PROVIDENCIAS CAUTELARES, SUSPENSOES
AUTOMATICAS E RESOLUGOES FUNDAMENTADAS:
PIOR A EMENDA DO QUE O SONETO? *

TIAGO DUARTE

Sumario: Regressando a um tema ja visitado pelo autor, podemos esperar do presente
texto duas coisas: uma andlise exaustiva das principais debilidades do artigo 128.° do CPTA e
uma critica incisiva a solugdo apresentada no projeto de revisdo do CPTA, concluindo que seria
possivel outra emenda, que deveria passar, sobretudo, pela simplificacdo de formas processuais
e pela eliminacéo da duplicagdo desnecessaria de procedimentos, de modo a fomentar a celeridade
das decisdes judiciais e a garantia de uma tutela judicial efetiva.

Descritores: Codigo de Processo nos Tribunais Administrativos; tutela cautelar; suspenséo
de acto administrativo; resolugéo fundamentada.

. INTRODUGAO

O projecto de revisdo do Cadigo de Processo nos Tribunais Administra-
tivos (CPTA) é o momento oportuno para se revisitar um tema que, desde a
sua consagragao, tem sido alvo de criticas, de abusos, de incompreensoes
e, ha que dizé-lo, de uma jurisprudéncia nem sempre estavel .

Com efeito, no sempre problematico tema da tutela cautelar, a questéao
relativa aos efeitos dos requerimentos de providéncias cautelares destinadas
a obter a suspensao de actos administrativos €&, porventura, a mais proble-
matica, sendo ponto de cruzamento entre o interesse do requerente, o inte-
resse da entidade requerida e o interesse do beneficiario do acto, quando o
mesmo nao seja o requerente da providéncia cautelar.

O modo de resolver o referido cruzamento de interesses encontra-se
actualmente previsto no art. 128.° do CPTA, mas de modo nao totalmente
satisfatorio, avizinhando-se uma resposta radical ao modelo vigente, no pro-
jecto de Cdédigo de Processo nos Tribunais Administrativos e Fiscais, que
justifica bem uma primeira ponderagdo sobre a justeza dessa nova solugao
proposta.

Este artigo foi elaborado antes de ser publica a Proposta de Lei 331/XIl e com base no ante-
-projecto de CPTA publicitado pelo Governo.

1 Escrevemos sobre este tema, pela primeira vez, em Tiago Duarte, Providéncia cautelar e
resolugdo fundamentada: the winner takes it all?, Cadernos de Justica Administrativa, n.° 55,
2006, pag. 36 e segs.
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O regime previsto no art. 128.° do CPTA tem-se prestado, cada vez mais,
a abusos, seja dos requerentes de providéncias cautelares, que, por vezes,
parecem contentar-se com o efeito “politico-mediatico” decorrente da suspen-
sdo automatica dos efeitos do acto administrativo suspendendo, seja da
Administragao, através da emissao sistematica de resolugbes fundamentadas,
mesmo quando o0s requisitos para a sua emissdo parecem longe de estar
reunidos.

As fragilidades do modelo previsto no art. 128.° do CPTA tornam-se ainda
mais visiveis, tendo em conta o extremo mediatismo que muitas providéncias
cautelares tém tido recentemente, quando sdo usadas, como Uultimo reduto,
até para tentar impedir, ou pelo menos adiar, a materializagdo de actos com
uma componente politico-legislativa > Ora, na voragem mediatica, é muito
dificil perceber-se que um acto administrativo foi suspenso, apos a apresen-
tagdo da providéncia cautelar, mas que tal suspensao nao decorreu de uma
decisao judicial que se tenha pronunciado sobre o mérito da mesma, nem
indicia, sequer, uma aparéncia de ilegalidade do acto 3.

Do mesmo modo, é ainda mais dificil perceber-se que esse mesmo acto
deixe de estar suspenso uns dias depois, por virtude da emissdo de uma
resolucao fundamentada, tudo isto sem que o tribunal ainda se tenha pronun-
ciado sobre o mérito do pedido de suspensao de eficacia do acto administra-
tivo. Finalmente, torna-se ainda mais incompreensivel que esse mesmo acto
volte a ser noticia, uns meses depois, quando, finalmente, o tribunal decide
aquilo que, na optica da opinido publica, ja estava (duplamente) decidido.

Face a este cenario, a que se somam ainda as duvidas interpretativas
relativamente a um conjunto de normas que se relacionam com o artigo 128.°
do CPTA, as variagdes jurisprudéncias sobre esta tematica e o completo
afastamento legal face aos interesses do beneficiario do acto (contra-interes-
sado na providéncia cautelar), era urgente rever este procedimento urgente.

A esta situagéo acrescia ainda o facto de o regime juridico previsto para
as providéncias cautelares em matéria pré-contratual, previstas no art. 132.°
do CPTA (quer Ihes seja aplicavel o art. 128.°, quer ndo) continuar a nao
respeitar as exigéncias da Directiva n.° 2007/66/CE, de 11 de Dezembro de
2007, cujo prazo de transposigdo terminou em 20 de Dezembro de 2009.

Aqui chegados, importa entdo analisar, ainda que de modo preliminar, a
solucdo encontrada pelo projecto de revisdo do CPTA, para ver se a mesma
aparenta ser satisfatéria ou se, pelo contrario, sera pior a emenda do que o
soneto.

2 Tema muito interessante, mas que nao se podera analisar aqui € o de saber se os actos
formalmente legislativos mas materialmente administrativos podem ser suspensos (seja no
ambito do art. 128.° do CPTA, seja mesmo por decisao judicial, sobretudo tendo em atencéo
que a suspensao dessas leis com alegado conteido administrativo ocorreria num momento
em que a decis&o judicial sobre a natureza materialmente administrativa do diploma legisla-
tivo ainda ndo se encontraria definitivamente tomada).

3 Neste sentido, Dora Lucas Neto, Meios Cautelares, Cadernos de Justica Administrativa,
n.° 76, pag. 65.
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Il. AS PRINCIPAIS DEBILIDADES DO ART. 128.° DO CPTA

Para além do abuso, que por vezes se nota, no recurso a providéncias
cautelares destinadas a obter a suspensao de eficacia de actos administrati-
vos, bem como no abuso, que por vezes igualmente se nota, na emisséo de
algumas resolugbes fundamentadas por parte das entidades requeridas, o
regime actualmente previsto no art. 128.° do CPTA contém alguns pontos cuja
interpretagdo ainda ndo se pode dar como assente na doutrina e ou na juris-
prudéncia e que urgia, por isso mesmo, em qualquer caso, reformular .

Assim, em primeiro lugar, ndo é ainda hoje claro qual o momento a
partir do qual a autoridade administrativa se encontra investida no dever de
ndo iniciar ou prosseguir a execugao do acto administrativo, bem como no
dever de impedir, com urgéncia, que 0s servicos competentes ou os interes-
sados procedam ou continuem a proceder a execugao do acto.

Com efeito, o n.° 1 do art. 128.° do CPTA refere, de modo a dar azo a
duvidas interpretativas, que esse dever se inicia uma vez recebido o duplicado
do requerimento, nao sendo claro se com essa expressao se quer referir a
citacao judicial ou se bastara qualquer outro modo de recepc¢ao do duplicado
do requerimento por parte da autoridade administrativa, nomeadamente pelo
envio directo por parte do Requerente e mesmo antes de a citagcéo judicial
ter lugar.

Cré-se que a melhor solucéo interpretativa sera a que considera que o
dever de nao iniciar ou prosseguir a execugado do acto, bem como o dever
de impedir que os servigcos competentes ou os interessados o fagcam, deve
apenas surgir com a citacao judicial, que deve ser urgente, pois s6 esta cita-
¢ao assegura que a providéncia cautelar foi liminarmente admitida 5. Foi este,
também, o entendimento do projecto de revisdo do CPTA, que, em boa hora,
clarificou as duvidas, passando a referir, no n.° 1 do novo art. 128.%, que, a
entidade requerida, uma vez citada no ambito do processo cautelar, ndo pode

4 Sobre a questao relativa ao modo de contar o prazo dos 15 dias, previsto no n.° 1 do art. 128.°
do CPTA, para a autoridade administrativa emitir a Resolugdo Fundamentada, veja-se o que
se escreveu em Tiago Duarte, Providéncia cautelar e resolugdo fundamentada: the winner
takes it all?, Cadernos de Justica Administrativa, n.° 55, 2006, pag. 44 e segs. A este propo-
sito, salienta-se a sugestdo de Mario Aroso de Almeida, Art. 128.° do CPTA: realidade e
perspectivas, Cadernos de Justica Administrativa, n.° 93, 2012, pag. 3, com a qual se con-
corda, no sentido de se eliminar o prazo de 15 dias para a emissdo das resolugdes funda-
mentadas, o que reduziria a pressdo para a sua emissao, com pouca ponderagao e funda-
mentacéo, apenas de modo a evitar a preclusdo do prazo.

5 Neste sentido, Mario Aroso de Almeida, Manual de Processo Administrativo, 2010, pag. 461.
Contra, Vieira de Andrade, A Justica Administrativa, 2011, pag. 320, nota 870 e Dora Lucas
Neto e Esperanga Mealha, O Contrainteressado e o art. 128.° do CPTA, Direito do Urbanismo
e do Ordenamento do Territério — Estudos, Vol. Il, 2012, pag. 615. A relevancia dos argu-
mentos de ambos os lados justificava plenamente uma intervengéo legislativa clarificadora.
Discordando da opcéo do projecto de revisdo do CPTA, Fernanda Magas, a tutela pré-cau-
telar em revisdo: breves reflexées, Cadernos de Justica Administrativa, n.° 106, 2014,
pag. 104.
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iniciar ou prosseguir a execugao do acto, devendo impedir igualmente os
servigos competentes ou os beneficiarios do mesmo acto de o fazerem .

Em segundo lugar, levanta-se igualmente hoje a duvida sobre se a deci-
sdo da autoridade administrativa de “impedir, com urgéncia, que (...) os
interessados procedam ou continuem a proceder a execug¢do do acto” con-
substancia um verdadeiro e préprio acto administrativo (impugnavel) ou se a
proibicao de os interessados procederem a execugao do acto € um efeito que
decorre ope legis, nao sendo, por isso mesmo, a actuagao da autoridade
administrativa, informando o interessado disso mesmo, passivel de impugna-
¢ao, nem tendo a autoridade administrativa de praticar actos administrativos
que obstem efectivamente a execugao (indevida) do acto suspendendo, por
parte dos interessados no mesmo ”.

Cré-se que a melhor solugédo é a que defende que ndo se esta aqui (pelo
menos numa primeira fase) perante acto administrativo impugnavel, mas
apenas perante informacéo, seja aos servicos competentes, seja aos interes-
sados, dos efeitos que decorrem ope legis do pedido de suspensédo de efica-
cia do acto administrativo. Apenas no caso de haver incumprimento dessa
determinacao legal devidamente notificada pela entidade requerida é que esta
deve, para cumprir a lei, tomar as medidas necessarias (incluindo a pratica
de actos administrativos) para o efeito, podendo o Requerente da providéncia
cautelar deduzir, também, o incidente processual previsto no n.° 4 do art. 128.°
do CPTA, solicitando a declaracdo de ineficacia de tais actos de execugao
indevida.

6 E também de aplaudir a substituicdo da expressao “autoridade administrativa” pela expressao
“entidade requerida”, sobretudo tendo em conta que a entidade requerida pode ser uma
entidade privada, exercendo fungdes materialmente administrativas. Também a expressao
“beneficiarios” do acto administrativo, em vez de “interessados” parece ser clarificadora.

7 No sentido de que o dever de abstencdo de execugéo do acto, previsto no n.° 2 do art. 128.°
do CPTA, é uma decorréncia directa da lei, Diogo Calado, O novo regime da suspensdo de
eficacia de acto administrativo no &mbito das providéncias cautelares impugnatérias, O Ante-
projecto de Revisdo do Cdédigo de Processo nos Tribunais Administrativos e do Estatuto dos
Tribunais Administrativos e Fiscais em Debate, 2014, pag. 210. Contra, de modo que parece
ser demasiado restritivo do disposto no art. 128.° do CPTA, considerando que os actos da
autoridade administrativa, no sentido de impedir que os interessados iniciem ou prossigam
com a execugao do acto administrativo suspendendo, sdo verdadeiros actos administrativos
impugnaveis, Pedro Gongalves e Bernardo Azevedo, Impugnabilidade dos actos praticados
ao abrigo do art. 128.° n.° 2, do CPTA e inconstitucionalidade da norma habilitante, Cadernos
de Justica Administrativa, n.° 90, 2011, pag. 4 e segs.. No mesmo sentido, considerando que
a autoridade administrativa ndo tem de embargar uma obra, no caso de ter sido requerida a
suspensao do acto de licenciamento, como forma de dar cumprimento ao disposto no n.° 2
do art. 128.° do CPTA, Elisabeth Fernandez, Revisitando o art. 128.° n.° 2, do CPTA: agora
na perspectiva do contra-interessado, Cadernos de Justica Administrativa, n.° 90, 2011, pag.
13. Esta visao restritiva foi acolhida no acérddo do TCA-Norte, de 1 de Abril de 2011 (proc.
01910/09.5BEPRT-A-B). Considerando que essa opgao jurisprudencial “ndo é isenta de cri-
ticas” Dora Lucas Neto e Esperanca Mealha, O Contrainteressado e o art. 128.° do CPTA,
Direito do Urbanismo e do Ordenamento do Territério — Estudos, Vol. I, 2012, pag.625, que
consideram, acertadamente, que, tal interpretacdo quase equivale a excluir do ambito do
artigo 128 os casos de suspenséo de eficacia de actos que sdo favoraveis ao respectivo
destinatario (...).
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Note-se, alias, que o legislador equipara os “servicos competentes” aos
interessados, salientando o dever de a entidade requerida impedir que ambos
executem o acto suspendendo, o que acentua a ideia de que quem impde a
suspensdo da execugdo €, em ambos os casos, a lei mas que a Administra-
cao deve diligenciar no sentido de que isso mesmo aconteca, seja face aos
seus servigos competentes, seja face aos interessados no acto.

De qualquer forma, face a estas duvidas doutrinais e jurisprudenciais,
lamenta-se que o projecto de alteragdo do CPTA néo tenha introduzido uma
clarificagao nesta tematica, antes tendo mantido, em termos substanciais, a
redacgao existente. Assim, nos termos do n.° 1 art. 128.° do projecto de CPTA
pode ler-se que, quando seja requerida a suspenséo de eficacia de um acto
administrativo, a entidade requerida, uma vez citada no dmbito do processo
cautelar, ndo pode, salvo em estado de necessidade, iniciar ou prosseguir a
execugdo, devendo impedir, com urgéncia, que 0s servigos competentes ou
os beneficiarios do acto procedam ou continuem a proceder a execugéo.

Cré-se que se o projecto de CPTA pretendesse clarificar que a actuagao
da entidade requerida, no sentido de impedir a execugado do acto, se deveria
traduzir na pratica de actos administrativos nesse sentido, tal deveria ficar
consagrado expressamente, afirmando-se, por exemplo, que a entidade reque-
rida deveria praticar os actos necessarios, no sentido de impedir a execugao
do acto suspendendo. Pelo contrario, se a opg¢ao do projecto de CPTA fosse
no sentido de clarificar que € a lei, € ndo a entidade requerida, que impede
a execucgao do acto, entdo deveria mencionar-se que, quando seja requerida
a suspensao da eficacia de um acto administrativo, a entidade requerida
(incluindo, naturalmente, os seus servigos) e os beneficiarios do acto n&o
podem proceder a execucao do referido acto administrativo.

Em terceiro lugar, o modelo previsto no art. 128.° do CPTA, seja na
determinagao da proibicdo de executar o acto suspendendo, seja na determi-
nacado de poér fim a esse efeito suspensivo automatico, através da emissao
de uma resolugédo fundamentada, ndo pondera os interesses do beneficiario
do acto administrativo, quando o0 mesmo n&o € o requerente da providéncia
cautelar, mas um terceiro, numa relagdo administrativa multipolar.

Face a esta situagdo, ha mesmo quem considere que o modelo previsto
no art. 128.° do CPTA ¢ inconstitucional, por pér em causa o principio da
tutela jurisdicional efectiva do beneficiario do acto, na medida em que o seu
interesse na execugao do acto nao é tomado em consideracdo, o que é tanto
mais relevante quando a autoridade administrativa opta por ndo emitir uma
Resolugédo Fundamentada, permitindo, assim, a manutengdo da suspenséo
automatica do acto, pela mera apresentacdo do pedido de suspensao de
eficacia do mesmo e sem que o beneficiario do mesmo seja “tido nem achado”,
de modo a poder contrapor o seu interesse na execu¢ao do acto, ao interesse
do requerente.

Faz a esse défice de consideragéo dos interesses do beneficiario do acto
suspendendo, sauda-se o facto de o projecto de CPTA passar a conferir
legitimidade ao beneficiario do acto para requerer ao tribunal o levantamento
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da proibigdo de executar o acto, devendo o tribunal ponderar todos os inte-
resses envolvidos (incluindo os do contra-interessado e ndo apenas os do
requerente e os da entidade requerida), quando tomar a decisdao sobre a
manutengdo ou ndo do efeito suspensivo automatico do referido acto 8.

Em quarto lugar, da leitura do art. 128.° do CPTA surge a duvida sobre
0 exacto alcance da expressao “procedam ou continuem a proceder a exe-
cugéao do acto”, seja no que respeita a autoridade administrativa e respectivos
servicos competentes, seja no que respeita aos interessados na execugéo do
acto, sendo viavel proceder a uma interpretagdo mais ampla, que considere
que qualquer actividade consequente do acto administrativo ou tornada viavel
por virtude da existéncia do acto administrativo é apta a consubstanciar, para
este efeito, uma “execucao do acto”, ou a uma interpretagdo mais restritiva,
que considere que apenas corresponde a execugédo de um acto administrativo,
aquilo que o acto administrativo impde ou permite que seja directamente
realizado °.

Cré-se que o sentido literal da norma, referindo-se ao facto de a execu-
¢ao do acto tanto poder ser levada a cabo pelos servigcos da autoridade
administrativa, como pelos proprios interessados no acto administrativo e,
sobretudo, a teleologia da mesma, no sentido de impor a manutengéo do
status quo, até a emissao da resolugcdo fundamentada ou até a decisdo do
tribunal, aponta no sentido de estar vedada qualquer actuagao (da autoridade
administrativa ou dos interessados no acto) relacionada com o acto adminis-
trativo suspendendo e que apenas pudesse ocorrer por virtude da emissao
do referido acto administrativo, enquanto n&o for emitida resolugéo fundamen-
tada ou nao for indeferida a providéncia cautelar.

Em qualquer caso, também aqui seria muito oportuno que o projecto de
revisdo do CPTA pudesse ter aproveitado a ocasido para clarificar estas
duvidas interpretativas, lamentando-se que o mesmo tenha optado por manter
a equivoca terminologia vigente, assim permitindo a continuacao de um dis-
senso que levara a litigios acrescidos entre o requerente da providéncia
cautelar, a entidade requerida e o beneficiario do acto administrativo suspen-
dendo, que eram perfeitamente desnecessarios. Para o efeito, a optar-se pela

8 Neste sentido, Vieira de Andrade, A Justica Administrativa, Ligbes, 2011, pag. 320, nota 871,
Pedro Gongalves e Bernardo Azevedo, Impugnabilidade dos actos praticados ao abrigo do
art. 128.°, n.° 2, do CPTA e inconstitucionalidade da norma habilitante, Cadernos de Justica
Administrativa, n.° 90, 2011, pag. 7 e segs., Elisabeth Fernandez, Revisitando o art. 128.°,
n.° 2, do CPTA: agora na perspectiva do contra-interessado, Cadernos de Justica Adminis-
trativa, n.° 90, 2011, pag. 14 e Dora Lucas Neto e Esperanga Mealha, O Contrainteressado
e o art. 128.° do CPTA, Direito do Urbanismo e do Ordenamento do Territério — Estudos,
Vol. II, 2012, pag. 622 e segs..

9 Manifestando clara preferéncia pela interpretagéo restritiva, Pedro Gongalves e Bernardo
Azevedo, Impugnabilidade dos actos praticados ao abrigo do art. 128.°, n.° 2, do CPTA e
inconstitucionalidade da norma habilitante, Cadernos de Justica Administrativa, n.° 90, 2011,
pag. 3 e segs., e Elisabeth Fernandez, Revisitando o art. 128.°, n.° 2, do CPTA: agora na
perspectiva do contra-interessado, Cadernos de Justica Administrativa, n.° 90, 2011, pag. 11
e segs. Na jurisprudéncia, veja-se a decisdo do TCA-Norte, de 1 de Abril de 2011, que a
acolheu.
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interpretacdo mais ampla, bastaria referir que, apos a citagdo, nem a entidade
requerida, nem o beneficiario do acto poderiam iniciar ou prosseguir a exe-
cucao do mesmo, ou promover qualquer actividade consequente da emissao
do referido acto, devendo a entidade requerida tomar todas as medidas
necessarias para assegurar a efectividade disso mesmo.

Em quinto lugar, levanta-se a questao de saber se o regime previsto no
art. 128.° do CPTA se aplica ou ndo as providéncias cautelares pré-contratu-
ais, tendo em conta o disposto no n.° 3 do art. 132.° do CPTA que, aparen-
temente, pelo menos numa leitura literal, poderia inculcar a ideia de que o
disposto no art. 128.° ndo era aplicavel a essas providéncias cautelares. As
duvidas interpretativas, neste caso, adensam-se na medida em que a prépria
jurisprudéncia ndo tem contribuido para as afastar '°.

Também aqui se cré que a melhor solugéo interpretativa e a que melhor
se adequa a Directiva n.° 2007/66/CE, de 11 de Dezembro de 2007 (ainda
que nao a respeitando na totalidade, na medida em que o efeito suspensivo
automatico pode cessar por virtude da emisséo de uma resolugao fundamen-
tada e nao, apenas, por virtude de uma decisdo judicial) é a considera que
o disposto no art. 128.° do CPTA também se aplica as providéncias cautela-
res pré-contratuais. Neste sentido, aplaude-se a clarificagdo efectuada pelo
projecto de revisdo do CPTA, através da nova redacc¢do dada ao n.° 2 do
art. 132.° do CPTA.

0 A comparagao entre a redacgdo do n.° 3 do art. 132.° e a redacgéo do n.° 4 do art. 130.° do
CPTA poderia indiciar que uma diferenga de redacc¢des deveria implicar uma diferenca de
solugdes legais, mas esse ndo é um elemento determinante. No sentido da ndo aplicagéo
do regime do art. 128.° as providéncias cautelares pré-contratuais, veja-se o acéorddo do STA
20 de Margo de 2007 (proc. 1191/06 — 1.2 secgdo), anotado, com discordancia, por Claudia
Viana, A prevengao do “facto consumado” nos procedimentos de contratagdo publica — uma
perspectiva de direito comunitario, Cadernos de Justica Administrativa, n.° 68, 2008, pag. 26
e segs. No mesmo sentido do STA, mas com fundamentacéo diferente, sobretudo baseada
na protecgdo dos contra-interessados, Vieira de Andrade, A Justica Administrativa (Ligbes)
2011, pag. 327 nota 895. Contra, no sentido que se subscreve, Mario Aroso de Almeida e
Carlos Cadilha, Comentario ao Cédigo de Processo nos Tribunais Administrativos, 2010, pag.
880 e segs., Mario Aroso de Almeida, Manual de Processo Administrativo, 2010, pag. 465 e
segs, e Ana Gouveia Martins, Perspectivas de evolugdo da tutela proviséria do processo
cautelar, Cadernos de Justica Administrativa, n.° 79, 2010, pag. 15 e segs. Para esta autora,
constituiu um imperativo hermenéutico presumir que o legislador é racional e que, por con-
seguinte, ndo negaria, a titulo absolutamente excepcional, a efectividade da tutela cautelar
num dominio em que se procurou exactamente reforcar essa mesma tutela. No mesmo
sentido (e posteriormente ao acérddo do STA de 20 de Margo de 2007) veja-se o acorddo
do TCA Sul de 28.10.2010 (proc. 6616/10) anotado, com concordancia, por Claudia Viana,
A interpretagdo e aplicagao do art. 128.° do CPTA em conformidade com o direito europeu
dos contratos publicos, Cadernos de Justica Administrativa, n.° 91, 2012, pag. 41 e segs.
Para um resumo da polémica interpretativa, Pedro Borges Gongalves Fontes, Da aplicabilidade
da proibigdo automatica da suspensdo do acto administrativo e do decretamento provisorio
da providéncia na tutela contratual: o som do siléncio do art. 132.° n.° 3, Instituto de Ciéncias
Juridico-Politicas, Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, 2011, pag. 1 e segs. e
Diogo Neves, Decretamento Provisério das Providéncias Cautelares e Proibigdo Automatica
de Execugdo do Acto em Sede de Procedimentos Pré-Contratuais — relangar do tema a luz
do Direito Comunitario, Cedipre online, n.° 20, Maio de 2014, pag. 3 e segs.

Coimbra Editora® JULGAR - N.° 26 - 2015



84 Tiago Duarte

Em sexto lugar, cré-se que o modelo actualmente previsto no art. 128.°
do CPTA nao é muito agil, na medida em que nao permite que o requerente
da providéncia cautelar impugne directamente a resolugdo fundamentada, no
caso de considerar que a mesma foi emitida fora de prazo, ou por érgao
incompetente ou que nao esta devidamente fundamentada, ou que faz uma
errada apreciagdo dos pressupostos de facto ou de direito, por exemplo.

Com efeito, o requerente da providéncia cautelar tera de esperar pelos
eventuais actos de execucgado do acto administrativo, que s6 conhecera, na
maioria dos casos, depois de terem sido praticados, sendo forgado a identifica-
-los e a pedir a referida declaragdo de ineficacia (que pode néo ter utilidade
pratica se os referidos actos se consumaram no plano factico), tendo, depois,
necessidade de ir ampliando o pedido de declaragcao de ineficacia ou apre-
sentando novos pedidos, se forem posteriormente praticados ou conhecidos
novos actos de execugao, que o requerente repute de ilegitimos.

Ora, se fosse possivel pedir a anulagéo urgente da resolugdo fundamen-
tada, a decisao de deferimento desse pedido, por parte do tribunal implicaria
que quaisquer actos ja praticados ou a praticar ao abrigo dessa mesma
resolugédo seriam invalidos, o que seria clarificador, até para a propria entidade
requerida e para os interessados no acto, que podem estar a executar o acto
suspendendo convencidos da legalidade da resolugdo fundamentada apre-
sentada .

Em sétimo lugar, ndo é clara a articulagéo entre o art. 128.° e o art. 131.°
do CPTA, sobretudo porque o art. 128.° comega por conferir ao requerente
uma proteccado superior a concedida pelo art. 131.°, por ser automatica a
suspensdo dos efeitos do acto, mas que podera ser eliminada pela mera
emissao de uma resolugao fundamentada, algo que ndo pode ocorrer no caso
do decretamento provisério da providéncia cautelar "2,

" No sentido da ndo impugnabilidade directa da resolugdo fundamentada, Mario Aroso de
Almeida, Art. 128.° do CPTA: realidade e perspectivas, Cadernos de Justica Administrativa,
n.° 93, pag. 4 e jurisprudéncia concordante citada na nota 2. Quanto a limitada capacidade
do Tribunal no sentido de se pronunciar sobre a fundamentagao da resolugédo fundamentada,
veja-se 0 Acorddo do TCA-Sul, de 10 de Julho de 2014 (Proc. 11202/14).

2. Defendendo a eliminagéo do art. 128.° do CPTA, tendo em conta as potencialidades do art.
131.° do CPTA, Dora Lucas Neto, Meios Cautelares, Cadernos de Justica Administrativa, n.°
76, 2009, pag. 65. No sentido de que o art. 131.° é compativel com o art. 128.° do CPTA,
mas que a opgao de um dos mecanismos preclude o outro, Ana Gouveia Martins, Perspec-
tivas de evolugdo da tutela proviséria do processo cautelar, Cadernos de Justica Administra-
tiva, n.° 79, 2010, pag. 27. Se a solugdo apresentada por esta Autora parece ser de saudar,
de um ponto de vista de iure condendo, nao parece que a mesma tenha acolhimento na lei
vigente, que, segundo se cré, permite a cumulagdo de ambos os regimes, permitindo, assim,
o que é criticavel, que um ftribunal possa indeferir o pedido de decretamento provisorio de
uma providéncia, ao abrigo do art. 131.°, permanecendo o acto, ainda assim, suspenso, pela
aplicagdo do art. 128.°. Para uma analise do modo como o projecto de CPTA pretende com-
patibilizar ambos os regimes, Rui Guerra da Fonseca, A suspensdo de eficacia de actos
administrativos no projecto de revisgo do codigo de processo nos tribunais administrativos,
Revista Electrénica de Direito Publico, n.° 2, Junho 2014, pag. 11. Em sentido critico, Fernanda
Macas, a tutela pré-cautelar em reviséo: breves reflexées, Cadernos de Justica Administrativa,
n.° 106, 2014, pag.109.
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Como se vé&, haveria bastante por onde melhorar o actual regime previsto
no art. 128.° do CPTA, tendo, no entanto, o legislador optado antes por uma
solucado diversa, e mais radical, que, segundo se cré, nao se adequara satis-
fatoriamente a nossa realidade pratica.

lll. A SOLUGAO APRESENTADA PELO PROJECTO DE CPTA

De acordo com a nova redacgao do art. 128.° da proposta de CPTA,
quando seja requerida a suspensédo da eficacia de um acto administrativo, a
entidade requerida, uma vez citada no ambito do processo cautelar, ndo pode,
salvo em estado de necessidade, iniciar ou prossequir a execugéo, devendo
impedir, com urgéncia, que 0s servigos competentes ou os beneficiarios do
ato procedam ou continuem a proceder a execugao.

Posteriormente, prevé-se, no n.° 2 do mesmo art. 128.°, que, a entidade
requerida e os beneficiarios do ato podem requerer ao juiz cautelar o levan-
tamento do efeito previsto no nimero anterior, alegando que o diferimento da
execugdo do ato seria gravemente prejudicial para o interesse publico ou
gerador de consequéncias lesivas claramente desproporcionadas para outros
interesses envolvidos, havendo lugar, na decisdo, a aplicagéo do critério pre-
visto no n.° 2 do artigo 120.°.

A solugdo proposta altera, assim, radicalmente o modelo actual.

A alteracdo mais relevante decorre do facto de o chamado efeito sus-
pensivo automatico, resultante da mera citagdo da providéncia cautelar a
entidade requerida, apenas poder terminar — salvo estado de necessidade
— por decisdo judicial e ja ndo através da emissdo de uma resolugéo funda-
mentada, por parte da entidade requerida.

Desaparece, assim, a figura da resolugdo fundamentada, tendo o legis-
lador preferido elimina-la do que reforma-la, de modo a moderar o seu uso
abusivo, o que poderia ter sido, pelo menos parcialmente, conseguido permi-
tindo-se a impugnacgédo urgente da propria resolugdo fundamentada 3.

Ora, naturalmente que esta alteragao legislativa, a concretizar-se, vai
fomentar, sé por si, um aumento do numero de providéncias cautelares,
sobretudo das que tém como propdsito principal ou mesmo Unico o aprovei-
tamento “politico-mediatico” do efeito suspensivo automatico produzido pela
citacdo do requerimento inicial, efeito esse que, a partir de agora, se ira
prolongar (mesmo contra a vontade do legislador) durante mais tempo, até
uma eventual decisdo judicial no sentido do levantamento desse mesmo efeito
suspensivo automatico.

3 Considerando que a resolugédo fundamentada vai manter-se, sempre que a entidade requerida
quiser invocar e fundamentar a existéncia de estado de necessidade, Diogo Calado, O novo
regime da suspenséo de eficacia de acto administrativo no ambito das providéncias cautela-
res impugnatérias, O Anteprojecto de Revisdo do Cddigo de Processo nos Tribunais Admi-
nistrativos e do Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais em Debate, 2014, pag. 217.
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Com efeito, se a entidade requerida ou os beneficiarios do acto suspen-
dendo quiserem por termo ao efeito suspensivo automatico, decorrente da
mera apresentacéo (e citagdo) da providéncia cautelar, terao de requerer ao
tribunal o levantamento desse mesmo efeito, alegando que o diferimento da
execugdo do ato seria gravemente prejudicial para o interesse publico ou
gerador de consequéncias lesivas claramente desproporcionadas para outros
interesse envolvidos.

Ora, o tribunal, antes de decidir, tera de permitir o exercicio do direito
de contraditério ao requerente da providéncia cautelar (ndo resulta claro do
texto se o beneficiario do acto também sera notificado para se pronunciar, no
caso de requerimento apresentado pela entidade requerida ou se tera de
deduzir incidente autébnomo, para fazer valer os seus argumentos), o que
ocorrera no prazo de 5 dias, devendo depois o tribunal decidir no prazo de
5 dias.

Nao obstante o optimismo legislativo, € evidente hoje, e resulta da expe-
riéncia acumulada, que estes prazos legais (quando aplicaveis aos tribunais)
sdo irrealistas, sobretudo atendendo ao expectavel aumento do niumero de
providéncias cautelares que a presente opgéao legislativa acarretara, bem como
ao facto de a decisao do Tribunal passar a ser mais complexa, devendo
proceder a uma ponderagado dos varios interesses em presenca, onde se
encontrardo, muitas vezes, para la do interesse publico, dois interesses pri-
vados em oposig¢ao (o do beneficiario do acto e o do requerente da providén-
cia cautelar) .

Com efeito, enquanto, actualmente, a intervencao do tribunal, nos casos
em que é suscitada pelo requerente da providéncia cautelar a ineficacia de
actos de execugao praticados ao abrigo de resolugbes fundamentadas, se
resume a uma apreciagao judicial sobre se a autoridade administrativa
demonstrou tempestiva e fundamentadamente que o diferimento da execucgéao
do acto suspendendo seria causador de graves perturbacdes para o interesse
publico, com a opgéao prevista no projecto de CPTA, o critério para o tribunal
vir a decidir o levantamento do efeito suspensivo automatico passa a ser
outro.

Assim, nos termos do n.° 2 do art. 128.° do projecto de CPTA, o tribunal
tera de passar a efectuar uma ponderagao dos interesses publicos e privados
em presenga, nos termos previstos no n.° 2 do art. 120.° do CPTA, o que
leva a que, no fundo, venha a haver uma pré-decisao da providéncia cautelar,
antes de se decidir a propria providéncia cautelar, usando os mesmos critérios
de decisdo da propria providéncia cautelar.

Ora, cré-se que esta solugao podera vir a ter mais inconvenientes do
que a solugao actual.

4 Note-se, por exemplo, que o CPTA vigente ja hoje determina que as providéncias cautelares
sejam decididas em 5 dias, nos termos do n.° 1 do art. 119.° do CPTA, sendo que a expe-
riéncia desmente diariamente essa proclamagéo legislativa, que ndo passa de um wishfull
thinking.
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Em primeiro lugar, porque permitira o prolongamento do efeito suspensivo
automatico do acto, sem qualquer controlo, nem da Administragdo, nem do
Tribunal. Com efeito, enquanto no CPTA vigente havia criticas relativamente
ao facto de a autoridade administrativa conseguir unilateralmente manter a
execugao do acto administrativo através da emissdo de uma resolugéo fun-
damentada, com o modelo previsto no projecto de CPTA sera o Requerente
quem conseguira, unilateralmente, e independentemente da valia da sua
pretensao cautelar, suspender um acto administrativo durante um periodo mais
ou menos longo.

Em segundo lugar, porque vai congestionar ainda mais os tribunais,
passando a haver seguramente mais providéncias cautelares, por estar asse-
gurada a suspensao automatica por um periodo de tempo mais longo do que
actualmente sucede, e, nessas providéncias cautelares, havera seguramente
mais casos em que a entidade requerida ou o beneficiario do acto pedirdo
ao tribunal o levantamento do efeito suspensivo automatico, do que os actu-
ais casos em que o requerente vem pedir a declaragéo de ineficacia dos actos
praticados ao abrigo da resolucdao fundamentada.

Em terceiro lugar, porque o que a entidade requerida ou o beneficiario
do acto irdo pedir ao tribunal implicara uma tarefa mais exigente por parte
deste, na medida em que o Tribunal, para decidir se levanta ou néo o efeito
suspensivo automatico previsto no n.° 1 do art. 128.° do projecto de CPTA,
tera de proceder a uma ponderacao dos interesses publicos e privados em
presencga, nos termos previstos no n.° 2 do art. 120.° do CPTA, o que implicara
necessariamente um conhecimento mais aprofundado da providéncia cautelar,
ndo parecendo que o tribunal possa abstrair-se totalmente da questdo de
saber se ha fumus de fumus non malus juris, bem como se ha fumus de
periculum in mora, quando estiver a proceder a ponderagdo dos interesses
publicos e privados em presenga.

Com efeito, se o tribunal considerar que nao ha fumus de fumus nem
fumus de periculum, ndo parece fazer sentido que, ainda assim, seja chamado
a proceder a uma ponderacao dos interesses em presenga, decidindo, por
exemplo, pela manutencédo do efeito suspensivo automatico de um acto cujo
pedido de suspensao esta condenado a ser improcedente.

Em quarto lugar, porque vai potenciar ainda mais que a decisao judicial
que se pronuncie sobre o pedido de levantamento do efeito suspensivo auto-
matico seja tomada (ao contrario do que o legislador pretende) juntamente
com a decisdo da providéncia cautelar propriamente dita, assim permitindo
ao tribunal poupar precioso tempo de trabalho e proceder a uma apreciagéo
integrada da questdo em causa, ndo estando a decidir duas vezes o mesmo
litigio, usando parcialmente os mesmos critérios, o que também contribuira
para inviabilizar o cumprimento do prazo legal de decisdo do requerimento
em que se solicita o levantamento do efeito suspensivo automatico.

Em quinto lugar, vai trazer para o incidente relativo ao pedido de levan-
tamento do efeito suspensivo automatico, as dificuldades de prova, ja hoje
existentes quanto a fundamentagao do periculum in mora, neste caso relati-
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vamente ao facto de a suspensdo do acto gerar, nos termos previstos no
n.° 2 do art. 128.° do projecto de CPTA, consequéncias lesivas claramente
desproporcionadas para o beneficiario do acto.

Com efeito, na generalidade dos casos, essas consequéncias lesivas
que o requerente invoca virem a ocorrer e que reputa virem a ser claramente
desproporcionadas ainda ndo aconteceram ou s6 comegaram a acontecer,
sendo, na maior parte dos casos, prejuizos futuros e potenciais decorrentes
da nado execugao do acto e, como tal, de dificil alegacdo e prova, sobretudo
atendendo a criticavel jurisprudéncia restritiva que tem vingado neste dominio,
no que respeita a prova do periculum in mora.

Face a tudo o exposto, € de crer que entre a solugdo actualmente prevista
no art. 128.° do CPTA e a solugao prevista no projecto de CPTA deva ser
equacionada uma solugéo intermédia, que permita que ndo se passe direc-
tamente de um extremo para o outro.

Com efeito, enquanto com a situagao actual, se critica vulgarmente a
banalizagdo do uso da resolugédo fundamentada e, como tal, a ineficacia do
efeito suspensivo automatico produzido pela apresentagédo do pedido de sus-
pensao de eficacia de acto administrativo, que, por vezes, dura apenas 24
ou 48 horas, até a emissdo da resolugdo fundamentada, com a solugao
prevista no projecto de revisdo do CPTA, ira passar a criticar-se a banalizagao
da suspensdo automatica dos actos administrativos, por mera vontade do
requerente, que vai manter-se durante semanas ou meses (e nunca 5 dias,
como o projecto prevé), até que o tribunal se pronuncie sobre a questao.

Mesmo a situacéo dos contra-interessados, que parece melhorar com as
modificagbes introduzidas pelo projecto de CPTA, na medida em que passam
a ter legitimidade para solicitar o levantamento judicial da suspensao automa-
tica do acto administrativo de que sao beneficiarios, devendo o seu interesse
ser devidamente ponderado, pode ficar numa situacao pior do que aquela que
esta actualmente, na medida em que terdo sempre de aguardar que o efeito
suspensivo automatico do acto suspendendo seja levantado por uma decisao
judicial, que, seguramente, demorara mais tempo a ser tomada do que actu-
almente a decisdo da autoridade administrativa de elaborar uma resolucao
fundamentada '°.

Aqui chegados, importa notar que, se a solu¢do prevista no projecto de
CPTA néao parece boa, mais pelo que é expectavel que venha a acontecer,
do que pela solugdo em si mesma, se aplicada num mundo ideal, o certo &
que existem duas nuances introduzidas no modelo previsto no projecto de
CPTA que parecem ainda piorar as coisas.

S Importa deixar claro que a previsdo que aqui se faz quanto a incapacidade de, por regra, o
tribunal decidir o levantamento do efeito suspensivo automatico em 5 dias, tal como previsto
no n.° 4 do art. 128.° do projecto de CPTA nada tem que ver com a capacidade de trabalho
e eficacia dos juizes, em concreto, mas antes com o complexo problema dos atrasos na
justica, que tem variadas causas, que ndo cabe aqui discutir. A critica efectuada dirige-se,
assim, ao legislador que continua a fixar prazos que sabe ndo serem passiveis de ser cum-
pridos nas condigdes existentes.
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A primeira nuance resulta do facto de se prever a possibilidade de a
entidade requerida poder iniciar ou prosseguir a execugao do acto adminis-
trativo suspendendo, desde que entenda estar-se perante um estado de
necessidade, nos termos do n.° 1 do art. 128.° do projecto de CPTA.

A segunda nuance resulta do facto de se prever a possibilidade de o
levantamento do efeito suspensivo automatico poder ser pedido com caracter
de urgéncia, nos termos do n.° 5 do art. 128.° do projecto de CPTA.

a) O estado de necessidade

A mencao ao estado de necessidade é inovadora no CPTA e pode cau-
sar, pelo menos enquanto nao se estabilizar — desde logo a nivel jurispru-
dencial — o seu alcance, bastantes duvidas e problemas interpretativos 6.

Com efeito, esta mengao ao estado de necessidade pode transformar-se
numa espécie de substituto da resolugdo fundamentada, permitindo a entidade
requerida levantar unilateralmente o efeito suspensivo automatico do acto
administrativo, através da invocacgao, mais ou menos fundamentada, de que
se esta em estado de necessidade, justificativo da execugao do acto suspen-
dendo 7.

Na verdade, o projecto de revisdo do CPTA néo diz se essa declaragédo
de estado de necessidade tem de ser consubstanciada num acto administra-
tivo fundamentado e se o0 mesmo é impugnavel e em que termos, se ha prazo
para a sua emissao e se esse estado de necessidade permite apenas a
entidade requerida iniciar ou prosseguir a execugao do acto ou se permite
também que o beneficiario do acto inicie ou prossiga com essa mesma exe-
cugao.

6 Sobre o estado de necessidade administrativo, veja-se Sérvulo Correia, Revisitando o Estado
de Necessidade Administrativo, Estudos em Homenagem ao Professor Doutor Freitas do
Amaral, 2010, pag. 720 e segs. onde o Autor considera que um dos pressupostos para a
existéncia de um estado de necessidade € a existéncia de um perigo iminente e actual para
um interesse publico essencial, o inviabilizaria a invocagéo do estado de necessidade, no
caso em aprego, para proteger interesses do beneficiario do acto administrativo. Sobre o
estado de necessidade no projecto de CPTA, Rui Guerra da Fonseca, A suspenséo de efi-
cacia de actos administrativos no projecto de revisdo do codigo de processo nos tribunais
administrativos, Revista Electrénica de Direito Publico, n.° 2, Junho 2014, pag. 10 e segs. e
Diogo Calado, O novo regime da suspensé&o de eficacia de acto administrativo no &mbito das
providéncias cautelares impugnatoérias, O Anteprojecto de Revisdo do Cddigo de Processo
nos Tribunais Administrativos e do Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais em Debate,
2014, pag. 214 e segs.

7 Considerando que a referéncia ao estado de necessidade tornara mais dificil & entidade
requerida emitir uma “resolugéo fundamentada” decretando esse estado de necessidade, do
que actualmente acontece com as resolugdes fundamentadas de interesse publico, Diogo
Calado, O novo regime da suspensdo de eficacia de acto administrativo no &mbito das pro-
vidéncias cautelares impugnatoérias, O Anteprojecto de Revisdo do Coédigo de Processo nos
Tribunais Administrativos e do Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais em Debate,
2014, pag. 217. Em sentido critico da substituicdo da expressédo “grave prejuizo para o inte-
resse publico” por “estado de necessidade”, Fernanda Magas, a tutela pré-cautelar em reviséo:
breves reflexbes, Cadernos de Justica Administrativa, n.° 106, 2014, pag. 105.

Coimbra Editora® JULGAR - N.° 26 - 2015



90 Tiago Duarte

Da leitura do n.° 3 do art. 128.° do projecto de CPTA, parece resultar
que a reacgao do requerente da providéncia cautelar a pratica de actos de
execucgao, baseados em declaragdo de estado de necessidade, tera de pas-
sar pela consideracdo dos mesmos como actos indevidos, por serem conse-
quéncia de declaracao indevida de estado de necessidade, recorrendo ao
incidente do n.° 3 do art. 128.° do projecto de CPTA, o que, a ser assim, ndo
permitindo a impugnacao directa e urgente do acto que decrete o estado de
necessidade, transportara para o novo modelo previsto todos os problemas
que a resolugao fundamentada ja continha.

A manter-se a solucao do recurso ao estado de necessidade, entéo cré-
-se que o melhor sera que se permita ao requerente da providéncia, a impug-
nacao directa e urgente dessa mesma declaragéo de estado de necessidade,
impondo-se que a mesma seja junta ao processo judicial, antes de comegarem
a ser praticados os actos de execugao justificados pela mesma.

Com efeito, o projecto de CPTA, ao apresentar o estado de necessidade
como uma excepgao a regra geral do efeito suspensivo automatico do acto
administrativo suspendendo, parece estar a prever que esta possibilidade seja
uma opg¢ao de aplicagdo muito residual, funcionando como valvula de segu-
ranga do sistema, mas a realidade pode bem vir a ser outra, nada impedindo
que se comece a vulgarizar o decretamento do estado de necessidade, como
se vulgarizou o decretamento de resolugbes fundamentadas, o que, a acon-
tecer, eliminara por completo o propésito inovador do art. 128.° do projecto
de CPTA.

O conceito de estado de necessidade encontra-se, actualmente, plasmado
no n.° 2 do art. 3.° do CPA, onde se pode ler que os actos administrativos
praticados em estado de necessidade, com pretericdo das regras estabeleci-
das neste Cédigo, sdo validos, desde que os seus resultados ndo pudessem
ter sido alcangados de outro modo, mas os lesados terdo o direito a ser
indemnizados nos termos gerais da responsabilidade da Administragéo.

Significa isto que o acto que reconhega o estado de necessidade, para
efeitos da execugédo do acto administrativo suspendendo, devera ser qualifi-
cado como acto administrativo, sendo que parece que os resultados ocorridos
com o estado de necessidade (execugdo do acto suspendendo) nunca pode-
rao ser alcancados de outro modo, visto que sem a mengao ao estado
de necessidade, o acto ficava automaticamente suspenso, pelo mero efeito
da citacdo da providéncia cautelar, o que dificultara a anulacdo da referida
declaragdo do estado de necessidade com esse fundamento, por parte do
tribunal.

Também o eventual direito a indemnizagcao a que o requerente da pro-
vidéncia cautelar podera vir a ter direito parece ser pouco dissuasor da emis-
sao de declaragdes de estado de necessidade, na medida em que a sua
obtencédo sempre implicara que os requerentes da providéncia cautelar iniciem
uma acgao de responsabilidade civil contra a Administragao e, ai, consigam
provar prejuizos indemnizaveis, pelo levantamento do efeito suspensivo auto-
matico e pela sua execucgao.
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b) O pedido de levantamento da suspensdo automatica, com carac-
ter de urgéncia

Apesar de o pedido de levantamento da suspenséao proviséria automatica,
deduzido pela entidade requerida ou pelo beneficiario do acto, ter caracter de
urgéncia, prevendo-se que o exercicio do contraditorio seja realizado no prazo
de 5 dias e a decisao judicial seja tomada igualmente no prazo de 5 dias, o
certo € que o n.° 5 do art. 128.° do projecto de CPTA prevé um modo ainda
mais urgente de requerer e de decidir esse mesmo incidente relativo ao pedido
de levantamento do efeito suspensivo automatico.

Assim, nos termos do n.° 5 do referido art. 128.° do projecto de CPTA,
pode ler-se que, quando, no caso previsto no n.° 2, a entidade requerida tenha
pedido o levantamento do efeito com caracter de urgéncia, o juiz promove a
realizagdo, no prazo de quarenta e oito horas, de uma audiéncia oral, no
termo da qual a deciséo é tomada de imediato.

Perante esta possibilidade, e na falta de um elemento dissuasor da sua
utilizagao abusiva, que nao consta do projecto de CPTA, cré-se haver o sério
risco de a entidade requerida e, sobretudo, o beneficiario do acto, solicitarem
sempre o levantamento do efeito suspensivo com caracter de urgéncia, o que
inviabilizara ainda mais o cumprimento dos prazos ai previstos e levara, ainda
mais, ao alargamento do prazo de decisdo dos requerimentos de levantamento
do efeito suspensivo que sejam “apenas” urgentes, nos termos do n.° 2 do
art. 128.° do projecto de CPTA.

Por outro lado, nao fica claro se esta possibilidade de pedido de levan-
tamento do efeito suspensivo com caracter de urgéncia € uma prerrogativa
de que apenas a entidade requerida beneficia (como parece apontar o ele-
mento literal) ou se também se aplica aos contra-interessados da providéncia
cautelar, que, tal como previsto no n.° 2 do art. 128.° do projecto de CPTA,
tém legitimidade para solicitar o levantamento do efeito suspensivo do acto
administrativo.

Finalmente, cré-se (embora tal ndo esteja previsto) que o tribunal tera
de decidir se se justifica ou néo a referida urgéncia, ndo sendo este um direito
potestativo do requerente, nada se dizendo, no entanto, nem sobre os moldes
em que essa decisao é tomada, nem sobre se havera direito ao contraditorio,
nem sobre a consequéncia de o tribunal entender que a urgéncia solicitada
nao se justifica.

Em qualquer caso, sera equacionavel que um dos requerentes solicite o
levantamento do efeito suspensivo com caracter de urgéncia e outro néo (por
preferir ter mais tempo para estruturar a sua argumentagao, por exemplo) ou
que esteja pendente um pedido de levantamento do efeito suspensivo sem
caracter de urgéncia (ainda nao decidido) e surja depois um pedido, no mesmo
sentido, mas com caracter de urgéncia, nada se dizendo sobre o que pode
ou deve o tribunal fazer nesses casos.
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IV. AS PROVIDENCIAS CAUTELARES PRE-CONTRATUAIS NO PRO-
JECTO DE CPTA

Como ja foi supra referido, uma boa parte da necessidade de reformu-
lacdo do art. 128.° do CPTA teve que ver com a questao das providéncias
cautelares pré-contratuais, abrangidas pela Directiva n.° 2007/66/CE, de 11
de Dezembro de 2007 .

Com efeito, o art. 132.° do CPTA consagra um regime especial para as
providéncias cautelares relativas a procedimentos de formagdo de contratos
(quaisquer contratos e ndo apenas os contratos mencionados no art. 100.°
do CPTA), ndo sendo claro se o regime previsto no art. 128.° do CPTA seria
de aplicar as providéncias cautelares de suspensdo de eficacia de actos
administrativos pré-contratuais, como seja o acto de adjudicagéo, por exemplo.

As duvidas interpretativas resultam do facto de o art. 128.° se incluir no
mesmo capitulo que o art. 132.°, sendo que o n.° 3 do art. 132.° prevé que
se aplicam a estas providéncias cautelares pré-contratuais as regras do capi-
tulo anterior, podendo entender-se que esta mencgao significa que, para além
das regras do capitulo em que o art. 132.° (e o art. 128.°) estéo integrados,
se aplicam, também, as regras do capitulo anterior, havendo, no entanto,
quem entenda, como se viu, que, ao prever-se a aplicacdo das regras do
capitulo anterior, se esta, implicitamente, a excluir a aplicagéo das regras do
proprio capitulo (onde se integra o art. 128.° do CPTA).

O certo é que, seja por ndo se aplicar o art. 128.° do CPTA, seja apli-
cando-se 0 mesmo, mas permitindo-se que a suspensado automatica do acto
administrativo suspendendo seja levantada por iniciativa da autoridade admi-
nistrativa, através da emisséo de uma resolugao fundamentada, nenhuma das
alternativas cumpre, na integra, a imposicdo decorrente da “Directiva-recursos”,
quando a mesma impde — relativamente ao acto de adjudicagdo do contrato
— a suspensao automatica desse acto pré-contratual, por virtude da mera
apresentacdo de providéncia cautelar, até uma decisdo judicial .

Aqui chegados, importa notar que o art. 132.° do projecto de CPTA veio
clarificar algumas das questdes problematicas, tornando inequivoco que o art.
128.° se aplica também as providéncias pré-contratuais, o que significa que,
também ai, se produz o efeito suspensivo automatico do acto suspendendo,
que apenas podera ser levantado (fora os casos de estado de necessidade)
através de decisao judicial.

8 Sobre a matéria, veja-se, entre outros, Adolfo Mesquita Nunes, Contratagdo Publica a duas
velocidades: a transposi¢do da Directiva 2007/66/CE, Revista de Direito Publico e regulacéo,
n.° 1, Maio de 2009, pag. 35 e segs.

'  Nos termos do n.° 3 do art. 2.° da Directiva, caso seja interposto recurso de uma deciséo de
adjudicacdo de um contrato para um 6rgdo que decida em primeira instancia, independente
da entidade adjudicante, os Estados-Membros devem assegurar que a entidade adjudicante
ndo possa celebrar o contrato antes de a instancia de recurso ter tomado uma decisdo, quer
sobre o pedido de medidas provisérias, quer sobre o pedido de recurso. (...).

JULGAR - N.° 26 - 2015 Coimbra Editora®



Providéncias cautelares, suspensées automaticas e resolugées fundamentadas... 93

Do mesmo modo, esclarece-se que se pode requerer, no ambito de uma
providéncia cautelar relativa a procedimentos de formagéo de contratos, a
proibicdo da celebragdo ou da execugéo do contrato, o que é uma clarificagéo
util, para os casos em que, quando a providéncia cautelar é apresentada, ja
o contrato tenha sido celebrado, requerendo-se, assim, a suspensao da sua
execugao, que é algo que nao se encontra expressamente previsto no CPTA
vigente %°,

A maior dificuldade de articulagdo normativa neste dominio encontra-se
agora entre o disposto no art. 132.° e o disposto nos novos artigos 103.°-A e
103.°-B do projecto de CPTA.

Com efeito, ndo obstante o art. 132.° do projecto de CPTA se aplicar a
todas as providéncias cautelares pré-contratuais, relativamente a todos os
contratos, e implique um efeito suspensivo automatico do acto suspendendo,
tendo em conta o disposto no novo art. 128.° do projecto de CPTA, o certo
€ que, na economia do projecto de CPTA, entendeu-se — nao se sabe porqué
— que tal ndo era suficiente.

Assim, no n.° 1 do art. 103.°-A do projecto de CPTA, prevé-se que, a
impugnacéo de atos de adjudicacdo no ambito do contencioso pré-contratual
urgente faz suspender automaticamente os efeitos do ato impugnado, se tal
néo tiver ja sido obtido através de a adogédo de providéncia cautelar ?'.

Em primeiro lugar, importa notar que esta norma se aplica apenas a
impugnacao de actos de adjudicagcédo, e ndo a quaisquer outros actos pré-
-contratuais, relativamente aos contratos referidos no art. 100.° do projecto
de CPTA, que séo os unicos abrangidos pelo contencioso pré-contratual
urgente 2.

Ainda assim, convém referir que esses mesmos actos de adjudicagao
desses mesmos contratos também se encontram sujeitos ao efeito suspensivo
automatico decorrente da aplicagéo do art. 128.° as providéncias pré-contra-
tuais previstas no art. 132.°. Assim sendo, a primeira duvida que fica é a de
saber se se tera entendido que o facto de o efeito suspensivo automatico
decorrente da aplicagéo do art. 128.° do projecto de CPTA (aplicavel as pro-
vidéncias cautelares pré-contratuais) poder ser levantado pela invocagao
administrativa de estado de necessidade, poderia ser considerado violador da

20 De qualquer modo, o art. 128.° do CPTA nZo se aplicara aos casos em que se pega a sus-
pensdo da execugdo do contrato, ja ai ndo se esta a pedir a suspensdo de um acto admi-
nistrativo, mas de um contrato, opgéo que, ainda assim, poderia ser repensada pelo legisla-
dor.

21 Concordando com a solugdo, Marco Caldeira, As providéncias cautelares pré-contratuais no
Projecto de revisdo do CPTA, Revista Electrénica de Direito Publico, n.° 2, Junho de 2014,
pag. 9, apesar de reconhecer que a compatibilizacdo desta figura com o disposto no art.
132.° do CPTA se afigura, no minimo, problematica.

2 Defendendo que a impugnagdo prevista no art. 100.° do CPTA (pelo menos quanto ao acto
de adjudicagdo) tivesse efeito suspensivo automatico, mas sem explicar se manteria, nesse
caso, a possibilidade de utilizagdo cumulativa da providéncia cautelar prevista no art. 132.°,
Adolfo Mesquita Nunes, Contratagdo Publica a duas velocidades: a transposi¢do da Directiva
2007/66/CE, Revista de Direito Publico e regulagéo, n.° 1, Maio de 2009, pag. 40.
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exigéncia prevista na “Directiva-recursos”, que impde que o efeito suspensivo
automatico do acto de adjudicacao decorrente do pedido de suspensao judi-
cial do mesmo, apenas possa ser levantado por deciséo judicial.

Com efeito, s6 isso é que parece poder justificar a autonomizagao do
art. 103.°-A face ao art. 132.° do projecto de CPTA, sendo que essa especi-
ficacdo (ndo poder ser invocado estado de necessidade quando o acto sus-
pendendo seja o acto de adjudicagdo de um contrato previsto na “directiva-
-recursos”) poderia bem ser mencionada no préprio art. 132.° do projecto de
CPTA, assim simplificando as diversas vias de impugnagao judicial. Em
alternativa, que seria a preferivel, poderia o regime do art. 103.°-A e o do art.
132.° ser fundido com o do art. 100.°, passando a prever-se uma acgao prin-
cipal, urgente e com suspensdo automatica do acto de adjudicacédo até a
decisdo judicial 2% .

Mais dificil de compreender € a razao de ser do art. 103.°-B do projecto
de CPTA, que prevé uma providéncia cautelar (apelidada de “medidas provi-
sorias”), destinada a ser usada no ambito de qualquer processo do contencioso
pré-contratual urgente (procedimentos pré-contratuais relativos aos contratos
mencionados no art. 100.° do projecto de CPTA), salvo se estiver em causa
o pedido de anulagéo do acto de adjudicagdo, caso em que esse efeito sus-
pensivo decorre directamente do art. 103.°-A.

Da leitura do referido projecto de art. 103.°-B do projecto de CPTA, parece
resultar que as referidas “medidas provisérias” serao um incidente do processo
principal de contencioso pré-contratual, sendo que o facto de apenas estarem
previstas para prevenir situacbdes de “facto consumado” leva a duvidar sobre
se noutros casos (prevenir prejuizos de dificil reparacéo, por exemplo), devera
o interessado langar mao de uma providéncia cautelar prevista no art. 132.°,
cumulando, na duvida, ambas as figuras (medidas provisérias e providéncia
cautelar).

Note-se que o pedido de adopgcdo de medidas provisérias, tal como
previsto no art. 103.°-B, ndo implica a suspensdo automatica do acto impug-
nado, razéo pela qual ndo se vislumbra qual a sua vantagem face ao art.
132.° do CPTA, que prevé a aplicagdo do art. 128.° e do seu efeito suspensivo
automatico. Do mesmo modo, ndo se prevé qual o prazo de audigdo das
partes, nem o prazo para a decisdo do tribunal, para além de se referir que

2 Nao se vé utilidade e so vai gerar confusdes o facto de o prazo para o pedido de levanta-
mento do efeito suspensivo automatico, no caso do art. 128.° ser de 5 dias e no caso do art.
103.%-A ser de 7 dias.

24 Marco Caldeira, As providéncias cautelares pré-contratuais no Projecto de revisdo do CPTA,
Revista Electronica de Direito Publico, n.° 2, Junho de 2014, pag. 9. langa a pertinente ques-
tdo de saber se o efeito suspensivo automatico da acgéo principal se devera manter, no caso
de ter sido indeferida a providéncia cautelar. Pela nossa parte, cré-se que, nesse caso, a
entidade requerida ou o beneficiario do acto deverdo pedir ao tribunal o levantamento do
efeito suspensivo automatico da acgéo principal, precisamente com esse argumento, o que
s vai aumentar o numero de processos e de incidentes num procedimento que se quer
simples e célere.
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0 juiz decide as medidas oficiosamente, apesar de o incidente ser da iniciativa
dos interessados, o que denota uma grande imperfeigao técnica, desde logo
ao nivel da terminologia utilizada, uma vez que a expressao “medidas provi-
soérias”, estando prevista na “directiva-recursos”, ndo faz parte da nossa tra-
dicao juridica.

Aqui chegados, importa notar que, numa altura em que se pedia simpli-
cidade nos procedimentos, com as inegaveis vantagens dai advenientes, seja
para os cidadaos, seja para os tribunais, o que o projecto de CPTA trouxe foi
maior complexidade e duplicagéo de procedimentos, o que levara, pelo menos
numa fase inicial, a que os requerentes queiram usar todos os meios ao
dispor, com receio de estarem a fazer mas escolhas, deixando de fora os
meios que melhor os serviriam no caso concreto.

Assim, ndo sera de estranhar que, num caso em que se queira impugnar
um acto de adjudicagdo de um contrato, por exemplo, o requerente venha
cumular uma providéncia cautelar destinada a a obter a suspensado desse
acto, com um pedido de decretamento provisério dessa mesma providéncia
cautelar, com uma accao principal de anulagéo do acto, com efeito suspensivo
do mesmo, com um pedido de medidas provisorias e, em resposta, ndo sera
de estranhar que, perante este arsenal processual, a entidade requerida e o
beneficiario do acto venham (cada um por si) ripostar, requerendo, cada um
deles, o levantamento do efeito suspensivo automatico, com caracter de
urgéncia, seja da providéncia cautelar, seja da ac¢ao principal, em cumulagéo
com a declaragao de estado de necessidade, por parte da entidade requerida,
0 que levara, com probabilidade, o requerente da providéncia a impugnar essa
mesma declaragdo de estado de necessidade, pedindo até a sua suspensao
e anulagéo, bem como a declaragao de ineficacia dos actos entretanto prati-
cados 25,

V. CONCLUSAO

Face a tudo o exposto, cré-se haveria outra emenda possivel para as
debilidades evidentes do soneto. Essa emenda deveria passar, sobretudo,
pela simplificagdo de procedimentos de modo a fomentar a celeridade das
decisdes judiciais e a garantia de uma tutela jurisdicional efectiva.

25 SGalientando também a sobreposigdo entre o art. 103.°-A e o art. 103.-B, com o art. 132.°,
Alexandra Leitdo, O novo contencioso pré-contratual: em especial, o &mbito de aplicagdo e
o prazo de propositura da acgdo, O Anteprojecto de revisdo do Cdédigo de Processo nos
Tribunais Administrativos e do Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais em Debate,
2014, pag. 181. Tal sobreposicdo é ainda mais criticavel tendo em conta que o art. 132
continua a ter um critério de decisdo baseado apenas na ponderagao dos interesses, que se
afasta (mais na letra, do que na pratica, é certo) do tradicional critério de decisdo das pro-
vidéncias cautelares, previsto no art. 120.° e que se aplica nas decisdes baseadas no art.
103.°-A e no art. 103.°-B do projecto de CPTA.
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Assim, teria sido possivel que, em relagéo aos casos em que se pretenda
a impugnagéo do acto de adjudicagédo de um contrato previsto no art. 100.°
do CPTA, o legislador abandonasse a dicotomia entre acgéo principal e pro-
vidéncia cautelar, fundindo ambas numa unica acgao principal urgente, com
suspensao automatica do acto de adjudicacdo, apos a citagdo, podendo essa
mesma suspensao terminar apenas por decisao judicial, a pedido da entidade
requerida/demandada ou do beneficiario do acto 2.

Quanto aos demais procedimentos, teria sido possivel manter o modelo
actual do art. 128.° do CPTA, com as melhorias que acima se identificaram
e que permitiriam um melhor, porque mais simples e mais eficaz, funciona-
mento do sistema actual 7.

Com efeito, na falta de condi¢cbes para que os tribunais possam efecti-
vamente decidir o levantamento do efeito suspensivo automatico dos actos
suspendendos em 5 dias, cré-se ser preferivel que possa ser a Administragao
— € nao o requerente — a ponderar e decidir se deve haver ou ndo suspen-
sado automatica do acto, até a decisao judicial da providéncia cautelar (sabendo
que a execugdo do acto suspendendo lhe pode custar caro, no caso de se
provar a ilegalidade do mesmo). Na verdade, o atraso do funcionamento dos
tribunais ndo pode ser um trunfo para que todos os requerentes de providén-
cias cautelares suspensivas possam ter, na sua mao, a capacidade de con-
seguirem obter a suspensdo privada de actos administrativos 28 2°,

26 Concorda-se, assim, com Margarida Cabral, Processos urgentes principais — Em especial,
o contencioso pré-contratual, Cadernos de Justica Administrativa, n.° 94, 2012, pag. 43 que,
aquilo que me parece mais acertado é que se acabe com esta duplicagdo de processos no
contencioso pré-contratual e que deixemos 0s nossos juizes concentrar-se na decisdo da
acgdo principal a correr em tempo curto, para que se chegue a uma decisdo de fundo o mais
rapidamente possivel. Deixaria de haver providéncias cautelares nesta matéria e teriamos
apenas acgdo principal urgente. 1Isso mesmo ja havia de resto sido sugerido por Dora Lucas
Neto, Meios Cautelares, Cadernos de Justica Administrativa, n.° 76, 2009, pag. 66.quando
referia que, um unico regime de contencioso pré-contratual urgente, principal e cautelar, seria
um caminho possivel para se alcangar a sempre almejada efectividade de tutela judicial nos
procedimentos pré-contratuais (...). Igualmente criticos do modelo previsto no art. 103.°-A e
103-B do projecto de CPTA, vejam-se Ana Gouveia Martins, Os processos urgentes no ante-
projecto de revisdo do CPTA, Revista Julgar, n.° 23, 2014, pag. 183 e segs. e Antonio Cadi-
lha, Contencioso pré-contratual, Revista Julgar, n.° 23, 2014, pag. 212 e segs.

27 Entre outras, poderiam ser introduzidas as seguintes regras: tomada em consideragdo do
interesse dos beneficiarios do acto, eliminagdo do prazo para a emissdo da resolugdo fun-
damentada, possibilidade de se impugnar (em processo urgente) essa mesma resolugéao
fundamentada, densificacéo de critérios mais apertados para o uso da resolugéo e eventuais
consequéncias para o seu uso abusivo. Para uma apreciagao critica das alteragdes constan-
tes do projecto no dominio da chamada tutela pré-cautelar, Fernanda Magas, a tutela pré-
-cautelar em revisdo: breves reflexées, Cadernos de Justica Administrativa, n.° 106, 2014,
pag. 110.

26 Discorda-se, assim, da visdo optimista (sobre o funcionamento do sistema), pessimista (sobre
a actuacgdo da administragédo) e silente (sobre os abusos dos requerentes das providéncias)
de Isabel Celeste M. Fonseca, As alteragbes ao regime da suspensao de eficacia do acto
administrativo: o equilibrar da balanca?, O anteprojecto de revisdo do Cdédigo de Processo
nos Tribunais Administrativos e do Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais em debate,
2014, pag. 201. Segundo esta autora, o fim da “resolugdo fundamentada” de interesse publico
prevista no artigo 128.° do CPTA que vem projectar, no nosso modesto entender e a partir
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A revisado do CPTA era urgente e em muitos dominios as alteragdes séo
muito bem-vindas, por isso mesmo se espera que ainda se va a tempo de
introduzir algumas alteragbes neste dominio da tutela cautelar urgente, de
modo a que se consigam obter decisdes efectivamente urgentes, o que nao
se consegue com a inscri¢cao legal de prazos condenados a ndo serem cum-
pridos, mas antes com a simplificagdo de formas processuais e com a elimi-
nacao da duplicagédo desnecessaria de procedimentos.

Como dizia Sophia de Mello Breyner Andersen: Vemos, ouvimos e lemos.
N&o podemos ignorar.

da otica do administrado-requerente, um reequilibrio da justica e equidade perante uma
Administragdo Publica, muito convenientemente, munida amitide de uma (re)solugdo padréo.

2 Para uma visao critica do modelo aleméo, agora parcialmente importado, seja para as acgdes
de contencioso urgente pré-contratual (relativamente aos actos de adjudicacéo), seja para a
generalidade das providéncias cautelares, Sérvulo Correia, Direito do Contencioso Adminis-
trativo I, 2005, pag. 117 e segs. Para o referido Professor, a suspensdo em conexdo com a
impugnacéo jurisdicional dos actos existe para parar a execugdo claramente nociva para o
requerente de actos possivelmente ilegais e ndo para deixar a execugdo dos actos adminis-
trativos na dependéncia da vontade de impugnar por parte de quem por eles seja afectado.
O autor conclui mesmo (pag. 121) que a suspensao automatica é um principio destinado a
continuar a conhecer sucessivos encurtamentos de ambito, se ndo mesmo a ser globalmente
repensado.
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