A Audiéncia Prévia: O Direito de Ser Ouvido pela Administracdo Publica

A grande maioria das pessoas, ndo tendo formagao juridica, dificilmente ouviu falar
de procedimento administrativo, quanto mais de “audiéncia prévia”. Porém, trata-se de
um direito de grande impacto para os cidaddos que entrem em relacdo com a
Administragdo Publica. De forma simples — mas ndo simplista —, a audiéncia prévia € o
momento em que a Administragdo Publica deve ouvir os cidaddos antes de tomar
determinada decisdo que lhes diga diretamente respeito e que, consequentemente, possa

prejudicar os seus direitos ou interesses.

Significa isto que, antes de ser aplicada determinada sanc¢do ou antes de ser negado
algum pedido ou tomada de qualquer medida que interfira diretamente na esfera juridica
de uma pessoa, esta devera ter uma sede propria para apresentar os seus argumentos e

ponto de vista.

Refere-nos o artigo 1.°, n.° 1 do Codigo do Procedimento Administrativo (CPA)
que “Entende-se por procedimento administrativo a sucessdo ordenada de atos e
formalidades relativos a formagdo, manifestacdo e execucdo da vontade dos orgios da

Administragdo Publica”.

A primeira vista, tal definicio aparenta ser verborragica para o fenémeno que
visa explicar. — Dito de uma maneira mais simples, o procedimento administrativo € o
conjunto de passos que a Administracdo Publica tem de seguir para tomar uma decisdo
oficial — por exemplo, aprovar uma licenca, atribuir um subsidio, aplicar uma coima ou

resolver um pedido feito por um cidadio'.

Contrariamente aquela que podera ser a concegdo popular, a Administracao
Publica ndo pode agir aleatoriamente ou arbitrariamente: antes tem de seguir regras,
prazos e garantir que todos os interessados tém oportunidade de se pronunciar. Esse
processo — com regras, prazos ¢ formalidades — é o que chamamos de procedimento
administrativo. O procedimento ¢, portanto, uma espécie de ‘“caminho legal” que

garante que as decisdes publicas sejam tomadas com justi¢a, transparéncia e respeito

pelos direitos das pessoas.
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De facto, a atividade da Administracdo ndo se esgota numa simples tomada de
decisdes: estas tém de ser preparadas e ponderadas, pelo que a formagdo e execucao da
vontade de qualquer entidade publica pressupdem sempre um conjunto de atos e
formalidades que, de forma ordenada e sucessiva, se orientam para uma determinada
decisdo®. Assim, o Procedimento Administrativo visa “preparar e exteriorizar a pratica

de um ato ou a sua respetiva execugdo™.

Dito de outra forma, todas as decisdes da Administragdo Publica — especialmente
aqueles que tém impacto no interesse publico — devem seguir um conjunto de regras
chamado procedimento administrativo. Isto significa que a Administracdo nao pode agir
de forma arbitraria: esta sempre obrigada a respeitar normas juridicas que orientam o
processo de decisdao. Podemos até dizer que agir administrativamente €, em si mesmo,
seguir um procedimento administrativo®, tal ¢ a ligagdo entre o que a Administragio faz

e as regras que deve seguir.

Deste modo, um dos objetivos® desta regulacdo juridica do procedimento® serve
precisamente para garantir a participacdo dos cidaddos na formacdo das decisdes que

lhes digam respeito.

Neste sentido, o artigo 121.° CPA define a Audiéncia Prévia como a sede em que
“os interessados tém o direito de ser ouvidos no procedimento antes de ser tomada a

decisdo final, devendo ser informados, nomeadamente, sobre o sentido provavel desta”.

Assim, a audiéncia prévia ¢ a fase do procedimento administrativo que visa
assegurar que os interessados tém oportunidade de apresentar os seus pontos de vista e
argumentos antes da tomada de decisdo final pela Administracdo. Ou seja, as pessoas
téem o direito de saber o que estd em causa ¢ de apresentar os seus argumentos ou

documentos para fazerem valer os seus direitos.
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Esta fase ¢ tida como a concretizagdo do direito a audiéncia, o qual se afigura como
uma manifestagio particular da participagdo no procedimento administrativo’, pelo que
pode ser compreendida como “o momento por exceléncia da participagdo dos
particulares no procedimento administrativo, constituindo a concretizacao legislativa do
imperativo constitucional de participagcdo dos interessados na formacgdo das decisdes

que lhes digam respeito™.

Porém, o contetido do direito de audiéncia levanta algumas davidas®’. Afinal, que
deve a Administragdo comunicar aos interessados? Basta dizer qual ¢ o assunto ou tem
de explicar o que tenciona decidir € porqué?'® A posi¢do mais equilibrada — e a qual
defendemos — ¢ que a Administragdo deve ir mais além: ndo basta mostrar os
documentos e formalidades que formam o procedimento, ¢ necessario dizer qual o
sentido provavel da decisdo e as razdes que a justificam''. S6 assim a pessoa pode reagir

de forma informada e justa.

Alias, o dever de explicar as razdes de uma decisdo — chamado dever de
fundamentagdo — estd consagrado no artigo 152.° do CPA, tendo como objetivo o de
garantir que a decisdo foi tomada com base em critérios objetivos e que todas as

questdes foram devidamente ponderadas.

Assim, para que os interessados possam participar nas decisdes que lhes digam
respeito, devem ser previamente notificados do sentido provavel da decisdo, antes de
esta ser tomada, tendo entdo a oportunidade de “pronunciar-se sobre todas as questdes
com interesse para a decisdo, em matéria de facto e de direito, bem como requerer
diligéncias complementares e juntar documentos” (artigo 121.°, n.° 2 do CPA). Essa
comunicag¢do deve ser devidamente fundamentada, ou seja, deve conter a explicagdo das
razoes que levam a Administracdo a inclinar-se para determinada decisdo, seja ela
favoravel ou desfavoravel ao particular, pois s6 com o conhecimento dessas razoes ¢

que o interessado poderd apresentar uma resposta eficaz e devidamente fundamentada
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na audiéncia prévia'’. Posteriormente, a Administragdo devera analisar e considerar os

argumentos e motivos apresentados pelo interessado em defesa da sua posi¢do".

E ainda de referir que a audiéncia prévia ¢ um direito genérico, presente em todos os
tipos de procedimentos' em que possa haver uma decisdo que afete alguém de forma

negativa.

Quanto a realizagdo da audiéncia prévia, a regra geral ¢ a de que esta deve
efetivamente ocorrer. Nao obstante, caso ndo se realize, a decisdo final deve justificar
expressamente o porqué de ndo se ter realizado. Regra geral, a falta de audiéncia
configura uma violagdo de uma formalidade essencial do ato administrativo. No
entanto, se a audiéncia tiver sido dispensada por decisdo administrativa devidamente
fundamentada e previamente notificada aos interessados, essa omissdo ndo constitui
irregularidade. Assim, sempre que a Administracdo Publica opte por dispensar a

audiéncia, deve comunicar essa decisdo aos interessados'”.

Acresce que existem ainda outras situacdes em que a audiéncia pode ser legalmente
dispensada. Nos termos do artigo 3.°, n.° 2 CPA, “os atos administrativos praticados em
estado de necessidade, com pretericao das regras estabelecidas no presente Codigo, sdo
validos, desde que os seus resultados nao pudessem ter sido alcancados de outro modo™.
Assim, em circunstancias excecionais, mesmo quando ndo seja possivel observar todas
as formalidades — como a realizagdo da audiéncia —, os atos mantém a sua validade
juridica. Todavia, os prejudicados poderao ter direito a indemnizagdo, nos termos gerais

da responsabilidade civil da Administragao.

Por fim, o artigo 124.°, n.° 1 do CPA enumera expressamente os casos em que a
audiéncia prévia pode ser legalmente dispensada, conferindo um enquadramento

adicional as excegdes a regra da obrigatoriedade da audiéncia:

a) A decisdo seja urgente;
b) Os interessados tenham solicitado o adiamento a que se refere o n.° 2 do artigo
anterior e, por facto imputavel a eles, ndo tenha sido possivel fixar-se nova data

nos termos do n.° 3 do mesmo artigo;
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eja razoavelmente de prever que a diligéncia possa comprometer a execugao ou
a utilidade da decisdo;

O numero de interessados a ouvir seja de tal forma elevado que a audiéncia se
torne impraticavel, devendo nesse caso proceder-se a consulta publica, quando
possivel, pela forma mais adequada;

Os interessados ja se tiverem pronunciado no procedimento sobre as questdes
que importem a decisdo e sobre as provas produzidas;

Os elementos constantes do procedimento conduzirem a uma decisdo

inteiramente favoravel aos interessados.

Dito isto, quando a Administragdo Publica estd legalmente obrigada a ouvir os

interessados antes de tomar uma decisdo e nao o faz, comete uma ilegalidade, porque

falha uma etapa essencial do procedimento'®: a audiéncia prévia.

Esta falha pode ter consequéncias juridicas e existem duas possibilidades quanto a

gravidade dessa omissao:

Anulabilidade (artigo 163.°, n.° 1 CPA): significa que a decisdo continua a

existir, mas pode ser anulada por um tribunal se alguém a contestar. Esta ¢ a
regra aplicada quando se entende que o direito a audiéncia prévia ndo ¢ um

direito fundamental'’;

Nulidade (artigo 161.°, n.° 2, al. d)): neste caso, a decisdo ¢ considerada invalida

desde o inicio, como se nunca tivesse existido. Esta consequéncia so se aplica se
se considerar que o direito a audiéncia prévia ¢é, de facto, um direito

fundamental'®.

Entre estas duas hipoteses, a posi¢do mais comum' — e também a nossa — ¢ a de

que, apesar de importante, o direito a audiéncia prévia ndo ¢ um direito fundamental,

como o direito a vida ou a liberdade, que estdo diretamente ligados a dignidade
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humana®. Por isso, o erro da Administragdo ndo torna a decisdo nula, mas sim anulavel

— ou seja, pode ser corrigido se for contestado.

Por sua vez, a audiéncia prévia pode realizar-se de duas formas: por escrito ou
oralmente (isto ¢, de forma presencial, como se fosse uma reunido). Esta possibilidade
estd prevista no artigo 122.° CPA. A partida, competird ao 6rgdo responsavel pela

direcao do procedimento decidir por qual modalidade optar.

A audiéncia escrita ¢ a forma mais comum: a Administracao envia uma notificagao
ao interessado, que depois tem pelo menos 10 dias para responder por escrito,
apresentando os seus argumentos, documentos ou qualquer outra informagdao que

considere relevante (artigo 122., n.° 1 CPA).

Ja a audiéncia oral pode realizar-se pessoalmente ou, se houver meios técnicos e
motivo justificado, por videoconferéncia. Esta modalidade ¢ mais proxima de uma
conversa formal. Durante a audiéncia ¢ feita uma ata, ou seja, um registo escrito com
um resumo do que foi dito. O cidadao pode também entregar um documento escrito

com os seus argumentos durante ou depois da audiéncia (artigo 123.°, n.° 4 CPA).

Por outro lado, a auséncia do interessado ndo constitui, por si s6, motivo para o
adiamento da audiéncia, exceto se apresentar justificacdo até ao momento fixado para a

sua realizacao, caso em que a audiéncia devera ser adiada (artigo 123.°, n.° 2 do CPA).

A audiéncia prévia, embora pouco conhecida fora do meio juridico, ¢ um dos
momentos mais relevantes do procedimento administrativo ao permitir que qualquer
pessoa possa ser ouvida antes da Administragdo tomar uma decisdo que a possa

prejudicar.

Num Estado de Direito, onde o poder publico esta sujeito a lei, ndo basta que as
decisdes sejam legalmente possiveis: devem também ser justas, transparentes e
participadas. E precisamente esse o papel da audiéncia prévia: dar voz ao cidadio,
garantir que os seus argumentos sdo tidos em conta e assegurar que a decisdo final

reflete uma analise ponderada e respeitadora dos direitos envolvidos.

Como tal, saber que existe — e saber como funciona — ¢ um passo importante para

qualquer cidaddo que queira exercer os seus direitos com informagao e consciéncia.
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