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Resumo: Pelo presente escrito pretende-se analisar os regimes especiais de
tutelar cautelar no Cédigo de Processo nos Tribunais Administrativos revisto,
desde o regime da proibicdo automatica de execugdo do acto administrativo,
até ao regime especial de providéncias cautelares relativas a normas e
procedimentos pré-contratuais, passando pelo decretamento provisorio de
providéncias cautelares: ndo apenas quanto as alteracdes promovidas pelo
Decreto-Lei n.° 214-G/2015, mas também quanto aos aspectos nos quais o
legislador, a nosso ver, poderia ter ido “mais além” na sua intervencao.
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cautelar; proibicdo automdtica de execucdo do acto administrativo; suspensao
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Abstract: The present article purports to analyse the special frameworks
of preventive injunctions present on the revised Procedural Code of the
Administrative Courts, from the automatic provisory suspension of the
administrative act’s regime, to the preliminary injunction’s special framework
concerning regulations and public procurement procedures, also focusing on
the provisory granting of preliminary injunctions: not only in what regards
amendments introduced by the Decree-Law nr. 214-G/2015, but also in what
concerns the aspects in which the legislator, in our view, could have gone further
in its intervention.
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provisory suspension of regulations; preliminary injunctions concerning public
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1. Nota introdutéria

Desde a entrada em vigor, em 1 de Janeiro de 2004, do Cddigo de Processo
nos Tribunais Administrativos, substituindo a ja hd muito “reformada” Lei de
Processo nos Tribunais Administrativos, que o direito processual administrativo
encontra-se estruturado em torno do principio da tutela jurisdicional efectiva,
cuja prossecucdo passou, necessariamente, pela consagracio de uma plena tutela
cautelar. Neste sentido, o Cédigo de Processo nos Tribunais Administrativos,
em ruptura com a LPTA, procedeu a concretizacdo infraconstitucional do
artigo 20.° n.° 5 da Constituicdo da Republica Portuguesa, trazendo consigo
um regime cautelar amplamente garantistico. E, como ndo podia deixar de
ser, o legislador centrou-se na identificacio das denominadas providéncias
cautelares especificadas e na tramitacdo do processo cautelar, com destaque
para os critérios legais de concessdo de providéncias cautelares no ja afamado
artigo 120.°, ou seja, as previsdes normativas qualificadas pelo legislador como
“disposi¢des comuns” (artigos 112.° a 127.° do CPTA), correspondendo a um
verdadeiro regime geral da tutela cautelar no Cédigo de Processo nos Tribunais
Administrativos. Todavia, as particularidades de determinadas providéncias
cautelares, pela configurag¢@o do pedido, do objeto da providéncia ou da tramitacio
do processo, “obrigaram” o legislador a estabelecer regimes especiais, ou seja,
disposicdes normativas que se afastam do regime geral, mas ndo contrariam, ‘“na
sua esséncia”, esse regime-regra. Ora, a revisdo de 2015 do Cédigo de Processo
nos Tribunais Administrativos, promovida pelo Decreto-Lei n.° 214-G/2015,
ndo sé € significativa pelas alteragdes realizadas nestas previsdes normativas
especificas, como também pela inércia do legislador quanto a modifica¢des que,
irremediavelmente, terdo de esperar melhor fortuna numa préxima oportunidade.
Sera, por isso, este o breve caminho que se percorre nas linhas que seguem,
enquanto primeira aproximacao aos regimes especiais cautelares administrativos,
na transicdo para o Cédigo de Processo nos Tribunais Administrativos revisto?.

2. O regime especial do ‘“‘efeito suspensivo automatico”” da execucao do acto
administrativo

Se hé regime especial cautelar cuja importancia se revela, quer no plano
dogmatico, pelo confronto de valores e principios antagdnicos, quer no plano
prético, pelo nimero significativo de vezes que merece aplicacio pelos tribunais
administrativos, é o da suspensdo de eficdcia do acto administrativo®. Estando

2. Esclarece-se, na delimitagdo do referencial deste escrito, que os regimes especiais da
suspensao de eficacia do acto ja executado (artigo 129.°), da regulacdo provisoria do pagamento
de quantias (artigo 133.°) e da produgdo antecipada de prova (artigo 134.°) ficaram de fora do
nosso escopo de analise, por for¢a da verificagdo — necessariamente cumulativa, na metodo-
logia adoptada — das seguintes condi¢des: a) correspondem a regimes especiais que sairam
intactos da revisdo de 2015; b) esta preservacao integral dos regimes ndo merece especial critica
da nossa parte.

3. Alias, ndo tera sido certamente ao acaso que o legislador, no elenco das providéncias
especificadas presente no artigo 112.°, n.° 2 do CPTA, iniciou a mencionada enumeragao com
a suspensao de eficacia do acto administrativo, a par da suspensao de eficacia de normas juridi-
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noés perante aquela que pode ser considerada a providéncia cautelar conservatdria
tipica no direito processual administrativo, o regime do artigo 128.° do CPTA
merece, de forma constante, o labor dos juspublicistas e a atencdo dos tribunais
administrativos.

Tendo como efeito a “paralisacdo” da actividade administrativa no que a prolag@o
de um determinado acto administrativo diz respeito, o regime especial constante
do artigo 128.° do CPTA consagra a suspensdo ope legis do acto administrativo
por forca da apresentacio de requerimento de concessdo de providéncia cautelar
de suspensao de eficcia desse acto. Assim sendo, € esta “suspensio automatica”
do acto administrativo que revela, de modo predominante, a natureza especial
do regime, na medida em que “escapa” a tramitacdo comum de uma providéncia
cautelar, na qual o requerente apenas retirard algum beneficio da sua propositura
caso ocorra o deferimento da providéncia, por decisdo judicial proferida no
final do processo cautelar, a luz dos critérios tipificados no artigo 120.° do
CPTA. Na verdade, com maior rigor e em total conformidade com o elemento
literal constante do artigo 128.° n.° 1 do CPTA, a propositura da providéncia
cautelar tem como efeito automdtico, ndo a suspensdo proviséria da eficicia
do acto administrativo, mas sim a proibicdo proviséria de execucdo do acto
administrativo por parte da entidade publica ou de terceiros interessados*. Ou
seja, procurando mitigar a delonga do processo cautelar e tutelando de forma
provisdria a situagdo juridica do particular que pretende ver reconhecida, a final,
a suspensao de eficdcia do acto administrativo no processo cautelar, o legislador
estabeleceu como regra geral a proibicao de execug@o do acto administrativo a
partir do momento em que ocorre a recep¢ao, por parte da entidade administrativa,
do duplicado do requerimento cautelar e, como excepc¢do, a apresentacdo da
denominada resolugcdo fundamentada, enquanto reconhecimento pela entidade
publica de que a ndo execucdo do acto administrativo seria ‘“gravemente
prejudicial para o interesse ptiblico” (n.° 1 do artigo 128.° do CPTA). No entanto,
esta solugcdo, mormente a op¢ao legislativa pela admissao de apresentacdo de
resolucdo fundamentada, esta longe de ser consensual, e tudo poderia, a partir de
2 de Outubro de 2015, ser diferente, caso o Anteprojecto do CPTA tivesse sido
“absorvido”, nesta matéria, pelo Decreto-Lei n.° 214-G/2015.

cas, correspondendo a um reconhecimento, ainda que simbdlico, desta relevancia.

4. E bem diferente reconhecer a existéncia de um efeito suspensivo automdtico do acto ad-
ministrativo, ou uma “pura e simples” proibi¢do de iniciar ou continuar a sua execucdo. Alids,
ndo serdo raros os casos em que determinado acto administrativo produz efeitos juridicos, sem
que esses efeitos prejudiciais resultem da concreta execug@o do acto administrativo. Apesar dos
intentos deste breve escrito ndo se compadecerem com uma analise aprofundada da distin¢ao
entre uma verdadeira suspensao automatica provisoria do acto administrativo e a mera proibi-
¢do automatica provisoria da sua execucdo, maxime as vantagens e desvantagens das diferentes
configuragdes, nao podiamos deixar de assinalar que, a nosso ver, o legislador tera perdido uma
oportunidade para reponderar a restritividade associada a aplicagao do regime do artigo 128.°
do CPTA, eventualmente concebendo-o como uma verdadeira suspensdo automatica provisoria
dos efeitos do acto administrativo e, consequentemente, restringindo a aplicag@o do artigo 131.°
do CPTA as situagdes de tutela urgentissima e que nao se compadecem com o eventual levan-
tamento da suspensdo automatica provisoria.
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2.1. A solugdo do Anteprojecto do CPTA — uma oportunidade gorada?

O Anteprojecto de revisdo do CPTA’ promovia uma reformulagdo profunda do
regime constante artigo 128.° do CPTA®. A alterac@o de maior relevo correspondia
a eliminacdo da figura da resolucdo fundamentada, prevendo-se a prolacdo de
decisdo judicial sobre a existéncia ou ndo de grave prejuizo para o interesse
publico da ndo execuc¢do do acto administrativo, ou proferimento de decisdo
judicial quanto a apreciag¢@o sobre se a nao execug@o provocaria consequéncias
lesivas claramente desproporcionadas face aos interesses envolvidos - desde que
esta apreciacdo judicial fosse suscitada por pedido de levantamento do efeito
suspensivo provisério por parte da entidade administrativa ou do beneficidrio
do acto.

Assim sendo, antevia-se uma verdadeira mudanga de paradigma no regime do
“efeito suspensivo automdtico” do acto administrativo, na medida em que, em
prejuizo de um acto juridico praticado pelo ente administrativo, que tinha per se
o efeito de remover a proibi¢do de execucdo do acto administrativo suspendendo,
o apuramento de que esta remog¢do se justifica passaria para “as maos” do juiz,
por decis@o sobre pedido de levantamento da suspensdo da execugdo do acto
administrativo, realizando uma ponderacdo dos interesses publicos e privados
em presenca.

Sem prejuizo do que uma hipotética interpretacdo e aplicagdo pratica e
jurisprudencial do regime viessem a revelar, ndo temos particular dificuldade em
assumir que a solucao proposta pela comissao de revisao constituiria uma franca
melhoria face ao regime actual, em especial no plano da tutela dos particulares.
Desde logo, a “elimina¢do” da resolucdo fundamentada corresponderia a
supressdo de um “corpo estranho” no direito processual administrativo, de
natureza juridica dubia, enquanto acto juridico da Administracdo Publica
“enxertado” num processo judicial — o que, s por si, contribuiria para a
“purificacdo” do regime. Mas, de maior relevancia, a extingdo da resolucdo
fundamentada contribuiria para o aproximar de posicdes na relagdo processual
estabelecida entre Administracdo e os particulares, em manifesta conformidade e
prossecucdo do principio da igualdade das partes enquanto principio estruturante

5. Elaborado pela comissao de revisdo do Codigo do Procedimento Administrativo, do
Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais e do Codigo de Processo nos Tribunais Admi-
nistrativos, criada pelo Despacho n.° 9415/2012, 5 de julho.

6. Sobre o regime do artigo 128.° no Anteprojecto de revisdo do CPTA, cfr. RUI GUERRA
DA FONSECA, A suspensao de eficacia de actos administrativos no projecto de revisdo do
Codigo de Processo nos Tribunais Administrativos, in Revista E-Publica, N.° 2, Junho 2014,
disponivel em: http://www.e-publica.pt/; cfr. ISABEL CELESTE M. FONSECA / JOANA
DURO PEREIRA, As alteragdes ao regime da suspenso de eficacia do acto administrativo:
o equilibrar da balanca?, O Anteprojecto de Revisdo do Codigo de Processo nos Tribunais
Administrativos e do Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais em debate (Coord. Carla
Amado Gomes / Ana Fernanda Neves / Tiago Serrao), Lisboa, 2014, pp. 199 e ss; cfr. DIO-
GO CALADO, O novo regime da suspenséo de eficacia de acto administrativo no dmbito das
providéncias cautelares impugnatorias, O Anteprojecto de Revisdo do Codigo de Processo nos
Tribunais Administrativos e do Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais em debate
(Coord. Carla Amado Gomes / Ana Fernanda Neves / Tiago Serrdo), Lisboa, 2014, pp. 209 e ss.
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do actual direito processual administrativo (artigo 6. do CPTA).

Na verdade, a possibilidade de proferimento de resolugdo fundamentada constitui
o exercicio, por parte de um ente ptblico, de uma prerrogativa de autoridade
em pleno processo judicial, o que contraria a tendéncia do actual contencioso
administrativo portugués, assente no reforco da tutela jurisdicional efectiva,
nomeadamente cautelar, e na paridade judicial entre Administracdo e cidaddos,
cabendo sim ao tribunal o legitimo exercicio de um poder supra partes. Ora,
atribuir a uma das partes o “poder” de, no ambito de um processo cautelar,
fazer imperar a sua vontade, sem que exista prontincia de tribunal — pelo menos
imediata — que corrobore a necessidade de tutela dos interesses dessa parte,
em detrimento da outra parte, €, a nosso ver, um resquicio de uma concepcao
tendencialmente autoritdria da Administragdo que ndo mais deve permanecer no
nosso ordenamento juridico, e que encontra 6bvias dificuldades de relacdo com
a Lei Fundamental, em especial no que respeita ao artigo 20.°, n.° 1,n.°4 e n.°
5, e, no limite, por “beliscar” o principio da separagdo de poderes (artigo 111.°,
n.° 1 da Constitui¢d@o), visto estarmos perante uma interveng¢ao da Administra¢ao
Publica em sede processual, deixando-se apenas a cargo do interessado a
possibilidade de o tribunal vir ou ndo a apreciar esse acto materialmente
decisorio’. Também no que, em concreto, respeita a tutela da posi¢do juridica
do requerente no actual regime do artigo 128.° CPTA, a possibilidade de a
entidade administrativa produzir resolucdo fundamentada cria uma situacdo de
indefinicdo na esfera juridica do requerente que nio se compadece com a sua
proteccdo. Tal decorre do facto de, a partir do momento da emissao da resolucdo
fundamentada, ficar, regra geral, na discricionariedade do 6rgdo administrativo
que praticou o acto a definicdo do momento em que vai iniciar ou retomar a
sua execu¢do, ficando o particular numa situacdo de incerteza, agravada pela
interpretacdo de que a aprecia¢do dos fundamentos da resolucdo fundamentada
s6 poderd ocorrer no incidente de declaracio de ineficdcia dos actos de execucdo
indevida, cuja propositura depende da verificagdo de que esses actos de execugao
foram praticados, o que coloca o particular numa posic@o particularmente fragil®.

O regime previsto no Anteprojeto de Revisdo do CPTA, através da eliminacao
da resolugcdo fundamentada, ndo hipotecava, de modo algum, a proteccdo do
interesse publico, em especial na vertente que a lei jd expressamente prevé no
actual artigo 128.° - a gravidade da sua afectacdo. Apenas se permitia que a
verificacdo concreta dessa gravidade fosse feita pelo tribunal, a requerimento da
entidade administrativa ou de beneficidrio na execugdo do acto administrativo,
acrescentando-se, alids, e em favor da Administracio — por ser um critério
adicional que permitiria obviar a proibi¢do de execug@o do acto — a possibilidade
de ser “gerador de consequéncias lesivas claramente desproporcionadas para
outros interesses envolvidos™.

7. A resolugdo fundamentada corresponde, na pratica, a uma decisdo de continuidade na
execugdo do acto administrativo suspendendo até pronuncia judicial em sentido contrario.

8. Neste sentido, cft., por todos, MARIO AROSO DE ALMEIDA, Manual de Processo nos
Tribunais Administrativos, 2.* Edi¢do, Coimbra, 2016, p.438.

9. Cfr. n.° 2 do artigo 128.° do CPTA, na versao constante do Anteprojeto de revisao do
Codigo de Processo nos Tribunais Administrativos.
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Em suma, em termos que porventura se revelariam decisivos para uma aplicagao
mais justa do regime do artigo 128.° do CPTA, permitir-se-ia que o juiz apreciasse
os fundamentos do levantamento do “efeito suspensivo provisorio” através da ja
conhecida ponderagd@o dos interesses publicos e privados em presenca, prevista
no n.° 2 do artigo 120.° do CPTA.

No entanto, ainda que a melhoria do regime constante do artigo 128.° do
CPTA passasse, a nosso ver, em grande medida pela expurgacdo da resolucdo
fundamentada e a consequente reconfiguracdo do modelo em torno da sua
ndo existéncia, a verdade é que o legislador, pelo facto de querer preservar a
resolucdo fundamentada, ignorou a imperiosa necessidade de realizar um
conjunto significativo de “benfeitorias” no artigo 128.° do CPTA. Desde logo,
quanto ao seu n.° 1, o legislador deixou novamente “cristalizar” a divida sobre
qual o significado da expressdo “recebido o duplicado do requerimento™. E,
a nosso ver, incompreensivel que, com a revisdo de 2015, se tenha mantido
em vigor um conceito que, pela sua indeterminagdo, transporta consigo uma
insegurancga juridica incompativel com a defini¢do exacta do momento a partir do
qual a Administragdo se encontra vinculada a ndo executar o acto administrativo
suspendendo, bem como do inicio da contagem do prazo de 15 dias de que
dispoe a Administragdo Publica para a emissio de resolucdo fundamentada™-".
Também em desperdicio de uma oportunidade de clarificacdo, o legislador
ndo esclareceu se 0 mencionado prazo de 15 dias corresponde ao prazo que a
entidade ptiblica tem para emitir a declara¢do, ou para proceder a sua junc¢ao aos
autos, questao para a qual o elemento literal ndo oferece resposta, dando azo a
interpretacoes distintas, nomeadamente no plano jurisprudencial'®.

Também de significativa importancia, a revisdo de 2015 ignorou a gritante
desconsiderag@o dos contra-interessados que subjaz ao regime previsto no artigo
128.° do CPTA™, e que ficaria colmatada com a proposta de redac¢io presente

10. Davida que era resolvida na redacgao presente no Anteprojeto elaborado pela comissao
de revisao, determinando como momento relevante, o da citagao.

11. Alias, a doutrina tem divergido quanto a interpretacdo da expressdo “recebido o dupli-
cado do requerimento” (no sentido de que a lei ndo exige a citagdo mas sim um conhecimento
oficial, cfr. VIEIRA DE ANDRADE, 4 Justica Administrativa — Li¢ées, 14.* Ed., Coimbra,
2015, p. 307; no sentido de que a proibi¢io de executar opera com a citagdo, cfr. MARIO
AROSO DE ALMEIDA, Manual de Processo Administrativo, 2.* Edig¢ao, Coimbra, 2016, pp.
435-436).

12. Nestes termos, ndo acompanhamos FERNANDA MACAS na consideragdo que o pro-
blema deixa de ter relevancia, pois o interessado pode pedir a citagdo urgente e o processo ¢é
concluso ao juiz para despacho liminar no prazo maximo de 48 horas e subsequente ordem de
citagdo [cfr. O contencioso cautelar, Comentdrios a Revisao do ETAF e do CPTA (Coord. Carla
Amado Gomes / Ana Fernanda Neves / Tiago Serdo), Lisboa, 2016, p. 575].

13. Cfr. Acérddo do Tribunal Central Administrativo Sul, de 30 de Maio de 2007, no en-
tendimento de que os 15 dias previstos no n.°l do artigo 128.° correspondem ao prazo que a
autoridade administrativa tem para proferir a resolucdo fundamentada (proc. n.° 2516/07); e cfr.
Acordao do mesmo Tribunal, de 7 de Dezembro de 2011, na defesa de que tem-se por ilegal
uma situagdo em que a autoridade requerida emita uma resolugéo fundamentada, datada dentro
do prazo de 15 dias, mas que apenas ¢ enviada para tribunal ja depois de decorrido esse prazo
(proc. n.° 8208/11), pesquisaveis em: http://www.dgsi.pt/ .

14. Sobre a desprotecao dos contra-interessados no ambito da suspensao provisoria auto-
matica da execugdo do acto administrativo, cfr. PEDRO COSTA GONCALVES / BERNARDO
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no Anteprojeto, na medida em que o requerimento de levantamento de proibi¢cdo
de execug¢do do acto poderia ser apresentado por beneficidrio da sua execugdo, e
ndo apenas pela entidade administrativa.

Por fim, entre as “benfeitorias” que ficaram por realizar, ¢ ainda de destacar a
inexisténcia de disposi¢do normativa quanto a conjugagdo entre o artigo 128.° e
a aplicacdo do artigo 131.°, referente ao decretamento provisério de providéncia
cautelar®.

Ou seja, quanto ao regime da suspens@o automdtica provisoria da execu¢do do
acto administrativo, o legislador, nas alteracdes promovidas pelo Decreto-Lei
n.° 214-G/2015, de 2 de Outubro, apenas inovou por via de uma modificacio a
margem do artigo 128.°: estatuiu que o recurso da decisdo que julgue infundada
a resolucdo fundamentada e declare a ineficdcia dos actos de execug¢@o indevida
ndo tem efeito suspensivo — alinea b), do n.° 2, do artigo 143.° do CPTA.

Em suma, o legislador optou por manter intacto o artigo 128.° do CPTA,
recusando-se a, no nosso entendimento, melhorar significativamente o regime
especial do “efeito suspensivo automéatico” da execuc¢do do acto administrativo,
que teima em ndo se libertar de uma vis@o ja ultrapassada da Administra¢ao
Publica e que ndo tutela, de forma efectiva, os particulares, de acordo com os
padrdes constitucionais de tutela jurisdicional efectiva, a preservar e concretizar.

2.2. A imperiosa “renovagdo” da interpretacdo e aplicag¢do do artigo 128.° do
CPTA quanto a aprecia¢do da resolugdo fundamentada

Ainda que, como jé dissecado, o regime da suspensdo automdtica provisdria
da execucgdo do acto administrativo nao tenha merecido a devida atencdo do
legislador, conferindo-lhe o “estatuto” de “intocdvel”, a verdade € que esse
facto ndo nos impede de avancar com aquilo que consideramos ser urgente: uma
inversdo da jurisprudéncia dominante (em sintonia com doutrina autorizada)
quanto a aprecia¢do da resolucdo fundamentada. De forma tendencialmente
consensual, tem-se considerado que, a luz do disposto no artigo 128.° do CPTA,
em especial nos seus n.°s 3 a 6, a apreciag@o por parte do tribunal da resolucdo
fundamentada s6 pode ser feita, a latere, no ambito do incidente de declaracdo de
ineficdcia dos actos de execugdo indevida'. Ou seja, estando o regime construido

AZEVEDO, cfr. Impugnabilidade dos atos praticados ao abrigo do art. 128.°, n.° 2, do CPTA
e inconstitucionalidade da norma habilitante, Cadernos de Justica Administrativa, n.° 90, p.
8. Também sobre o tema, cfr. ELIZABETH FERNANDEZ, Revisitando o art. 128.%, n.° 2, do
CPTA: agora, na perspetiva do contrainteressado, Cadernos de Justica Administrativa, n.° 90,
pp. 11 e ss; cfr. DORA LUCAS NETO / ESPERANCA MEALHA, O contra-interessado e o ar-
tigo 128.° do CPTA, Direito do Urbanismo e do Ordenamento do Territorio — Estudos, (coord.
Fernanda Paula Oliveira), Coimbra, 2012, pp. 613 ¢ ss.

15. Cft. infra, ponto 4.

16. Neste sentido, atente-se a VIEIRA DE ANDRADE, ao declarar que “a lei ndo prevé
a impugnacga@o dessa resolu¢do fundamentada no processo, referindo-se apenas ao pedido de
declaragdo de ineficacia pelo tribunal dos actos de execucdo indevida — quando nem sempre
existem actos de execugdo” (cfr. 4 Justica Administrativa — Li¢ées, 14.* Ed., Coimbra, 2015,
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em torno da possibilidade do particular peticionar a declaracao de ineficicia dos
actos de execucdo indevida, conclui-se que sé fard sentido apreciar a resolugdo
fundamentada a titulo incidental, visto que:

1. O artigo 128.° do CPTA ndo prevé expressamente qualquer incidente
auténomo destinado a apreciar a validade formal e os fundamentos da
resolugdo fundamentada;

2. Razdes de economia processual assim o exigem, pois ndo se V& vantagem
em, antecipadamente, apreciar os fundamentos da resolucdo fundamentada,
quando ainda ndo existe qualquer acto de execuc¢do do acto administrativo
suspendendo, ou seja, ainda ndo existe qualquer acto lesivo que se encontre
a ser praticado “debaixo das asas” da resolucdo fundamentada;

3. O incidente de declaracdo de ineficicia dos actos de execucdo indevida,
expressamente instituido pelo legislador, deixaria de fazer sentido, na
medida em que o titulo que habilita a pratica dos actos de execugdo &,
precisamente, a resolugcdo fundamentada, pelo que a sua apreciacdo deverd
ser feita no ambito do incidente, determinando, ou ndo, a ilegalidade dos
actos de execucdo, em funcdo da validade da resolucdo fundamentada.

Ora, ndo descurando este argumentdrio, é nosso entendimento que o mesmo
deve ser tido apenas como parcialmente procedente, por forca das consequéncias
que a aplica¢do do artigo 128.°, quando interpretado nestes moldes, provoca
na tutela proviséria da situagdo juridica do requerente. Primeiramente, e
como antecipado supra, a possibilidade de a entidade administrativa produzir
resolucdo fundamentada, sem que o particular a possa contestar, cria uma
situacdo de indefinicdo e incerteza no particular: a partir do momento em que a
entidade administrativa aprova a resolucdo fundamentada, fica ao seu critério a
prética dos actos de execugdo e, com maior gravidade, o momento da pratica dos
actos de execucdo quando opte por fazé-lo. Ou seja, o beneficio da suspensao
provisoria da execucdo do acto administrativo suspendendo pode, rapidamente,
transformar-se numa situagdo em que a entidade administrativa produz uma
resolucdo fundamentada manifestamente invdlida — nomeadamente por nao
encontrar qualquer correspondéncia com o critério legal de grave prejuizo para
o interesse publico — e que coloca o particular numa situagdo de indefini¢do e

p- 309); Também MARIO AROSO DE ALMEIDA ¢ CARLOS CADILHA avangam para a
seguinte aprecia¢do: “(...) parece que nao se pode questionar, so por si, a resolucdo eventual-
mente emitida, ainda na auséncia de actos de execucdo, pelo que ha que aguardar pela pratica
dos actos de execugdo para poder reagir contra eles.” (cfr. Comentario ao Codigo de Processo
nos Tribunais Administrativos, 3.* Ed., Coimbra, 2010, p.859). De forma particularmente in-
cisiva, e que reflete a maioria da jurisprudéncia na matéria, cfr. Acérdao do Tribunal Central
Administrativo Sul de 17 de Fevereiro de 2011 (proc. n.° 7052/10), em especial na constatacao
de que «ndo existe no art. 128.° do CPTA o incidente de pedido para declaragido da improcedén-
cia das razdes concretas invocadas na “resolu¢do fundamentada”. A lei ndo prevé que se peca
a va ou mera apreciagdo dos “motivos” da “resolucdo”. E a economia processual justifica-o: s6
vale a pena apreciar os motivos concretos da “resolucdo fundamentada™ se houver desrespeito
pela regra imperativa ope legis constante do n.° 1 do art. 128.°, ou seja, se se prosseguir ou tiver
prosseguido na execugdo do acto administrativo.»
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incerteza que ndo deve ser tolerada a luz da ratio legis da tutela proviséria dos
direitos dos particulares no contencioso administrativo portugués. A fragilidade
do regime'’, quando interpretada no sentido de que a resolucéo fundamentada
nunca pode ser apreciada autonomamente, € agravada por duas realidades:

1. A proliferacio de emissdo de resolucdes fundamentadas no seio da
Administracdo Pudblica é uma realidade indesmentivel, fugindo, e muito,
a sua natureza excepcional, pois a lei s6 habilita a sua prética por grave
prejuizo para o interesse publico provocado pela ndo execugdo do acto
administrativo;

2. Aentidade administrativa, ao emitir resolucdo fundamentada, pode, “de um
dia para outro”, proceder & praitica dos actos de execucdo que o particular
pretendeu evitar aquando da propositura da providéncia cautelar, tornando-
se, ndo raras vezes, num facto consumado insusceptivel de ser revertido no
incidente de declarac@o de ineficdcia dos actos de execugdo indevida.

Assim sendo, para que o particular ndo se veja numa situacdo em que a emissao
da resolugdo fundamentada resulta no hipotecar da situag@o juridica que queria
ver protegida com a suspensdo de eficicia do acto administrativo, deve o n.°
3 do artigo 128.° do CPTA ser interpretado extensivamente, em especial por
referéncia a previsdo normativa “ou o tribunal julgue improcedentes as razdes
em que aquela [a resolucdo fundamentada] se fundamenta”, no sentido de que
a resolugcdo fundamentada pode e deve ser apreciada, a pedido do requerente
ou a titulo oficioso, quando se considere ser manifestamente infundada, e
a eventual execucdo do acto administrativo possa resultar na criacdo de uma
situagdo irreversivel, tornando-se num facto consumado aquilo que o particular
queria evitar com a apresentacdo do requerimento de providéncia cautelar. Esta
interpretagdo impde-se, sob pena de o regime do artigo 128.° do CPTA contrariar,
nestes casos, o seu fundamento intrinseco — a preservagdo provisdria das
situacdes juridicas activas dos particulares face a demora do processo principal
— e, no limite, ser profundamente atentatério de uma tutela jurisdicional efectiva,
nomeadamente nos termos constitucionalmente consagrados (artigos 20.°,n.° 1 e
268.°,n.° 4 e da Constituicao).

Pelo que, ndo tendo a revisdo de 2015 contribuido para a “reforma” do regime
da suspensdo automdtica provisdria da execuc@o de actos administrativos, deve
a interpretacdo do artigo 128.° do CPTA ser renovada, de forma que a tutela
dos particulares fique assegurada nos casos em que a resolucdo fundamentada
possa ser considerada manifestamente infundada e a eventual pratica de actos de
execucdo do acto administrativo se consubstancie num facto consumado ou de
dificil reversdo — permitindo-se, nesta medida, a apreciag@o oficiosa, ou a pedido
do requerente, da resolucdo fundamentada, no ambito do préprio processo
cautelar.

17. Reconhecendo a fragilidade do regime, mas conformando-se com ela, cfr. MARIO
AROSO DE ALMEIDA, Manual de Processo nos Tribunais Administrativos, 2.* Edigao,
Coimbra, 2016, p.438; cfr. FERNANDA MACAS, O contencioso cautelar, Comentdrios a Re-
visdo do ETAF e do CPTA (coord. Carla Amado Gomes / Ana Fernanda Neves / Tiago Serdo),
Lisboa, 2016, p. 578.
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3. O regime especial da suspensao de eficiacia de normas regulamentares

Ao contrario do regime especial da suspensdo automdtica proviséria da execug@o
de actos administrativos, o regime especial da suspensao de eficdcia de normas
foi objecto de modificagdo pelo Decreto-Lei n.° 214-G/2015. Ora, também
por contraposi¢do com o artigo 128.° do CPTA, o regime especial previsto no
artigo 130.° ndo corresponde a um conjunto de regras referentes a regulacio
de tramites especificos no seio do processo cautelar, tendo sim dois objectivos:
a determinacdo das modalidades de suspensdo de eficicia de normas juridicas
constantes de regulamentos administrativos, e a identificacdo dos entes com
legitimidade processual activa para proceder a sua propositura.

Quanto aos tipos de pedidos de suspensdo de eficicia de normas juridicas
regulamentares, a sua diferenciac@o assenta, como nio podia deixar de ser, no
binémio declaracdo de ilegalidade com for¢a obrigatoria geral — declaragdo de
ilegalidade com efeitos circunscritos ao caso concreto, presente na configuracao
de accdo administrativa tendente a impugnacdo de normas juridicas (artigo 73.°
do CPTA)'8. Assim sendo, a revisdo de 2015 manteve, em consonincia com o
regime que regula o pedido na accao principal, essa diferenciacdo no que respeita
a providéncia cautelar de suspensdo de eficicia de normas.

No que respeita a suspensdo de eficicia de norma juridica com efeitos
circunscritos ao caso concreto, esta modalidade continua intacta no artigo 130.°
n.° 1 do CPTA, bem como a identificacdo de quem tem legitimidade processual
activa para requeré-la ndo sofreu alteracdes, nem vemos razdes para que tal
tivesse acontecido.

Quanto a legitimidade para a suspensdo de eficicia de normas juridicas com
forca obrigatdria geral, procedeu-se a uma adequag@o do n.° 2 artigo 130.° aos
pressupostos gerais do artigo 73.° do CPTA, na medida em que a legitimidade
conferida no n.° 1 deste artigo passou apenas a abarcar a declaracdo de
ilegalidade com for¢a obrigatéria geral quanto a normas imediatamente
operativas e, consequentemente, suprimiu-se o critério de desaplicacdo nos
tr€s casos concretos para que um particular pudesse peticionar a declaragcdo de
ilegalidade com forga obrigatéria geral. Assim sendo, procedeu-se a revogacao
do n.° 3 do artigo 130.°, que permitia aos particulares beneficiar do pedido de
suspensdo de eficicia de norma regulamentar com eficicia erga omnes desde que
se demonstrasse a desaplica¢do da norma em trés casos concretos, por for¢a do
seu cardcter ilegal.

E, também com revisdo de 2015, o legislador alterou o n.° 2 do artigo 130.°
do CPTA, referente a legitimidade para requerer a concessdo de providéncia
cautelar de suspensdo de eficdcia de norma juridica com forca obrigatéria

18. Sobre a impugnagao de normas juridicas regulamentares, apos a revisao de 2015, cfr.
ANA RAQUEL GONCALVES MONIZ, O controlo judicial do exercicio do poder regula-
mentar no Codigo de Processo nos Tribunais Administrativos revisto, Comentarios a Revisdo
do ETAF e do CPTA (coord. Carla Amado Gomes / Ana Fernanda Neves / Tiago Serdo), Lisboa,
2016, pp. 331 e ss.
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geral, concedendo-a apenas ao Ministério Publico e as pessoas e entidades com
legitimidade conferida pelo n.° 2 do artigo 9.° do CPTA. Todavia, duas notas
devem ser feitas a prop6sito desta alteragao promovida no n.° 2 do artigo 130.° do
CPTA. A primeira nota € de que o preceito dever ser interpretado em consonancia
com a parte final do n.° 1 do artigo 73.°, ou seja, também aos presidentes
de orgdos colegiais deve ser atribuida legitimidade processual activa para
apresentar providéncia cautelar de suspensdo de eficidcia com forca obrigatdria
geral das normas emitidas pelos respetivos 6rgaos'. A segunda nota é que o
mesmo raciocinio ndo deve ser feito quanto a exclusio, a nosso ver propositada,
da legitimidade de particulares, a titulo individual, para apresentarem pedido de
suspensao de eficdcia de norma regulamentar com forca obrigatdria geral. Tendo
sido suprimido o critério de desaplicacdo da norma em trés casos concretos para
conferir legitimidade activa a um particular para apresentar pedido de declaracao
de ilegalidade com forca obrigatéria geral, seria excessivo que o legislador
permitisse a um particular individual apresentar pedido de suspensdo de eficicia
de norma com forga obrigatdria geral, sem mais.

Assim sendo, em sede de tutela provisdria, a revisdo de 2015, de forma
reconhecidamente inovadora, veio apenas atribuir legitimidade ao Ministério
Publico e as entidades e pessoas com legitimidade nos termos do n.° 2 do
artigo 9.° (e aos presidentes de 6rgdos colegiais quanto a normas emitidas pelos
respectivos 6rgaos) para a propositura de providéncia cautelar de suspensao de
eficicia de normas com forga obrigatéria geral, ficando o particular individual
apenas com legitimidade activa para apresentacdo de pedido de suspensdo de
eficdcia de norma regulamentar com efeitos circunscritos ao caso concreto.

4. O regime especial do decretamento provisorio de providéncia cautelar

O artigo 131.° do CPTA, que regula o decretamento provisorio de providéncias
cautelares — ou seja, a possibilidade de o juiz antecipar, a titulo provisorio, a
concessdo da providéncia cautelar requerida — foi objecto de modifica¢do pelo
Decreto-Lei n.° 214-G/2015, com alteracdes que merecem ser assinaladas.

Em primeiro lugar, o n.° 1 do mencionado artigo deixou de fazer referéncia
expressa a tutela de direitos, liberdades e garantias, afastando, de vez, quaisquer
interpretacdes restritivas no sentido de que o regime especial do decretamento
provisério de providéncia cautelar encontrar-se-ia apenas destinado a tutela de
situacdes juridicas da mais elevada estirpe constitucional. Assim sendo, desde
que o juiz reconhega a existéncia de situa¢@o de especial urgéncia — tornando-
se evidente a necessidade de uma tutela proviséria urgentissima — sob pena de
o proprio processo cautelar perder o seu efeito util, pode (e deve) decretar a
providéncia cautelar requerida, ou outra que considere mais adequada a garantir
a preservacdo da utilidade do processo cautelar. Neste ambito, coloca-se, a
partida, a afamada questdo referente a conjugacio do artigo 128.° com o artigo

19. No mesmo sentido, cft. MARIO AROSO DE ALMEIDA, Manual de Processo nos
Tribunais Administrativos, 2.* Edi¢do, Coimbra, 2016, p.459.
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131.° do CPTA, e que agora surge reforcada, na medida em que a aplicagdo do
artigo 131.° €, p6s-2015, irremediavelmente mais abrangente, por afastamento
de qualquer interpretagdo restritiva nos termos agora explanados. Ora, em boa
verdade, quer o artigo 128.°, quer o artigo 131.°, visam mitigar a delonga no
processo cautelar, acautelando a situa¢ao do requerente até a decisdo final nesse
processo. Assim sendo, serd que, por forca deste intuito comum, o artigo 131.° se
torna inaplicdvel quando estd em causa uma providéncia cautelar de suspensao

de eficacia de acto administrativo?

A resposta estava dada no Anteprojecto elaborado pela comissdo de revisdo,
onde se estabelecia que a suspensio automdtica provisdria da execucdo do acto
administrativo ndo prejudica a possibilidade do decretamento provisério da
suspensio da eficdcia, em situagdes de especial urgéncia. Ora, independentemente
de esta clarificacdo ndo ter sido adoptada pelo legislador na revisdo de 2015,
€ nosso entendimento que essa possibilidade de aplicagdo conjunta acaba por
resultar do ambito e da configura¢io dos dois regimes.

Primeiramente, a sobreposi¢dao nao ¢ total, visto que o artigo 128.° do CPTA,
como escalpelizado acima (cfr. ponto 2, supra), ndo prevé uma suspensio
automatica provisoéria da eficdcia do acto administrativo, mas sim uma suspensao
automatica proviséria da execug@o do acto administrativo, pelo que o artigo 128.°
do CPTA nao pode ser verdadeiramente interpretado como uma antecipagao
provisoria, ope legis, da decisdo final de suspensdo a tomar na providéncia
cautelar. Destarte, desde que provada a necessidade de tutela urgentissima por
estar iminente a verificacdo de facto consumado, o requerente consegue obter
uma tutela reforcada da sua situacdo juridica com o decretamento provisdrio da
providéncia — esta sim, uma antecipacdo provisdria da concessao da providéncia
cautelar de suspensdo de eficdcia. Em segundo lugar, mas ndo menos relevante,
o decretamento provisério da providéncia obsta a possibilidade da entidade
administrativa proceder a emissdo de resolugdo fundamentada, hipétese de
legalidade intacta, desde que preenchidos os critérios do n.° 1 do artigo 131.°.

Pelo que dividas ndo restardo de que a aplicacdo conjunta dos dois regimes,
ndo sé € vidvel, como deve ser uma realidade, desde que estejamos perante uma
situac@o de especial urgéncia®.

Importa ainda assinalar, com alguma perplexidade, a modificacdo realizada
pelo legislador no n.° 6 do artigo 131.° do CPTA. E este espanto ndo se deve ao
seu cardcter inesperado ou imprudente, mas sim ao facto de o legislador, ainda

20. No mesmo sentido, em especial por referéncia a vantagem para o particular de evitar
a emissdo de resolucio fundamentada, cfr. MARIO AROSO DE ALMEIDA / CARLOS CA-
DILHA, Comentario ao Cédigo de Processo nos Tribunais Administrativos, 3.* Ed., Coimbra,
2010, pp. 853-854. Em sentido contrario, cfr. VIEIRA DE ANDRADE, A Justica Administrati-
va — Ligbes, 14.* Ed., Coimbra, 2015, p. 311.
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que tenha “deixado cair” a solu¢do do Anteprojecto da comissdo de revisdo no
que respeita ao levantamento da proibicdo de execucdo do acto administrativo
por requerimento da entidade administrativa, manteve-a, em tracos em tudo
semelhantes, quanto ao levantamento da providéncia provisoria decretada. Assim
sendo, prevé o legislador um incidente destinado a extincdo do decretamento
provisério da providéncia, no qual, depois de ouvido o requerente e produzida
a prova necessdria, o juiz decidird de acordo com o critério de “ponderagdo de
danos”, estabelecido no n.° 2 do artigo 120.° do CPTA.

Por fim, importa ainda trazer a colacdo quatro novidades promovidas pelo
Decreto-Lei n.° 214-G/2015, de 2 de Outubro:

1. A determinacdo de que o decretamento provisério da providéncia deve
acontecer no prazo de 48 horas, enquanto prazo definido para a prolagdo
do despacho liminar previsto no n.° 1 do artigo 116.° (n.°1 do artigo 131.°);

2. Apossibilidade do juiz decidir pelo decretamento provisério da providéncia
a titulo oficioso (n.° 1 do artigo 131.°);

3. A previsdo de que o decretamento provisério pode ter lugar durante a
pendéncia do processo cautelar,com fundamento em alteracio superveniente
dos pressupostos de facto ou de direito (n.° 2 do artigo 131.°)*";

4. A remissdo, em caso de incumprimento do decretamento provisorio da
providéncia, para o regime do incidente de declaracdo de ineficicia dos
actos de execucdo indevida, com as necessdrias adaptacoes.

5. Regime especial de providéncias cautelares relativas a procedimentos
pré-contratuais — artigo 132.° do CPTA

Por fim, no contencioso pré-contratual, com a entrada em vigor do Decreto-
Lei n.° 214-G/2015, de 2 de Outubro, o requerente passa a beneficiar de efeito
suspensivo automadtico do acto de adjudicag¢@o ou da possibilidade de requerer
a adopcao de outras medidas provisérias quando o processo ndo tenha em
vista a impugnacdo do acto de adjudicacdo — sendo que no leque das referidas
medidas provisdrias encontra-se, naturalmente, a suspensdo do acto objecto de
impugnacao.

Esta mudanca deve-se, reconhecidamente, a transposicdo das Directivas
Recursos??, sendo que, por via da revisao de 2015, o efeito suspensivo automatico

21. Ja neste sentido aquando da vigente do CPTA anterior a revisdo de 2015, cfr. PAULO
PEREIRA GOUVEIA, As realidades da nova tutela cautelar administrativa, Cadernos de Jus-
tica Administrativa, n.° 55, MARIO AROSO DE ALMEIDA / CARLOS CADILHA, Co-
mentario ao Codigo de Processo nos Tribunais Administrativos, 3.* Ed., Coimbra, 2010, p.871.

22. Directiva do Conselho n.° 89/665/CEE, de 21 de Dezembro ¢ Directiva do Conselho n.°
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do acto de adjudicacdo e a possibilidade de adop¢do de outras medidas
provisérias sdo exclusivas do contencioso pré-contratual enquanto processo
principal urgente, na medida em que esteja em causa um procedimento tendente
a celebracdo de um dos contratos identificados no n.° 1 do artigo 100.° do CPTA.

Nestes termos, o regime especial de providéncias cautelares relativas a
procedimentos pré-contratuais, regulado no artigo 132.° do CPTA, viu o seu
ambito de aplicacdo significativamente diminuido, sendo apenas aplicdvel a
contratos fora do ambito do contencioso pré-contratual. Todavia, tal ndo significa
que o regime especial de providéncias cautelares relativas a procedimentos pré-
contratuais passe a ser “letra morta”, existindo ainda um ntmero significativo
de contratos fora do elenco do n.° 1 do artigo 100.° do CPTA (e.g. contrato de
aquisicao de bens imdveis, contrato de permuta, contrato de arrendamento) cuja
tutela provisoria se fard pela aplicacdo do artigo 132.° do CPTA.

Com excepcao desta mudanca significativa, referente ao seu ambito de aplicagcdo
e ndo a sua substancia, diga-se que o legislador ndo dedicou especial aten¢@o ao
regime especial dos processos cautelares relativos a procedimentos de formagao
de contratos — o que seria de esperar. Assim sendo, o regime mantém a sua
configuragcdo enquanto conjunto de normas especiais, sem prejuizo da expressa
remissao para as regras gerais aplicdveis aos restantes processos cautelares, do
Titulo IV.

Todavia, merece, da nossa parte, referéncia especial o actual n.° 5 do artigo
132.°, visto que, por um lado, manteve o legislador o critério de concessiao
das providéncias na “ponderacdo dos danos”, semelhante ao previsto no n.° 2
do artigo 120.° do CPTA, mas suprimiu-se, por ndo mais vigorar no n.° 1 do
artigo 120.°, a possivel aplicacdo da manifesta ilegalidade enquanto critério de
concessdo de providéncias cautelares relativas a procedimentos de formagao de
contratos>.

skkok

92/13/CEE, de 25 de Fevereiro.

23. Neste ambito, a expurgacdo da alinea a) do n.° 1 do artigo 120.° tera resultado de
uma apreciag¢do quantitativa por parte do legislador, que ¢ mesmo que dizer, da restritividade
associada a sua verificagdo e, consequentemente, o nimero diminuto de situagdes nas quais
os tribunais administrativos a deram como preenchida. O que, a nosso ver, nao justifica a sua
eliminagdo, na medida em que as situagdes de manifesta ilegalidade, ainda que diminutas, jus-
tificam plenamente, e sem mais, a concessao de uma providéncia cautelar no direito processual
administrativo, mormente pela gravidade associada a uma situagdo em que um particular se vé
prejudicado por um acto cuja presenga no ordenamento juridico pode ser tida como juridica-
mente inviavel.
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