigo 11°/1 “..questdes arquitetonicas ou técnicas, a sua estrita observancia seja impossivel ou possa
comprometer a viabilidade econéomica do estabelecimento e desde que ndo sejam postas em causa as
condicdes de seguranca, salubridade e ruido legalmente estabelecidas.”

63 Neste sentido CARLOS JOSE BATALHAO “Novo Cédigo de Procedimento Administrativo — Notas
Praticas e Jurisprudéncia, Porto Editora, 2015, p.195.

% E comumente aceite na Doutrina que a Autorizagdo ¢ uma permissio administrativa onde o direito
preexiste. O ato apenas vem permitir o seu exercicio. No caso da Licenga o direito inexiste na esfera do
particular, sendo criado pelo proprio ato permissivo.

% Como sustenta hd muitos anos entre n6s VASCO PEREIRA DA SILVA in “Em Busca do Ato
Administrativo Perdido” Almedina, Coimbra, 2003, p. 302 ¢ ss
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da DS e outras permissdes administrativas criticam a insercdo sistematica da
comunicag¢do prévia no NCPA pois entendem desadequada a juncdo sistematica com o
ato administrativo. O que o NCPA vem erigir ¢ uma formulac¢ao indicativa que, embora
ndo faca da comunicagdo prévia do artigo 134° uma figura com aplicacdo direta e
imediata, reconhece a sua importancia doutrinal, desenhando os tragos essenciais do seu
regime, potenciando que seja replicada para outros regimes especiais. A nota mais
importante resulta logo do n° 1 do artigo 134° onde ¢ afirmado que a “mera comunicagao
prévia”® tem como finalidade permitir ao particular praticar determinados atos sem estar
dependente da pronuncia da Administragdo, estando apenas obrigado ao “preenchimento
dos correspondentes pressupostos legais e regulamentares”. Na op¢ao do legislador a
construcao dogmatica do CPA prevé que a falta de emissdo de um ato administrativo ndo
seja tida como um deferimento tacito. A comunicac¢do prévia € assim, apenas, um ato
através do qual o particular “dd conhecimento” a Administracdo de que vai iniciar uma
determinada atividade porque considera o particular estarem reunidos os requisitos legais
necessarios, permitindo que a sua pretensao (atividade comunicada) seja fiscalizada de
forma sucessiva. O artigo 134°2 do CPA, a exemplo do que prevé o Decreto-Lei n°
92/2010, estabelece uma permissao administrativa para as situacdes onde o legislador
considera, em virtude da maior complexidade ou menor conformidade com a arrumagao
legal e regulamentar da atividade comunicada, ser necessario verificar-se um controlo
prévio através de uma comunicagdo prévia com prazo®’. Aqui, em prazo a definir por lei,
a Administracdo pode vir a pronunciar-se sobre a pretensdo do particular, sob pena de a
ndo pronuncia permitir o inicio da atividade comunicada, embora esta ndo constitua,
como acima se referiu, um deferimento tacito. A falta de decisao da Administragdo nao
consubstancia, neste caso, o incumprimento de um dever legal de decidir. O siléncio nao
configura um titulo de conformidade, mas apenas indica que o particular pode dar lugar
a execuc¢do da atividade comunicada reservando-se a administragdo a uma fiscalizag¢ao
sucessiva apo6s o inicio da atividade. O regime atras descrito, no caso da hipotese prevista
no artigo 134°/1 do CPA — mera comunicagdo prévia — adere a alteragdo de paradigma

em prol da simplificacdo procedimental que, mesmo antes da transposicdo da DS para o

% A alinea b) do n° 2 do artigo 8° do Decreto-Lei 92/2010, de 26 de julho define a Mera Comunicagio
prévia como “uma declaragdo efetuada pelo prestador de servigos necessaria ao inicio da atividade, que
permita o exercicio da mesma imediatamente apos a sua comunicagdo a autoridade administrativa”.

7 A alinea a) n2 2 do artigo 82 do Decreto-Lei 92/2010, de 26 de julho define Comunica¢do prévia com
Prazo como “uma declaragdo efetuada pelo prestador de servicos necessdria ao inicio da atividade, que
permita o exercicio da mesma quando a autoridade administrativa ndo se pronuncie apds o decurso de
um determinado prazo.”
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direito nacional, ja vinha a influenciar muitos regimes publicistas onde se mudou o
tradicional conceito onde prevalecia um controlo rigoroso a priori (controlo efetuado
através de permissdes administrativas) para um controlo a posteriori (controlo efetuado
através da fiscalizagao sucessiva do ente publico). Nos casos da comunicagdo prévia com
prazo a Administragdo pode também reagir perante uma comunicagdo do particular que
contraria as normas legais e regulamentares aplicaveis®®, obstaculizando o inicio dessa
atividade.

De referir que também que nos diplomas mais recentes a constru¢do da comunicacao
prévia com prazo parece estar a perder algum terreno, quer para as permissoes
administrativas doutrinalmente mais exigentes (p.ex na consagragdo do regime da
Autorizagdo previsto no artigo 8° e ss do RIACSR) ou para formulag¢des onde o prazo
para a Administracdo se pronunciar ¢ suprimido transformando de jure as situagdes de
mera comunicacdo prévia (com algumas matizes) onde antes aparecia a comunicacao

previa com prazo (P.ex a formulagao vigente dos artigos 34° ¢ 35° do RJUE).

3.5 Sistema de Industria responséavel (SIR)

Uma referéncia tltima para o SIR, regime juridico “irmdo” do Licenciamento Zero™ e
que estabelece os procedimentos necessarios ao acesso e exercicio da atividade industrial,
a instalacdo e exploragdo de Zonas Empresariais Responsaveis (ZER), bem como o
processo de acreditagdo de entidades no ambito deste sistema, no quadro da aplicacdo dos
regimes juridicos ou procedimentos aplicaveis. O DL n.° 169/2012, com as alteragdes
introduzidas pelo DL n.° 73/2015 de 11 de maio, prevé nos artigos 33° e 34° um regime
de mera comunicagdo prévia. O procedimento previsto nestes normativos aplica-se a
instalacdo e exploragdo dos estabelecimentos industriais do tipo 3. Grosso modo inicia-
se com a submissao no Balcao do empreendedor do requerimento com a instrugdo prevista

no art.® 8.° da Portaria n® 279/2015. Nesta submissdao o empresario/requerente declara a

68 Esta alteracdo de “filosofia” ¢ talvez o maior desafio que, da experiéncia que se vai tendo ainda esta
muito longe de ter resultados satisfatorios na medida em que os servigos publicos continuam
excessivamente resistentes a ideia de abandonar o controlo prévio.

% A este proposito refere JOAO MIRANDA verificamos “uma clara diferencia¢io conceptual entre o
deferimento tdcito e a comunicagdo prévia: o primeiro constitui uma forma de superagdo da inércia da
Administragcdo, o segundo ndo visa tornar mais expedita a a¢do administrativa, mas, pelo contrdrio,
subtrair certas atividades ao controlo da Administragdo e estabelecer o principio da responsabilidade do
particular pela verificagdo da legalidade das suas atuagdes™ in ob. cit., p., p. 503.

70 Neste assunto cfr. FERNANDA PAULA OLIVEIRA et aliaec “Sistema da Industria Responsavel —
Comentario ao Novo Regime de Acesso a Atividade Industrial”, Coimbra, 2014;
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conformidade nas normas legais e regulamentares aplicaveis em matéria de ambiente,
seguranga ¢ saude no trabalho, seguranga alimentar, e seguranga contra incéndio em
edificios. A exploragdo de estabelecimento industrial de tipo 3 s6 pode ter inicio apos a
emissao do titulo digital de exploragdo e do pagamento da taxa correspondente. De acordo
com o artigo 17° a mera comunicacao prévia s6 pode ser apresentada se as situagdes
urbanisticas estiveram resolvidas (o que nada tem de original face aos regimes que
estudamos). A grande particularidade que torna esta mera comunicagao prévia um “falso
formulério” ¢ a necessidade de a exploracao de estabelecimento industrial de tipo 3 s6
pode ter inicio apds a emissao do titulo digital (o que ndo sucede, por exemplo, no RJUE,

RJACSR e no Licenciamento Zero).
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4. CONCLUSOES

il.

1il.

1v.

Vi.

O desenvolvimento da figura da comunicag¢do prévia, inspirado pela Diretiva
Servigos, e por uma tendéncia internacional em prol de uma maior eficiéncia nos
processos e procedimentos administrativos, permitiu eliminar muitos controlos
prévios (permissdes administrativas), com ganhos evidentes para a simplificagdo
das atividades econdmicas.

As balizas legais desenhadas pela diretiva servigos permitiram estreitar o campo
das situagdes em que ¢ admissivel ao legislador nacional a instituicdo de uma
permissdo administrativa face a figura da mera comunicacdo prévia, exigindo
justificagdes acrescidas.

De todos os regimes estudados resulta, de acordo com os autores mais relevantes,
uma filosofia de privatizagdo de fungdes anteriormente desempenhadas pelas
entidades publicas, onde se delega no particular — de forma expressa — a obrigacao
de garantir o cumprimento das normas legais e regulamentares aplicaveis;
Mesmo em situacoes fora da algada da diretiva servicos — nomeadamente nas
matérias do urbanismo e do ordenamento do territorio - preferiu o legislador
portugués adotar, em certas situagdes (embora de alcance mais limitado)
construcdes dogmadticas de mera comunicagdo prévia, como é o caso, por
exemplo, das situagdes previstas no artigo 4°/4 do DL n.° 136/2014, de 09 de
setembro, pretendendo também neste ambito contribuir para uma maior
simplificacdo e desburocratizacao;

Levanta-se a questdo sobre se existem limites a simplificagdo ou mesmo se
algumas situagdes de auséncia de controlo prévio serdo a op¢ao mais adequada na
medida em que a mera fiscalizacdo sucessiva, mesmo que exercida de forma
competente, pode levar a lesdo de direitos ou interesses legalmente protegidos que
num formato de “permissdo administrativa” estavam mais defendidos.

Na area do urbanismo as situagdes previstas no artigo 4°/4 do RJUE, na versao do
DL n.° 136/2014, de 9 de setembro, por envolverem operacdes urbanisticas e
fundiarias com impactes na esfera juridica de terceiros levantam sérias duvidas
quanto ao formato da mera comunicagao e a deficiente informacao existente sobre

essas operagoes urbanisticas para os interessados.
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Vil.

Um dos casos mais recentes de desprotecdo do interesse publico pode identificar-
se no do RJACSR — particularmente no procedimento de autorizacdo (artigos 5°,
8° e 11°) onde, com as novas regras, deixou de ser exigido em caso de pedido de
dispensa de requisitos a apresentagdo de Termo de responsabilidade subscrito por
pessoa habilitada a ser autor de projeto quanto ao cumprimento de todos os
requisitos legais e regulamentares, mesmo em casos de questdes arquitetonicas, o
que constitui uma garantia adicional da conformidade legal dos pedidos dirigidos

a Administracao.
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