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NOTA DE ABERTURA -

1. Num sistema juridico cada vez mais administrativizado, obser-
vando-se a progressiva intervencio do Direito Administrativo em todos os
sectores do ordenamento juridico, enquanto expressdo da multiplicidade
de tarefas confiadas ao Estado nos mais diversos dominios, pode bem afir-
mar-se que o Direito Administrativo é um ramo de Direito expansivo e
colonizador de todas as restantes disciplinas da ciéncia juridica, mostrando
uma intrinseca vocacdo imperialista.

Nio existem hoje quaisquer ramos de Direito imunes a “contamina-
¢ao” gerada pelo Direito Administrativo: se, em 1956, Marcello Caetano
afirmava, no preficio a 4.* edi¢do do seu Manual, ja ndo ser licito ignorar
o Direito Administrativo, sendo aos ignorantes, pode dizer-se agora, pas-
sado mais de meio século, que nem aos ignorantes ¢é licito ignorar esta dis-
ciplina.

E nilo se trata apenas de verificar que hoje mais de noventa e nove
por cento dos diplomas publicados no jornal oficial dizem respeito a maté-
rias de Direito Administrativo, nem de se registar que existem centenas de
entidades publicas e entidades privadas que exercem poderes piblicos
emanando actos juridico-administrativos: o Direito Administrativo € um
mundo dentro do mundo do Direito e, apesar da tradi¢do ainda fazer do
Direito Civil o repositério dos grandes principios juridicos, a verdade ¢
que aquele assume hoje uma dimensdo quantitativamente mais importante.

Todas as dreas do Direito, desde o Direito Privado até ao Direito
Constitucional, surgem hoje influenciadas pelo Direito Administrativo,
sendo pelas suas regras, a0 menos pelos seus valores e principios: o pr6-
prio declinio do dogma liberal da autonomia da vontade em Direito Pri-
vado, tal como a progressiva invasdo de normas de natureza injuntiva na
regulacdo de relagdes juridico-privadas, substituindo as tradicionais nor-
mas dispositivas, visando tutelar interesses de ordem ptiblica e a prépria
vinculagdo das entidades privadas aos direitos fundamentais, revelam uma




DIREITO DO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
AUTARQUICO

IsABEL CELESTE M. FONSECA

INTRODUCAO

Ao longo dos tempos, o contencioso autdrquico sempre apresentou
tracos bem distintos do demais contencioso administrativo!. Na realidade,
ao longo da histéria do contencioso administrativo portugués, o conten-
cioso da administra¢iio local ¢ o da administragéo central foram acolhendo
diferencas tanto do ponto de vista do modelo organizatdrio como opera-
tivo. Assim, com mais ou menos variantes, depois da concretizacdo da
separaciio de poderes, o sistema de resolugdo de litigios entre as autarquias
e os particulares foi-se mostrando mais permedvel ao controlo jurisdicional,
por um lado, e, menos solene e mais informal, por outro — tendo-se revelado,
em suma, como um contencioso mais favordvel aos particulares? (§ 1.).

! Sobre o conceito de contencioso administrativo autdrquico, vd. o nosso O Conten-
cioso Administrativo das Autarquias Locais: um Contencioso que se tem Revelado Urgente,
in Scientia Ivridica, Braga, 2003, pp. 637 ss. Considerando que a autonomizagéo do con-
tencioso administrativo autdrquico s6 acontece agora numa perspectiva material, entende-
mos que o seu dominio substancial coincide com o grupo de acgdes que tlem como objecto
a resolugio de «litigios emergentes das relagdes juridicas administrativas [autdrquicas]».

2 Nio deixa de ser significativo que a Sec¢io do contencioso administrativo do Con-
selho de Estado tenha iniciado funcoes elaborando uma consulta que viria a ser homolo-
gada pela Rainha D. Maria 1I, no sentido de suspender a execucio de uma postura da
Céimara Municipal do Porto que proibia as fibricas de velas de cebo no interior daquela
cidade. Na verdade, entendeu a Rainha que, até que fosse resolvido definitivamente o
recurso interposto e que se achava pendente no Conselho de Estado, deveria ficar suspensa
a execugiio da postura tanto mais que «da suspensdo da mesma Postura s¢ ndo [seguiria]
dano algum, antes pelo contririo da sua execucao se [poderia | scguir dano irrepardvel para
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Pela primeira vez, com a reforma introduzida na justica administra-
tiva, em 2002/2003, tais especificidades foram esbatidas, uma vez que o
contencioso das autarquias locais passou a estar sujeito as mesmas regras
que disciplinam o contencioso de toda a Administragdo Piiblica (direito
europeu, CRP, CPTA e ETAF)3. E, por conseguinte, atendendo a uma pers-
pectiva dos modelos organizativos, pode afirmar-se que o controlo da
actuacdo das autarquias passou a ser realizado pelas mesmas instincias
jurisdicionais que controlam a actuagido da restante Administracio
Publica. E, numa perspectiva material, também pode dizer-se que os pro-
pésitos tragados pelo legislador (curopeu, constitucional ¢ ordindrio) sio
08 mesmos para todo o contencioso administrativo. E, por isso mesmo,
nem a impugnacio das decisoes dos 6rgaos autdrquicos nem a declaragio
de ilegalidade de normas emitidas pelo poder local obedecem a regras
desiguais, sendo certo que néio pode mais dai concluir-se que este é mais
acessivel, mais intenso e mais vantajoso para os particulares®.

Com efeito, independentemente do autor das decistes administrati-
vas, 0s TAC’s conhecem em primeira instincia quase todas as causas que
devam ser tratadas pelos tribunais administrativos®. E, neste outro sentido,
0 objecto das acgdes administrativas previstas no CPTA, maxime o da
ac¢do administrativa especial, é constituido pelo mesmo tipo de preten-
soes, as previstas no art. 46.°, n.° 1 e n.° 2 do CPTA, independentemente
de quem tenha emitido ou omitido o acto ou a disposicdo normativa. E a
forma da acgio administrativa comum ¢ a tramitacao da acgiio administra-

08 recorrentes». A esie propésito, vd. MARIA DA GLORIA GARCIA, Do Conselho de Estado
ao Actual Supremo Tribunal Adininistrativo, Lisboa, 1998, p. 41,

# Sobre a europeizagdo do direito administrativo ¢ do dircito processual administra-
tivo, vd. PAuLO OTERO, Legalidade e Administragdo Piblica. O sentido da Vinculagéio
Administrativa a Juridicidade, Coimbra, 2003, pp. 286 a 289 e pp. 484 a 487; Vasco
PEREIRA DA SuvA, O Contencioso Administrativo no Diva da Psicandlise, Coimbra, 2005,
pp- 97 ss.; Fausto QUADROS, A Europeizagio do Contencioso Administrativo, in Estudos
em Homenagem ao Professor Doutor Marcello Caetano. No Centendrio do seu Nasci-
menio, Yol. 1, Coimbra, 2006. E quanto & europeizagio do contencioso de urgéncia, vd. o
nosso Processo Temporalmente Justo e Urgéncia, Coimbra, 2009, pp. 215 ss.

4 Refere JOSE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE (A Justica Administrativa, 9. ed., Coim-
bra, 2007, pp. 31 ¢ 32) que essas diferengas (especialmente visiveis no periodo liberal ¢ que
sc mantiveram até a reforma de 2002) sio explicdveis por razdes de época, jd que os muni-
lcipi(.)s foram considerados pessoas colectivas privadas que prosseguiam fins comunitdrios
ocais.
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tiva especial ndo sdo mais ou menos solenes conforme esteja em causa a
impugnacio de uma decisdo emanada por uma entidade local ou por um
membro do governo. E nem (@0 pouco o recurso aos processos urgentes ¢
mais ou menos facilitado por estar em causa a tutela de interesses ptiblicos
nacionais ou locais. E muito menos os poderes de prontincia dos tribunais
e os efeitos das sentencas variam em funcdo do tipo de contencioso que
esteja em causa, autdrquico ou estadual (§ 2.). '

Nio obstante o que acabdmos de afirmar, ha dois aspectos da actual
justica administrativa autdrquica que merecem aqui um especial destaque.
Assim, num primeiro momento, nio podemos deixar de reconhecer que
ela se revela fundamentalmente como urgente. Alids, na actualidade, sao
até os meios de comunicacdo social que nos ddo a conhecer alguns desses
conflitos emergentes das relagoes juridicas administrativas autdrquicas
que 0 juiz administrativo de cfrculo é chamado a resolver com urgéncia.
Em muitas destas situagoes — muitas das quais envolvem a execugio de
empreendimentos e infra-estruturas piiblicas —, os particulares e as demais
entidades legitimadas, incluindo as associacdes ambientalistas, grupos de
cidaddos ¢ o Ministério Plblico, lancam mao de processos cautelares com
vista a paralisar a actuagio da Administracio autdrquica®. &, de resto, tam-
bém as préprias autarquias langam méo com muita frequéncia de proces-
sos urgentes com vista a obter a protecgio dos interesses locais contra as
decisdes do poder central que consideram lesivas.

Depois, cumpre evidenciar uma outra faceta particularmente interes-
sante do contencioso autdrquico: o seu cardcter inovador, que decorre do

5 E certo que a lei continua a [azer distincdes a esle propésito. E por isso deve aqui
sublinhar-se o desvio i regra constante dos artigos 24.° ¢ 37.° do ETAF e artigo 20.%,
n.° 1 do CPTA.

5 0O Caso Tiinel do Marqués, em que foi solicitada a suspensio da execucdio das
obras do tinel, constitui um dos primeiros exemplos medidticos submelido a apreciagdo
dos tribunais administrativos, logo apds a entrada em vigor do CPTA. Este conflito foi
apreciado, em primeiro grau de jurisdiciio, pelo TAF de Lisboa, e, posteriormente, pelo
TCA-S e pelo STA, em sede de recurso jurisdicional, tendo as duas primeiras instancias
decretado a providéncia cautelar de modo a obstar 4 execugio de obras que consideraram
niio terem sido precedidas de estudos ¢ pareceres necessirios, incluindo a Avaliagio de
Impacte Ambiental, tendo, com efeito, intimado o Municipio de Lisboa a desencadear esle
procedimento. Sobre este caso, vd. PEDRO PORTUGAL GASPAR, Acérdaos Relativos a Cons-
trugio do Tidnel do Marqués de Pombal. Problemitica da Avaliagio de Impacte Ambien-
tal, in Scientia Ivridica, Braga, 2004, pp. 577 ss.
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facto de certos instrumentos juridicos previstos no CPTA serem testados
(e postos a prova) pela primeira vez no contencioso das autarquias locais?.
Referimo-nos, por exemplo, ao processo de intimagio para protec¢io de
direitos, liberdades e garantias e 2 (écnica da antecipacio da decisdo de
mérito no processo cautelar, prevista no art. 121.° (§ 3.).

1. DA HISTORIA DO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO AUTAR-
QUICO: ASPECTOS PECULTARES.

Como se apontou nas consideragdes introdutdrias, os tragos peculia-
res do contencioso autdrquico foram variando ao longo do tempo, tendo
vindo a evidenciar-se tanto numa perspectiva organizativa (1.1.) como
numa perspectiva material (1.2.).

1.1. DA PERSPECTIVA DO MODELO ORGANIZATORIO

A partir de uma perspectiva organizativa, cumpre, em primeiro lugar,
evidenciar os tragos distintos do contencioso local tendo em consideracio
trés grandes etapas na evolugdo do modelo do contencioso administrativo
portugués®: uma que respeita a época liberal, outra ao periodo que vai
desde 1930 a 1976 ¢ outra que corresponde a fase posterior & CRP de
1976, sendo certo que, em tragos largos, pode dizer-se que este modelo
comegou por ser adminisirativista mitigado, passou a quase judicialisia e
depois a judicialista puro de competéncia especializada.

7 E certo que o contencioso autdrquico sempre se revelou muito arrojado. Basta tra-
zer & colagdo o art. 820.°, n.° 7 do CA para confirmar esta ideia: os auditores tinham com-
peténcia para ordenar providéncias cautelares requeridas pela Administracio contra os par-
ticulares, nos termos em que fossem admitidas no processo civil.

8 Para marcar o inicio da histéria do contencioso administrativo, normalmente
invoca-se o perfodo em que se instaura a separagiio de poderes. Contudo, cumpre lembrar
que mesmo antes desta altura jd existiam mecanismos de (ulela perante os poderes pribli-
cos. Na verdade, MARIA DA GLORIA GARCIA (Da Justica Administrativa em Portugal, Sua
Origem e Evolugdo, Lisboa, 1994, esp. pp. 77 a 126 e pp. 193 a 243) dd-nos conta de terem
existindo diversos mecanismos de protecgiio durante a época medieval, a época moderna ¢
a época do Estado-de-policia.
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Durante a época liberal, e sobretudo a partir de 1832, concretizou-se
entre nés um modelo de inspiraciio francesa, que, pese embora a concreti-
zacdo da separagiio de poderes, pressupunha que julgar a Administracio
seria ainda administrar. Contudo, por razbes de instabilidade politica
(incluindo a de ideias) e normativa, este perfodo niio apresentou tracos
puros e continuos, revelando avangos e recuos. E, precisamente, para além
de muitas outras variantes, importa sublinhar de imediato que a nivel local
esteve instituido um modelo judiciarista, enquanto que a nivel central se
instituiv um modelo administrativisia, sendo certo que, no geral, o modelo
administrativista puro vigorou apenas durante um perfodo muito curto
(1846/1849)9.

Assim, a nivel local, este contencioso foi sucessivamente submetido
aos Conselhos de Prefeitura, pelo famoso decreto de Mouzinho da Sil-
veira, depois aos Conselhos de Distrito, com a publicagdo do CA de 1842,
€, finalmente, aos Tribunais Administrativos Distritais, pelo CA de 1886,
sendo certo que, durante um pequeno periodo, por disposicao acolhida no
primeiro Codigo Administrativo (artigo 170.°), a justiga autdrquica foi
mesmo subtraida a justica administrativa e entregue a jurisdi¢iio ordindria,
Assim, sob influéncia de Passos Manuel, o Cédigo Administrativo, apro-
vado em 31 de Dezembro de 1836, vem reconhecer aos tribunais judiciais
a competéncia para julgar o contencioso da administragio local,

Enfim, a partir de 1845, como foi possivel recorrer das decisdes de
primeira insténcia para a Secgéo do Contencioso Administrativo do Con-
selho de Estado, sé por esta razdo ndo pode concluir-se que a nivel local
tenha sempre funcionado um modelo judicialisia puro, por oposiciio ao
modelo do contencioso central, que era administrativista. Na verdade,
tendo em conta que a nivel da justica central estava instituido um género
de «recurso hierdrquico em processo jurisdicionalizado», que pressupunha
que o Conselho de Estado (a partir de 1845 ou o Supremo Tribunal Admi-
nistrativo, a partir de 1870) fosse chamado obrigatoriamente a dar con-
sulta, ficando esta sujeita a homologacéo por decreto do Chefe de Estado,
fécil € concluir que, no geral, 0 modelo da justica administrativa portugués

Y De acordo com o disposto no Decreto n.° 23 de 16 de Maio de 1832, os Consclhos
de Prefeitura sdo presididos pelos Prefeitos e detém competéncia deliberativa em matéria
contenciosa relativamente a litigios em que as autoridades locais estdo envolvidas (artigos
85.% e 87.%), havendo recurso das suas decisdes para o Conselho de Estado. A este propé-
sito, vd. MARIA DA GLORIA GARCIA, Do Conselho... cit., pp. 30 ss.
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foi nessa altura um modelo predominantemente administrativista miti-
gado.

Durante a época do perfodo autoritdrio-corporativo, que vai desde
1930/33 a 1974/76, existiu entre nds um modelo quase-judicialista, sendo
certo que também aqui se fazia a distingéio entre o contencioso autarquico
e o estadual: as auditorias administrativas a nivel local e o Supremo Tri-
bunal Administrativo a nivel central.

Finalmente, a terceira fase inicia-se com a actual Constituigio. E a
este propdsito importa sublinhar que a CRP de 1976 veio instituir um
modelo judicialista, id est um modelo de contencioso totalmente jurisdi-
cionalizado, sendo que a jurisdicdo administrativa surge como ordem
jurisdicional auténoma ainda que de competéncia especializada. Contudo,
ainda hd lugar a especificidades neste cendrio judicialista, uma vez que o
legislador foi distinguindo a competéncia dos tribunais administrativos
para apreciar e decidir os recursos de anulagdo de actos administrativos
tendo em conta o respectivo autor. E sabido que o controlo de legalidade
dos actos do poder central, designadamente, da generalidade dos actos
ministeriais, esteve reservado ao STA. E se a intencdo sempre foi aproxi-
mar o contencioso local do central no que respeita a este aspecto, a ver-
dade é que nem com a parcial reforma de Outono de 1996 nem com a
reforma de 2002 tal desiderato foi totalmente concretizado. E certo que
hoje essa distingdo ndo € tdo radical, uma vez que, quanto a actuagdo dos
membros do Governo, o STA s6 conhece dos actos praticados pelo Con-
selho de Ministros e pelo Primeiro-Ministro.

1.1.1. Assim, continuando a ideia jd introduzida e tendo em conta o
imbito organico do contencioso autdrquico, serd correcto dizer que este
estd mais proximo do contencioso central, uma vez que, em principio,
segue a mesma disciplina juridica (prevista no artigo 212.°, n.° 3 da CRP
¢ em legislagiio ordindria, incluindo as regras constantes dos artigos 1.° e
4° do ETAF). Alids, tendo em conta o indirizzo constitucional (art. 212.°,
n.° 3) — que de acordo com uma leitura razodvel nos permite concluir que
a jurisdi¢do administrativa é a jurisdicao comum ou ordindria para as cau-
sas administrativas — pode afirmar-se que todas as questoes emergentes de
uma relagfo juridica administrativa autdrquica sdo naturalmente da com-
peténcia dos tribunais Administrativos, sendo, contudo, constitucional-
mente admissivel, que haja questdes emergentes de relacdes juridicas
administrativas autdrquicas cuja apreciagio e resolugdo seja excluida da
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jurisdicao administrativa. Neste sentido, haverd matérias administrativas
autdrquicas que sdo afastadas do juiz administrativo, e tal acontece ou por
imediata vontade do legislador constituinte (designadamente, quesides
eleitorais comuns, que sio atribuidas i jurisdicdo constitucional) ou por
opgao do legislador ordindrio, sendo exemplo deste grupo os litigios emer-
gentes de contratos individuais de trabalho, que ndo conferem a qualidade
de agente administrativo, ainda que uma das partes seja uma autarquia, 0s
litigios relativos & indemnizagdo por expropriagio e requisi¢iio por utili-
dade publica que o Cédigo das Expropriagdes atribui aos tribunais judi-
ciais (mas o mesmo ji nio acontecendo com os litigios referentes & rever-
sdo ¢ consequente adjudicacao de bens expropriados), e as decisdes
administrativas proferidas em processos de contra-ordenagéio!?.

1.2. DA PERSPECTIVA DO MODELO OPERATIVO

Numa perspectiva que atende aos modelos operativos, importa
salientar agora diversos aspectos que foram marcando a diferenca entre o
contencioso local e o central, sendo certo que tais aspectos distintivos res-
peitam ao universo da actuagio controldvel, ao tipo de mecanismos pro-
cessuais previstos na respectiva disciplina juridica e a tramitagfio proces-
sual. E, assim, impde-se fazer um apontamento relativo & impugnaciio de
normas, por exemplo, para se perceber como a distingdo entre a justica
autdrquica e a justica central foi sendo acolhida na lei. A este propdsito. e
num primeiro momento, cumpre destacar o Cédigo Administrativo (arti-

10 Assim, o proprietdrio da firma a quem o Vercador da Cimara Municipal aplica
uma coima no montante de 289,90 Euros (por infrac¢do ao art. 36.° do Decreto-lei n.° 251/87,
de 26.06, na sequéncia de um processo de contra-ordenacdo contra si instaurado, por nio
ter procedido a obras de insonorizaciio do seu estabelecimento comercial) ndo pode impug-
nar tal decisdo junto dos tribunais administrativos. Na realidade, a impugnacio de decisies
administrativas proferidas em procedimentos de contra-ordenagiio estd excluida da jurisdi-
¢ido administrativa, pelo que, neste caso, se configura uma situagao de incompeténcia abso-
luta dos tribunais administrativos para decidir (arts. 13.° ¢ 14.°, n.* 2 do CPTA). E, mais
em concreto, tendo em conta a matéria subjacente a este tipo de procedimento de contra-
ordenago, a impugnagao deverd ser dirigida aos tribunais judiciais, mais propriamente aos
tribunais criminais. E o que resulta da leitura do art, 4.2, n.° 1, 1), parte final, do ETAF ¢
art. 95.°, d) da LOFTJ. Sobre o tema, vd., por exemplo, Acorddo do Tribunal Central
Administrativo Sul, de 09 de Dezembro de 2004, processo n.® 254/2004.
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20s 54.°,820.° e 828.°), uma vez que este s6 permitia a impugnagao con-
tenciosa directa de regulamentos e posturas municipais, tendo a jurispru-
déncia admitido também, e sem grande controvérsia, a suspensdo da efi-
cdcia das mesmas!!l. J4 o mesmo nio acontecia com os regulamentos do
governo, tanto no que respeita aos decretos regulamentares como as por-
tarias e aos despachos normativos, uma vez que 0s Mesmos eram insus-
ceptiveis de impugnagiio directa (artigos 15.°, n.% 1 e 16.°, § tnico da
LOSTA). Num segundo momento, cumpre real¢ar, no quadro juridico
gizado pelo ETAF e pela LPTA, a existéncia de vias processuais distintas
para a impugnacdo de normas administrativas emitidas pelos érgaos da
Administracio central do Estado e de normas emitidas por orgdos de
outros sectores da Administracio Piiblica. Com efcito, ¢ mais em concrelo,
a impugnacdo de normas elaboradas pela Administragio local obedecia a
regras distintas da impugnagio de normas ou regulamentos governamen-
tais, sendo certo que para a impugnacao destes o meio adequado seria ape-
nas o pedido de declaraciio de ilegalidade de normas. Ji os regulamentos
da Administracdo local estavam sujeitos aos dois tipos de impugnacio:
recurso de anulagdio e pedido de declaraciio de ilegalidade de normas,
sendo certo que 0 primeiro tipo consagra pressupostos de verificacio mais
facil.

Um outro apontamento vai para a tramitacio do recurso de anulacio
de actos administrativos, sendo certo que a tramitacdo do recurso de anu-
lagdo dos actos das entidades locais sempre se apresentou menos forma-
lista (e mais subjectivista). Como se sabe, a LOSTA ¢ 0 RSTA, de 1956 ¢
1957, previam uma tramitagio distinta para o recurso de actos administra-
tivos de ¢rgdos da Administragido Estadual. Com efeito, importa lembrar a
este propdsito trés aspectos peculiares consagrados nos dois regimes juri-
dicos: primo, o juiz ndo citava as entidades demandadas para contestar,
notificava-as para responder; secundo, a falta de resposta ndo significava
confissdo dos factos invocados pelo recorrente; fertio, s6 se admitia a
prova documental ou, excepcionalmente, a prova pericial. J4 nos proces-

11 Sobre este tema, vd. CARLA AMADO GOMES, A Suspensdo Jurisdicional da Eficd-
cia de Regulamentos Imediatamente Exequiveis. Breves Reflexoes, in Textos Dispersos de
Direito do Contencioso Administrativo, Lisboa, 2009, pp. 177 ss., esp. pp. 206 ¢ 211 (onde
a autora conclui o seguinte: «o CA permilia a suspensio da executoriedade de regulamen-
tos locais objecto de recurso directo de anulacio (...). Nada de semelhanle se passava rela-
tivamente aos regulamentos da administragiio central».
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s0s de impugnacio de actos da Administragdo local, porque seguiam a tra-
mitacéo prevista no CA (1940), consagrava-se exactamente o contrario do
que apontamos a tramitacdo do recurso de impugnacao daqueles actos: as
entidades eram citadas para contestar (art. 840.°); a falta de contestacao
importava a confissdo dos factos (art. 840.°, parte final) e, finalmente,
quanto aos meios de provas, admitia-se a testemunhal e quaisquer outros
meios de prova permitidos em juizo (art. 845.°).

1.2.1. Hoje, numa perspectiva substancial, a justica administrativa
autdrquica visa a resolucao de «litigios emergentes das relagoes juridicas
administrativas [autdrquicas{»'2, sendo certo que os instrumentos proces-

12 Neste sentido, cumpre, entdo, perguntar o que deve entender-se, para este efeito,
por «relagfio juridica administrativa autirquica» (= RTAA), tanto mais que, como se apon-
tou, ela ¢ o elemento delimitador do dominio material do contencioso administrativo autdr-
quico perante o restante contencioso administrativo. E certo que ¢é cada vez mais dificil
identificd-la: o crescente rol das atribuigoes das autarquias, o fendmeno do associativismo
local (nos termos do RIAL), o desdobramento orgdnico das autarquias, a reprodugde de
entes instrumentais locais (de estatuto privado, com natureza empresarial ¢ fundacional), a
multiplicacio de relagoes entre estas figuras instrumentais, as autarquias e os érgios da
Administragdo Estadual e o aumento da actuago das autarquias sob a égide do direito pri-
vado, todos cstes aspectos sao fortes obstdcules a identificacao da RJAA. Seguindo, com
alguma adaptagiio, o raciocinio desenvolvido por Jost: CARLOS VIEIRA DA ANDRADE (A Juts-
tica... cit., pp. 66 ss.), apresentamos, por isso, uma nocao ampla de RJIAA, acompanhada
de alguns critérios auxiliadores do reconhecimento em cada caso de uma relagio juridica
deste tipo. O conceito deve corresponder & generalidade das relages juridicas externas ¢
inter-subjectivas, de cardcter administrativo, incluindo as que se estabelecem entre parti-
culares e entes piiblicos autdrquicos e as que se estabelecem entre entes piiblicos autdrqui-
cos para realizacio das suas atribuigdes ¢ outros sectores da Administragio Publica,
incluindo a Administragdo Estadual, directa e indirecta, ¢ ainda as que se estabelecem entre
entes privados no contexto de normas de direito piiblico (autdrquico). Assim, ¢ dada a
vagueza do conceito, cumpre lancar mio de critérios — critérios-indicadores — do tipo
objectivo, subjectivo e funcional para se proceder ao reconhecimento pontual da RJAA.
Tendo em conta um critério objectivo-estatutdrio, podemos dizer que a RIAA, como qual-
quer relagiio juridica administrativa, € regida pelo Direito Administrativo, que atribui um
estatuto especial ao sujeito piiblico ¢ o projecta como autoridade administrativa, tendo
esta de préprio o facto de ser disciplinada, e de forma especial, por um regime juridico
especifico: o regime juridico administrativo autdrquico, quer constitucional, quer legal. De
acordo com um critério funcional, a RIAA, como qualquer relacao juridica administrativa,
¢ uma relacdo no dmbito da qual uma das partes desempenha a funcdo administrativa ¢ visa
realizar o interesse piblico, A RIAA tem de individual o [acto de corresponder a realiza-
¢éo do interesse piblico local, vertido naquelas que s@o as atribuigdes das autarquias, defi-
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suais que devem operar neste dominio S0 08 MESMOS quUE servem para
dirimir os conflitos que envolvem a restante Administragdo Publica. E, por
isso, na justica administrativa autdrquica deve realizar-se o ditame consti-
tucional constante dos artigos 20.° € 268.°,n.° 4en.° 5, que impdem a rea-
lizagao de uma tutela jurisdicional efectiva.

E certo que a justica administrativa autdrquica continua a distinguir-
-se materialmente pelos dominios-tipo em que surgem os conflitos. Na
verdade, para além do campo da responsabilidade civil extracontratual por
actos de gestio publica das autarquias, os domfnios ambiental, do urba-
nismo e do ordenamento do territério sio espagos frequentes de litigios a
dirimir no contencioso local. Neste sector, destaca-se sobretudo o conten-
cioso dos planos elaborados e aprovados pelos drgéos autdrquicos, ou seja
o contencioso dos planos municipais de ordenamento do territério. Neste
contexto, o recurso aos tribunais administrativos tem como propdsito obter
a declaragiio de ilegalidade (maxime, de nulidade) de uma norma acolhida
nestes instrumentos normativos ou de algumas das suas disposigoes, por
violagiio de outros planos ou instrumentos de gestdo territorial.

No contencioso autdrquico, destaca-se igualmente o contencioso
referente aos actos administrativos de gestdo urbanfstica, incluindo, desig-
nadamente, as autorizagdes e licenciamentos, que investem os particulares
no poder de realizar operacdes urbanisticas, e operagdes de loteamento
urbano, obras de urbanizagfo, obras particulares ¢ utilizacao de edificios.
Neste quadro, o recurso aos tribunais administrativos tem abrangido a sin-
dicincia de actos de vdria natureza, como, designadamente, o acto de
informacgdo prévia, pareceres vinculantes, actos de licenciamento ¢ actos
que investem os particulares no poder de realizar certas operagdes, sendo
certo que merecem evidéncia os actos de conteido negativo, tanto o de
recusa de licenciamento como o de nio aprovagdo do projecto de arqui-
tectura ou de nlo aprovacio de um projecto de especialidade. E, enfim,

nidas no ordenamento juridico constitucional e legal aplicdvel. Finalmente, recorremos ao
critério subjectivo. Neste contexto, estaremos perante uma RIAA quando pelo menos uma
das partes for uma entidade local, que actue com poderes de autoridade. quer seja uma
Autarquia local quer scja uma associagdo de autarquias com natureza juridica piblica (as
Comunidades Intermunicipais, constituidas nos termos do RIAM). A RIAA pode consti-
tuir-se por intervengio dos érgios das Areas Metropolitanas de Lisboa e do Porto (segundo
o RJaM) e por actuacfio de entes instrumentais, criados pelas autarquias para realizar as
suas atribuigdes, maxime pelas empresas municipais (previstas no RISEL).
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através da impugnacdo de actos adminisirativos de gestdo urbanistica,
maxime, de licencas ou autorizacoes de operacOes urbanisticas, os interes-
sados também t&m procurado obter a sua declaragio de nulidade por cstas
violarem, designadamente, o disposto em plano municipal de ordena-
mento do territério ou por nio estarem conformes com pareceres ou apro-
vagdes prévias. .

Em terceiro lugar, destacamos o dominio da contratacdo publica,
onde especialmente se inclui as questdes referentes a formacio dos con-
tratos de empreitada, concessao de obras piiblicas, fornecimento de bens e
prestacdo de servigos, bem como questdes referentes a validade, interpre-
tacdo e execucio destes contratos. E, ignalmente, as questdes referentes ao
recrutamento e selecgao de pessoal para os quadros das autarquias
(maxime, do municipio) também sdo suscitadas amitde na justica admi-
nistrativa autdrquical3, a que acrescem as questdes relativas ao exercicio
do poder disciplinar no dominio autarquico.

Ademais, o contencioso autdrquico continua a distinguir-se substan-
tivamente pela natureza dos conflitos que o juiz é chamado a conhecer,
visto que estes sfio apenas os que emergem das relagdes juridicas autdr-
quicas, sendo certo que € esta relagao que determina o grupo dos sujeitos
que lancam mio dos instrumentos processuais e o rol das entidades contra
as quais se acciona o contencioso autdrquico. Na verdade, partindo da
ideia de que a relagdo litigiosa tipica do contencioso autarquico assenta na
RJAA, ¢ a partir da «relaciio material controvertida» e € em fungao da titu-
laridade das diferentes posicdes juridicas que os sujeitos possuem uns
perante os outros, que se determina quem tem legitimidade na justica
administrativa autdrquica'4. Ainda assim, o dominio do contencioso das
autarquias locais hd outras entidades, que nao obstante nao serem partes na
relagio material controvertida, a quem o legislador veio atribuir poder
para estar em juizo. Com efeito, tem também legitimidade processual
activa o MP, enquanto titular da acc@o publica, sendo certo que no con-

I3 Neste sentido, vd. Acdrdéo do Tribunal Central Administrativo Norte, de 20 de
Janeiro de 2005, processo n.® 122/04.

14 Assim, como ¢ cada uma das partes «na relagiio material controvertida» que, em
principio, tem legitimidade activa e passiva, o legislador delermina que o «autor € consi-
derado parte legitima quando alegue ser parte na relagdo material controvertidas, nos ter-
mos do art. 9.2, n.° 1 do CPTA, sendo que o CPTA também fixa regras especificas (art.
40.°,55.°,68.%,73.%) para apurar a legitimidade em determinadas ac¢des processuais.




312 Isabel Celeste M. Fonseca

tencioso autdrquico o MP tem um importante papel como defensor da
legalidade da actuacao dos érgios autdrquicos, especialmente no dominio
dos procedimentos de formagio de contratos de empreitada e concessao de
obras publicas, fornecimentos de bens e prestagdo de servigos'?, no domi-
nio do contencioso dos instrumentos de planeamento territorial elaborados
pelos 6rgaos autdrquicos e no sector do contencioso dos actos de gestdo
urbanistica. Também os titulares da ac¢o popular administrativa, identifi-
cados no art. 9.°, n.° 2 CPTA — pessoas singulares ¢ colectivas, incluindo
as entidades piblicas, tais como as autarquias locais — estio legitimadas a
intervir no contencioso administrativo autdrquico para exercerem o direito
de accao popular, para defesa de valores e bens constitucionalmente pro-
tegidos, como a satide piblica, o ambiente, o urbanismo, o ordenamento
do territério, a qualidade de vida, o patriménio cultural e os bens de domi-
nio publico regional e autdrquico. Este direito é-lhes reconhecido pela Lei
Fundamental, no art. 52.°, n.° 3 e, tal como estabelece o art. 9.°, n.° 2 do
CPTA, o seu exercicio obedece ao disposto na Lei n.” 83/95, de 31 de
Agosto. Este €, alids, o pressuposto juridico que tem justificado o papel
judicialmente activo que as autarquias locais tém vindo a desempenhar no
presente!®. Enfim, cumpre também destacar os titulares da ac¢do popular
local, a quem no Ambito da accdo administrativa especial é reconhecida

15 Neste sentido, vd., por exemplo, o Acérdio do Tribunal Central Administrativo
Sul, de 28 de Outubro de 2004, processo n.® 295/04, ¢ Acérdio do Tribunal Central Admi-
nistrativo Sul, de 13 de Janeiro de 2003, processo n.® 501/04,

16 Por exemplo, o Municipio de Caminha veio requerer contra a empresa Eiroscit
Norte §.A. o decretamento provisério de uma providéncia cautelar, traduzida na suspensio
imediata da execugio das obras do IC1, Viana do Castelo/Riba de Ancora ¢ ligacio a Vila
Praia de Ancora, uma vez, que ameacavam lesar irreversivelmente o direito 4 saide, ao
ambiente siio ¢ 4 ¢ qualidade de vida das pessoas residentes no concelho. Como justifica-
¢80, 0 Municipio invocou que a requerida, concessiondria do Estado (através do 1EP), esta-
ria a cometer graves irregularidades na execugfio dos (rabalhos, incluindo a violagio das
medidas de minimizacdo a que estava estritamente vinculada por for¢a da Declaragiio de
Impacto Ambiental (DIA) e do Relatério de Conformidade Ambiental do Projecto de Exc-
cugiio (RECAPE), pondo em risco a qualidade da 4gua do rio Ancora e, consequentemente,
o abastecimento regular de dgua ao concelho de Caminha. Ademais, a autora invocou que
em causa existiria uma especial urgéncia, incompativel com a prépria demora do processo
cautelar, dado o risco envolvente, sendo certo que a especial urgéncia também decorria do
facto de a autarquia ter procedido & interdigdo do consumo de dgua através do sistema
piblico de abastecimento e, em substituigdo, ter procedido ao abastecimento através de
autotanques dos bombeiros.
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legitimidade activa para impugnar actos autdrquicos (art. 55.°, n.° 2).
Deste modo, e independentemente de serem parte na relacdo material con-
trovertida, qualquer eleitor, no gozo dos seus direitos civis e politicos,
pode impugnar as deliberacdes autdrquicas que considere ilegais.

Quanto a legitimidade passiva, o legislador acolheu o principio de
que «cada ac¢do deve ser proposta contra a outra parte na relagdo material
controvertida e, quando for caso disso, contra as pessoas ou entidades titu-
lares de interesses contrapostos aos do autor» (art. 10.°, n.° 1 CPTA).
Neste sentido, no contencioso autdrquico sdo partes legitimas passivas as
pessoas colectivas publicas de ambito local: as Autarquias (Freguesia e
Municipio), as CIM, as Areas metropolitanas de Lisboa e do Porto ¢ os
entes instrumentais das autarquias!”,

IT Ao contrdrio da Lei n.° 58/98, de 18 de Agosto (Lei-Quadro das empresas muni-
cipais, intermunicipais e regionais), o actual regime juridico do sector empresarial local
(Lei n.° 53-F/2006, de 29 de Dezembro) ndo inclui nenhuma norma que se refira aos tri-
bunais competentes para apreciar a actuagdo das empresas municipais. Na realidade, a luz
daquele regime, ndo escapava ao controlo dos tribunais administrativos o dominio da inter-
vencdo das empresas publicas municipais e intermunicipais, fundamentalmente traduzida
emactos praticados ao abrigo de normas de direito publico, contratos administrativos e res-
ponsabilidade civil por actos de gestdo piblica e demais procedimentos contratuais sujei-
tos ao direito piblico. Tendo em conta o novo regime das empresas municipais, PEDRO
GONCALVES (Regime Juridico das Empresas Municipais, Almedina, Coimbra, 2007, p.
249) refere a este proposito que «das variagOes de natureza juridica (sociedades comerciais,
com personalidade de direito privado, e entidades empresariais locais, com personalidade
de direito ptiblico) nio decorre qualquer implicacio quanto aos tribunais competentes para
apreciar litigios que envolvam empresas municipais», devendo caber aos tribunais judi-
ciais, por regra, a competéncia para apreciar as pretensoes judiciais contra as empresas.
Neste sentido, o autor conclui que os tribunais administrativos s6 seriio excepcionalmente
competentes para controlar a actuagio destas entidades e na medida em que as empresas
municipais vejam a sua actuagdo regulada pelo direito administrativo. Assim serd no caso
de exercicio de poderes piiblicos, procedimentos de adjudicacao de contratos, quando regu-
lados por normas de direito piblico ¢ acesso a documentos em posse destas entidades.
Alids, a LARDA preceitua expressamente que o direito de acesso aos documentos adminis-
trativos (em que se inclui os direitos de consulta, de reprodugéo e informagfo sobre a res-
pectiva existéncia e contetido) se impde as empresas regionais, intermunicipais ¢ munici-
pais. Sobre o contencioso das empresas municipais, vd. Rut GUERRA DA FONSECA, Algumas
Reflexces sobre o Regime de Contencioso Administrativo das Empresas Municipais, Inter-
municipais e Empresas Publicas Integradas no Sector Empresarial do Estado, in Revista
do Ministério Piiblico, Lisboa, 2002, pp. 125 ss.
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2. DO CONTENCTOSO ADMINISTRATIVO AUTARQUICO: ASPEC. .

TOS TiPICOS

Como menciondmos nas consideracdes introdutérias, pela primeira
VezZ, com a reforma introduzida na justica administrativa 0 contencioso das
autarquias locajg bassou a estar sujeito is mesmas regras que disciplinam
0 contencioso de toda a Administracio Piblica (direito processual admi-
nistrativo curopeu, CRP, CPTA e ETAF)18 E, POor isso mesmo, é um con-
.tencioso que deve realizar o direito 40 processo efectivo e temporalmente
Jus_to de todos o que o solicitam!?. E_ na verdade, o contencioso autdr-
qu1§0 integra um conjunto de remédios ordindrios e especiais, com vista a
realizar ¢ direito de acesso 3 tutela jurisdicional efectiva consagrado no
artigo 20.° da L ¢j Fundamental (e especificamente densificado no que res-
peita i Jurisdicao administrativa no art. 268.°,n.° 4 e n.° 5), sendo certo
que tal preceito, de conterido td0 rico, encerra um direito-garantia que ¢
tfadllzivel em virias dimensées, incluindo a do direito ao processo efec-
tivo e temporalmente Jjusto20,

T

] 18 Sobre 0 contencioso administrativo em geral, vd., designadamente, Josr: MANUEL
SERVULO CORREIA, Direito do Contencioso Administrativo, Lisboa, 2005; Josg CArLOg
YIF.IRA DE ANDRADE, A Justica... cit.; Joio CAUPERS, Introdugdo ao Direito Administra-
mzfj, 10 eq, Lisboa, 2009; MARIO AROSO DE ALMEIDA, O Nove Regime do Processo nos
Tribunais Administrativog, 4. ed., Coimbra, 2005; MArio AROSO DI ALMEIDA/CARLOS
A_LBERTU FERNANDES CADILHA, Comentdrio qe Cddigo de Processo nos Tribunais Admi-
msﬂ‘f‘”{\’as, Almedina, 2 ed., Coimbra, 2007; Vasco PEREIRA DA SILVA, O Contencioso
A'(!'nmu:s‘n'mivu 10 Divi da Psicandlise. Ensaio sobre as Acgdes no Novo Processo Admi-
nistrativo, Coimbpyy 2005,

19 Sobre o conceitos de processo Justo e efectivo, vd. o nosso Processo Temporal-
mente Jusio ¢ Urgénciq, Coimbra, 2009, pp- 209 ss.

'20 Falamos de remedios ou meios de defesa jurisdicionais que devem coneretizar a
garantia (lou dircilogm‘antia) de acesso aos tribunais ¢ protec¢iio segundo um processo
Justo-equitativo (gye Process) —em algumas das suas vérias dimensdes: sobretudo na de
Qlfﬂf[ﬂ Auma decisio e mérito, direito a Proteccio perante um tribunal independente e
imparcial, direjo 3 Plena defesa ¢ direito 2 um processo eficaz e temporalmente adequado,
sendo certo que quantg 3 tutela de direitos liberdades o garantias pessoais, esse direito-
sarantia pressupge 4 existéneia de um Processo caracterizado pela celeridade e prioridade.
Sobre este assunto, vd. Jorgr MiraNpA/R 1y MEptiRos, Constituigio Portuguesa Anotada,
Tt?m_o L, Coimbry, 2005; JosE Joagui GOMES CANOTILHO/VITAL MOREIRA, CRP, Consti-
luigdo da Repiiplicq Portuguesa Anotacla, artigos 1.° 5 107.2, Vol. 1, Coimbra, 2007; Josg

Joaguim Gomes CANOTH,}[(‘), Direito Constitucionaf e Teoria da Constituigdo, Coimbra,
0880, A Propdsito do Direito ¢ Prolacdo de Sentenca em Prazo Razod-

2002, p. 433 ¢ o n
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De entre esses remédios, o contencioso autdrquico acolhe processos
de natureza declaratéria e processos de execucdo, evidenciando-se d_e
entre aqueles a Acgdo Administrativa Comum (= AAC) e a Accio /f\dmlﬁ
nistrativa Especial (= AAE). Estes $d0, entdo, os remédios ordindrios de
natureza jurisdicional, a realizar na justica administrativa que poqem ser
accionados pelos municipes e pelas empresas contra as autarquias, em
Casos que ndo envolvem a existéncia de situagées-de-urgéncia®! (2‘.1.).
Para realizar as pretensoes juridicas emergentes das relagoes jurfdl?as
autdrquicas envolvidas em situagdo-de-urgéncia o contencioso autdrquico
acolhe outro tipo de remédios: os processos (urgentes) especiais (2.2.).

2.1. Do CONTENCIOSO ORDINARIO

Assim, como a AAC tem como &mbito a resolugdio de todos os con-
flitos emergentes de relagdes juridico-administrativas, excepto dos emer-
gentes da prética ou omissio ilegal de actos administrativos ou de normas
e dos que devam ser resolvidos por processo especial, designadamente
urgente, esta € a acgiio adequada para realizar certas pretensdes que envol-
vam a tutela de pretensoes juridicas perante as autarquias que ndo possam
ser tuteldveis por outro mecanismo Jurisdicional (2.1.1.). Contudo, cumpre
também lembrar que o contencioso administrativo autdrquico prevé outro
remédio jurisdicional para tutela de direitos e interesses legalmente prote-
gidos, incluindo direitos fundamentais. Na verdade a AAE, porque encerra
no seu dmbito pretensdes emergentes da pritica ou omissio de ElCtOS.'dlell—
nistrativos ou disposi¢coes regulamentares, cla & igualmente um instru-
mento de tutela perante as autarquias (2.1.2.).

2.1.1. A AAC é a acgdo adequada para realizar as pretensoes que
envolvam a tutela de direitos e de interesses legalmente protegidos perante
as autarquias que nido devam ser concretizadas através de outro processo.
Assim, por exemplo, quando da actuagdo ou omissio das autarquias (e dos

vel: a (Auséncia de) Posicdo do Tribunal Constitucional , in Revista de Direito Piiblico,
Lisboa, 2009, pp. 63 ss.

21 Jost CARLOS VIEIRA DB ANDRADE, A Justica... cit.; MARIO AROSO DE ALMEIDA,
O Novo Regime. .. cit; MARIO AROSO DE ALMEIDA/CARLOS CADILHA, Comentdrio. .. cit.
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titulares dos seus 6rgfos e agentes) decorrerem danos para uma determi- -

nada pessoa, esta tem direito a indemnizagdo pelos danos patrimoniais e
ndo patrimoniais causados, a demandar contra a entidade local que seja
responsavel, ex vi do artigo 22.° da CRP ¢ RRcivilEE. E através da AAC
que se realiza a protecgdo das pretensdes classicas respeitantes a conflitos
emergentes de relagdes obrigacionais por responsabilidade civil extracon-
tratual das autarquias (incluindo os seus orgios ¢ agentes) por prejuizos
decorrentes da sua actuagio ou omissao??. E é também através de tal acciio
que se concretiza outro tipo de pretensdes, incluindo o cumprimento de
prestagoes publicas que, nos termos da lei, concretizem direitos econdémi-
cos, sociais e culturais. Na realidade, é também através da AAC que sc
concretizam certas pretensdes emergentes de relagoes juridicas adminis-
trativas, incluindo de reconhecimento de situacdes juridicas subjectivas,
de qualidades ou de posicoes juridicas; de condenacao a adop¢io ou abs-
tengdo de comportamento e ao cumprimento de prestacdes — sociais, em
matéria de cuidados de satide e ensino — que decorram de normas juridico
administrativas ou actos; de condenacio no cumprimento de deveres, tra-

22 Sio variados os exemplos que aqui poderiam ser dados de jurisprudéncia que
versa sobre a condenagfio de autarquias no pagamento de indemnizagdes por danos decor-
rentes de obras inacabadas ou mal sinalizadas. Exemplo do que afirmamos é o Acérdao do
Supremo Tribunal Administrativo, de 30 de Novembro de 2004, processo n.° 320/04, no
qual se considerou a autarquia de Lisboa responsdvel pelos prejuizos decorrentes de aci-
dente causado pelo embate de um veiculo automével na tampa de uma caixa de visita da
rede de gés, que saiu do respectivo encaixe a passagem do veiculo, sendo certo que, tendo
sido presumida a culpa dos servicos camardrios ex vi do artigo 493.°,n.° 1 do Cédigo Civil,
essa presuncio ndo foi afastada pela prova de que a entidade demandada tinha cumprido
todas as obrigagdes de vigilincia, de forma a ndio permitir que tal tampa se pudesse aci-
dentalmente soltar, ou pela prova de que o acidente seria imputdvel ao proprio lesado, ter-
ceiro ou outro factor. Também o Acérddo do Supremo Tribunal Administrativo, de 5 de
Abril de 2005, processo n.® 63/05, versou sobre a realizagio do direito fundamental a
indemnizagdo por danos decorrentes do exercicio da fungio administrativa. Nele o
Supremo veio condenar o Municipio de Penafiel por danos decorrentes de um acidente que
se ficou a dever a0 estado precdrio do piso de ponte municipal ¢ & auséncia de sinalizacio
do estado do mesmo. E ¢ exemplo também o Acérdio do Supremo Tribunal Administra-
tivo, de 19 de Abril de 2005, processo n.° 240/05, através do qual o Supremo veio dar pro-
vimento & ac¢do para efectivagiio da responsabilidade civil do Municipio de Vila Nova de
Poiares decorrente de um acidente de viagio imputado & abertura pelos servigos munici-
pais, no passeio de uma via publica, de uma vala destinada ao abastecimento piblico de
dgua, ¢ a consequente falta de sinalizacio da mesma.
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duzidos no pagamento de uma quantia, na entrega de uma coisa ou numa
prestagiio de facto; de prevengao contra ameaca desencadeada por particu-
lares ou concessiondrios (incluindo empresas municipais) ou de resolucdo
de diferendos entre entidades ptiblicas.

Neste sentido, o recurso directo individual aos tribunais administrati-
vos € também admissivel, quando haja lesdo directa de bens pessoais cons-
titucionalmente protegidos associados a direitos econémicos, sociais e cul-
turais, devendo assegurar-se o cumprimento a prestagbes minimas por
parte das autarquias, nomeadamente quando esteja em causa a sobrevi-
véncia de pessoas. O problema pode colocar-se a propdsito das prestacoes
de assisténcia social bésica, ou assisténcia nos dominios de protecciio
civil, de assisténcia em matéria habitacional ou ensino bésico, que estio a
cargo das autarquias.

Ademais, o direito de acgio popular permite tanto aos cidaddos e as
associagdes como as proprias autarquias o direito de promover a prevencio,
a cessacdo ou a perseguicio judicial das infrac¢des contra a satde ptiblica
local, a qualidade de vida dos municipes, a preservacio do ambiente e do
patriménio cultural locais, o ordenamento do territério e bens do dominio
publico, podendo o titular do direito de accdo popular lancar mao da AAC
com vista a alcangar o reconhecimento destes direitos fundamentais de
solidariedade, que se referem a bens comunitdrios e interesses difusos ¢
partilhados, e uma indemnizacdo por prejuizos sofridos.

2.1.2. Quanto a AAE, este é o mecanismo adequado para realizar
pedidos de anulagdo e de declaracdo de nulidade (e de inexisténcia) de
actos administrativos praticados pelos orgdos autdrquicos, designada-
mente por as decisoes em causa padecerem de ilegalidades a que deva cor-
responder a anulabilidade ou a nulidade, nos termos dos artigos 134.° ¢
135.° do CPA, e nos termos de legislacio especial, sendo certo que o par-
ticular lesado pode propor a AAE no prazo de 3 meses ou a todo o tempo,
conforme o tipo de invalidade alegada. Assim, a AAE é o meio processual
adequado para obter, por exemplo, a declaragdo de nulidade de licengas,
da admisséio das comunicagdes prévias ou de autorizacoes de utilizacdo
das operacoes urbanisticas por as mesmas violarem o disposto em plano
municipal de ordenamento do territério, em plano especial de ordena-
mento do territério, medidas preventivas ou licenca de loteamento ou por
as mesmas ndo terem sido precedidas de consulta das entidades cujos pare-
ces, autorizagdes ou aprovacgdes sejam legalmente exigiveis (bem como



318 Isabel Celeste M. Fonseca

por ndo estarem em conformidade com esses pareceres, autorizagdes ou
aprovacoes), sendo certo que também é o mecanismo processual certo
para obter a declaracdo de nulidade de deliberagdes dos 6rgdos autdrqui-
cos que envolvam o exercicio de poderes tributdrios ou determinem o lan-
camento de taxas ou mais-valias ndo previstas na lei ou que autorizem o
pagamento de despesas ndo permitidas por lei. E, de igual modo, € possi-
vel lancar mio da AAE com o mesmo objectivo quando em causa esteja
decis@o de uma entidade local que, por exemplo, ofenda o contetido essen-
cial de um direito fundamental (especialmente de um direito, liberdade e
garantia), ex vi artigo 133.°, n.° 2, alinea d) do CPAZ3. No contexto do
direito de acg¢do popular, as entidades legitimadas podem langar méao da
AAE para impugnar os actos que afectem bens de fruigao comunitdria.

E este é também o meio adequado para realizar pretensoes relativas
a omissao de actos administrativos, servindo para obter a condenagéo das
autarquias & pratica de acto devido — por se verificar uma situacao de pura
omissdo (ou siléncio juridicamente relevante, nos termos do direito subs-
tantivo) por parte da autarquia ou indeferimento expresso de pretensao ou
negacdo & apreciacio de pedido —, sendo certo que tais pedidos sdo cumu-
laveis com outras pretensoes, incluindo indemnizatdrias, nos termos do
artigo 47.°,n.° 1, parte final (CPTA). Como veremos, 0 contencioso autar-
quico acolhe duas intimagdes especiais em matéria urbanistica, sendo
certo que uma delas se traduz numa intimagdo para a prdtica de acto
devido. E, além disso, estando em causa, por exemplo, a tutela de direitos,
liberdades e garantias, cujo exercicio dependa de autorizagdo administra-
tiva legalmente devida, o seu titular pode lancar mfo deste meio com vista
a obter a autorizacio ilegalmente omitida ou recusada.

Quanto aos efeitos da apresentacdo da AAE em tribunal, a regra aco-
lhida pelo legislador no CPTA é a do efeito nao suspensivo (nos termos do
art. 50.°, n.° 2)24, Contudo, prevé-se no dmbito de legislagdo autarquica

23 A nulidade pode também ser invocada, por exemplo, com o fundamento em vio-
lagdo do contetido essencial de direitos fundamentais procedimentais, como seja a falta de
audiéncia ou de contraditério em procedimentos autdrquicos sancionatérios. Interessante
serd saber se a nulidade pode também ser invocada por o acto afectar o contetido essencial
(que exprima a prépria dignidade da pessoa humana) de direitos econdmicos, sociais e cul-
turais. A este propdsito, cumpre lembrar 0 Acérdio do Supremo Tribunal Administrativo,
de 5 de Junho de 2007, processo n.° 275/07.

24 A regra do efeito néio suspensivo da interposiciio da AAE deve ser enlendida em
complemento com a regra acolhida no CPTA sobre o efeito suspensivo automdtico que
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uma excepe¢do: o recurso da decisdo do presidente da cdmara que ordena a
demoligio total ou parcial da obra desconforme com a licenga ou a repo-
sicao do terreno ao estado anferior tem efeito suspensivo, devendo as enti-
dades demandadas proceder & imediata suspensio do acto, apds conheci-
mento por citacdo da apresentagio da acgao?s.

E, porque no seu ambito também se inclui pretensoes relativas a pra-
tica ou omissdo de actos normativos da Administracio, a AAE é o meio
processual adequado para proceder a impugnacao de normas e a declara-
¢do de ilegalidade das mesmas, quer por ac¢iio quer por omissdo, sendo
certo que neste caso se visa declarar a ilegalidade por omissdo de uma
norma regulamentar necessaria para a execugdo de uma lei. E, estando pre-
vistos dois regimes de impugnaciio, o da declaracio de ilegalidade com
forca obrigatdria geral e o da declaracao de ilegalidade sem forca obriga-
toria geral, ¢é possivel, por exemplo, formular o pedido de declaragio de
ilegalidade de norma com efeitos circunscritos ao caso concreto, quando a
norma produza os seus efeitos imediatamente sem depender de acto admi-

decorre da notificag@o & entidade demandada do duplicado da petigéio inicial em que o par-
ticular requer a suspensdo da eficdcia do acto administrativo. Actualmente, nos termos do
artigo 128.°, n.° |, tal notificacdo produz sempre um cfeito suspensivo automatico, sendo
certo que para obstar a tal efeito a entidade administrativa deve invocar, em resolugio fun-
damentada, razdes de interesse piblico na imediata execugdo do acto administrativo sus-
pendendo. Ainda assim, de entre os casos excepceionais em que a impugnagio do aclo tra-
duz eficdcia suspensiva, cumpre destacar um exemplo previsto em legislaciio (autdrquica)
especial: trata-se da legislagio aplicdvel ao contencioso autdrquico referente as medidas de
tutela da legalidade no dominio urbanistico, onde se prevé uma excepg¢io aquela regra.
Com efeito, como se indica no texto, o recurso interposto da decisiio do presidente da
camara que ordena a demolicéo total ou parcial da obra ou a reposi¢io do terreno nas con-
dicoes em que se encontrava antes da data de infcio das obras ou trabalhos, tem efeito sus-
pensivo, devendo a entidade demandada proceder a imediata suspensdo do acto, apés
conhecimento, por citagio, da apresentagdo da acgdo administrativa especial em juizo (nos
termos do artigo 115.°, n.° | do RIUE).

25 Assim, o titular do alvard de licenca de obras de construgiio n.° 830/02, a quem o
Vereador da Cimara Municipal de Barcelos ordena para «no prazo de 20 dias proceder a
demolic@o de todas as obras executadas sem licenciamento municipal ¢ em desconformi-
dade com o projecto aprovado (todos os muros ¢ o edificio), sob pena de a Camara Muni-
cipal o fazer a expensas do infractor, nos termos dos n.% 1 e 4 do art. 106.° do RJUE», ndo
precisa de requerer a suspenséo da eficdcia de tal acto em processo acessério 2 acg@io que
intentou para impugnagao daquele despacho. E assim ¢ porque, nos termos desse regime
especial (art. 115°, n.° | ¢ n.® 2 do RIUE), a autoridade administrativa, a partir do
momento em que ¢ citada, tem o dever de impedir com urgéncia o infcio ou a continuagio
da execucgao do acto impugnado.
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nistrativo ou judicial de aplicagdo, por a mesma lesar directamente direi-
tos dos municipes26.

Por exemplo, através deste regime podem ser impugndveis os diver-
sos regulamentos elaborados e aprovados pelos 6rgios autdrquicos que
tenham capacidade lesiva imediata, incluindo as normas constantes dos
planos elaborados e aprovados pelas autarquias que possuem eficdcia plu-
risubjectiva, id est os que sejam directamente aplicdveis?’. Assim, tendo
em conta o art. 3,n.° 2 e o art. 7,°, n.° 2 do RJIGT, as normas contidas em
Planos Municipais do Ordenamento do Territério, incluindo os PDM’s, os
PU’s e 0s PP’s, podem ser directamente impugndveis através deste regime,
sendo certo que, quanto ao fundamento, € possivel invocar designada-
mente a respectiva nulidade por se encontrarem numa situagio descon-
forme ou incompatfvel com algum dos instrumentos de gestdo territorial
com o qual devessem ser compativeis ou conformes?®, Qualquer lesado —
ou qualquer das entidades referidas no art. 9.°, n.° 2 do CPTA, que seja
titular da ac¢do popular administrativa2® — pode formular este pedido de
declaragio de ilegalidade com forga circunscrita ao caso concreto0.

26 A este proposito, vd. Acérdao do Supremo Tribunal Administrativo, de 12 de
Dezembro de 2002, processo n.° 828/02, ¢ Acdérddo do Supremo Tribunal Administrativo,
de 20 de Maio de 2004, processo n.” 1941/03.

27 Spbre o tema do contencioso dos instrumentos de gestdo territorial, maxime do
contencioso dos planos municipais de ordenamento do territério, vd. FERNANDO ALVES
CORREIA, Manual de Direito do Urbanismo, Vol. 1, 4.* edi¢io, Coimbra, 2008, pp. 700 ss.

28 F; certo que, 20 abrigo deste mesmo regime, também podem ser objecto de impug-
nagdo certos planos que ndo sdo elaborados pelas autarquias. Assim acontece com os pla-
nos especiais, jd que t€m capacidade lesiva imediata (art. 7.°, n.° 2 do RJIGT), incluindo
os Planos de Ordenamento de Areas Protegidas, os Planos de Ordenamento de Albufeiras
de Aguas Piblicas e 0s Planos de Ordenamento da Orla Costeira. E tem legitimidade para
impugnar estes planos, as proprias autarquias locais e o Ministério Publico. Alids, no caso
de estarem preenchidos os pressupostos fixados no artigo 73.°, n.° 1 do CPTA, também
pode requerer-se a declaracio da sua ilegalidade com forga obrigatdria geral.

29 Alids, o pedido de declaragiio de ilegalidade de normas contidas nestes planos
também pode ser pedida pelo Ministério Piiblico, sendo certo que, neste caso, ele formu-
lard o pedido de declaragio de ilegalidade com forga obrigatéria geral. Nos termos do art.
73.2,1n.° 3 do CPTA, o Ministério Piiblico pode solicitar a declaragiio de ilegalidade a titulo
oficioso, independentemente da desaplicagdo da norma em trés casos, ou a pedido de qual-
quer entidade prevista no art. 9.°, n.° 2 do CPTA. E, tratando-se de norma jd desaplicada
trés vezes, o Ministério Piiblico deve («obrigatoriamente») solicitar a declaragiio de ilega-
lidade da norma com for¢a obrigatéria geral, nos termos do art. 73.2, n.° 4 do CPTA.

30" Assim, voltando ao contencioso dos planos elaborados pelas entidades locais,
importa sublinhar que qualquer interessado — quem seja prejudicado pela aplicagao da
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 Ja a declaracio de ilegalidade com forca obrigatéria geral, prevista
no art, 73.°,n.° 1 do CPTA, pode ser requerida por quem scja prejudicado
pela aplicacio da norma ou possa previsivelmente vir a $é-lo, em momento
préximo. Neste caso, o interessado podé formular o pedido desde que a
aplicagio da norma tenha sido recusada por qualquer tribunal, em trés casos
concretos, com fundamento na sua ilegalidade (nos termos do art. 73.°,
n.° 1 do CPTA). E, precisamente ao abrigo do mesmo regime, a declara-
cio de ilegalidade de normas emitidas pelos 6rgéos autdrquicos pode ser
igualmente solicitada pelo Ministério Piiblico (nos termos do art. 73.°,
n.° 3en.° 4 do CPTA)3L

norma ou possa previsivelmente vir a sé-lo em momento proximo — pode solicitar a decla-
racao de ilegalidade com for¢a obrigatdria geral de normas contidas em (ais instrumentos.,
Contudo, neste caso, deve verificar-se a condi¢iio prevista na lei: desde que a aplicagio da
norma tenha sido recusada por qualquer tribunal, em trés casos coneretos, com fundamento
na sua ilegalidade (nos termos do art. 73.°, n.° 1 do CPTA). E certo que 08 pressupostos
fixados no outro regime sdo mais facilmente verificiveis. Assim, por exemplo, um resi-
dente em Coimbra, proprietdrio de um edificio onde funciona uma inddstria familiar, lan-
card mido da AAE com vista a solicitar a declaracao de ilegalidade (com forga circunscrita
a0 caso concreto) do art. 31.° do Plano de Urbanizacdo do Luso, sendo possivel para tal
invocar que esla norma viola o art. 5.°, n.° 56 do PDM, uma vez que a mesma suprime a
zona industrial prevista naquele plano, «[impedindo] o autor de reconstruir ou ampliar os
cdificios das suas instalagdes existentes hd mais de 100 anos, [jd que a transforma] em zona
de equipamentos ¢ unidades turisticas de hotelaria. Na verdade, esta € a ac¢io que se con-
sidera adequada independentemente da solugéo que mereca do ponto de vista de direito
substantivo — jd que faltard saber se exisle uma relaco de hierarquia verdadeira entre PDM
¢ PU ou se haverd uma relagio de hicrarquia mitigada, que permite entender que, ndo obs-
lante existir uma hierarquia entre estes planos, se admitem como vilidos os PU’s ¢ PP’s
que nio se conformem com o PDM ratificado (mas desde que haja parecer favordvel da
CCDR e ratificagao governamental),

31 No ambito do contencioso dos instrumentos de gestdo temritorial, o Ministério
Piblico tem uma fungdo importante (art. 7.°, n.° 1 ¢) do RJIGT). Alids, ainda a propdsito
dos diversos regulamentos sem eficdcia imediata (incluindo os planos urbanisticos sem efi-
cdcia plurisubjectiva, ou seja aqueles que contém normas genéricas e directivas sobre a
ocupagio, uso ¢ transformacao do solo, que serdo desenvolvidas em Planos Municipais de
Ordenamento do Territério e aqueles que vinculam apenas as entidades piiblicas e contém
disposicoes sem eficdcia lesiva dos direitos ou interesses legalmente protegidos), cumpre
sublinhar que as autarquias locais, como titulares da ac¢ao popular, podem langar méao do
pedido de declaragio de ilegalidade com forca obrigatoria geral para proteger os interesses
locais ambientais e do ordenamento do territério e do urbanismo, quando a amecacga ¢ lesdo
resulte de planos ndo elaborados por si — planos elaborados e aprovados pelo Estado e sem
a caracteristica da lesividade imediata. quer tenham dmbito nacional, incluindo os secto-
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Finalmente, o CPTA prevé o regime da declaragéio de ilegalidade por
omissio ou regime da determinagdo a prdtica de norma devida, para os
casos de situacio de omissdo de normas, cuja adopgdo seja necesséria para
dar exequibilidade a actos legislativos carentes de regulamentagio (nos
termos do art. 77.°, n.° 1 do CPTA). No contexto do contencioso autdr-
quico, esta situagfio pode configurar-se a propésito da omissio do Plano
Director Municipal, ji que este é de elaboragdo obrigatéria (nos termos do
art. 84, n.° 3 do RJIGT).

2.2. DO CONTENCIOSO (URGENTE) ESPECIAL

A concretizagiio do direito ao processo efectivo ¢ temporalmente
justo para protecgio de direitos dos municipes faz-se através dos proces-
sos urgentes, previstos no titulo IV, e dos processos urgentes previstos no
titulo V do CPTA (2.2.1). A par destes, hd outros consagrados em legisla-
¢io especial que aqui também devem ser considerados (2.2.2.).

2,21, Assim, ainda que nfio pareca, também integra o contencioso
autérquico o contencioso eleitoral, previsto no artigo 97.° e seguintes do
CPTA. E assim € porque através deste processo ¢ possivel realizar preten-
sOes relativas & impugnacéo das eleigdes para os vogais da junta de fre-
guesia, para presidente e secretdrio da mesa da assembleia de freguesia,
eleicio para presidente e secretdrio da mesa da assembleia municipal, a
realizar nas sessoes de instalagfio da respectiva assembleia, uma vez que
tal contencioso eleitoral estd excluido da jurisdi¢@o constitucional, nos ter-
mos da Lei n.° 169/99, de 18 de Setembro)32. E certo que as pretensoes
tipicas que envolvem a sifuacdo-de-urgéncia-especificada a tutelar por

riais, quer tenham dmbito regional (PROT’s). E claro que, neste caso, sO o podem fazer
desde que a aplicagio da norma tenha sido recusada por qualquer tribunal, em (rés casos
concretos, com fundamento na sua ilegalidade (nos termos do art. 73.°, n.° | do CPTA), ou
solicitar ap Ministério Puiblico que o faca independentemente destas condigdes (tal como
dispde o art. 73.°, n.° 3 do CPTA). Enfim, é ébvio que o controlo incidental destes planos
também pode ocorrer no ambito de processos que tenham como objecto os actos adminis-
trativos de execugiio do plano.

32 Neste sentido, vd. MARIO AR0SO DE ALMEIDA/CARLOS CADILHA, Comentdrio. ..
cit., p. 494.
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este processo especial dizem respeito aos procedimentos eleitorais através
dos quais se designam os titulares de orgios administrativos electivos
(incluindo érgaos burocrdticos, por exemplo, no dmbito das escolas e de
outros estabelecimentos e servigos piblicos). Por isso mesmo, este pro-
cesso ja ndo integrard as pretensoes que sdo relativas a processos eleitorais
que estio excluidos da jurisdicdo administrativa, quais sejam as elei¢des
de natureza politica, como constitui exemplo a elei¢io do Presidente da
Repiiblica, as eclei¢tes legislativas e legislativas regionais e as elei¢des
autdrquicas, cuja impugnacio ¢ feita perante outra jurisdicdo, a comum e
a constitucional33 (nos termos da Lei do Tribunal Constitucional)?4.

Em segundo lugar, integra o contencioso autarquico a acgio urgente
impugnatdria prevista no artigo 100.° do CPTA, que contempla as preten-
soes relativas as sifuacdes-de-urgéncia relacionadas com a formacéo de
quatro tipos de contratos piiblicos, quais sejam o contrato de empreitada e
concessio de obras publicas, o contrato de prestagio de servicos e o de for-
necimento de bens. Na verdade, devendo o procedimento de formacao dos
contratos a celebrar pelas autarquias (e pelas entidades que integram o seu
sector empresarial) obedecer a um conjunto de regras, incluindo os princi-
pios da legalidade, da livre concorréncia, de igualdade e de imparciali-
dade, a situaciio de caréncia que justifica o seguimento do modelo de tra-
mitagdo urgente neste processo pressupoe, pois, a iminéncia de celebracio
do contrato sem que tais principios e outras normas tenham sido respeita-
dos e pressupoe a necessaria correc¢do atempada das ilegalidades verifi-
cadas durante a formacdo dos contratos em causa.

Na realidade, o objecto deste processo impugnatério integra dois
tipos de pretensdes-(impugnatorias)-urgentes relativas a formacao destes
quatro contratos ptiblicos®: i) a impugnacio de actos administrativos rela-

33 Neste sentido, vd. Acérdio do Supremo Tribunal Administrativo, de 3 de Abril de
1990, prac. 026107, publ. in Apéndice do DR, de 31.01.1995; Acérdio do Supremo Tri-
bunal Administrativo, de 9 de Julho de 1991, proc. n.° 023975; Acérdao do Supremo Tri-
bunal Administrativo, de 15 de Junho de 1993, proc. n.® 031838,

34 Neste sentido, JOSE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, A Justica... cit., pp. 247, nota
547; MANUEL FREIRE BARROS, Um Problema de Legitimidade Activa no Contencioseo Elei-
toral Administrativo, in Cadernos de Jusitica Administrativa, Braga, 1999, p. 22,

35 A este propésito, vd. PEDRO GONCALVES, Contencioso Administrativo Pré-Con-
tratual, in Cadernos de Justica Administrativa, Braga, 2004, pp. 3 ss.; RODRIGO ESTEVES
DE OLIVEIRA, O Contencioso Urgente da Contratagdo Piiblica, in Cadernos de Justica
Administrativa, Braga, 2009, pp. 3 ss.
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tivos ao procedimento de formagio de qualquer um desses contratos —em
que se inclui, por exemplo, o acto de admissdo ou exclusdo de um candi-
dato e o acto de adjudicacdo; ii) e a impugnagdo de documentos normati-
vos com fundamento na ilegalidade das especificagdes técnicas, economi-
cas ou financeiras, ou seja, de documentos normatives conformadores do
procedimento de formagdo desses contratos, incluindo, o programa ¢ o
caderno de encargos (nos termos do artigo 100.°,n.° 1 ¢ n.° 2 do CPTA).
Cumpre notar também que, ndo obstante ser designado como processo
impugnatdrio, o objecto deste processo especial pode, na verdade, integrar
outras pretensdes e, assim, através dele pode o juiz declarar a invalidade
de um destes contratos, se entretanto o mesmo vier a ser celebrado na pen-
déncia do processo, e pode fixar o valor da indemnizagio a atribuir ao
autor do processo, se entretanto se tiver consolidado uma situacdo de
impossibilidade absoluta, que impega o autor de obter a restauracao in
natura da sua pretensdo juridica (nos termos do art. 102, n.° 4 e art. 63.° ¢
n.° 5 do CPTA)*.

No contencioso autdrquico inclui-se também um conjunto de dois
processos previstos no titulo TV do CPTA, que o legislador designa de
«intimagGes». Eles sdo a intimagfo para a prestagdo de informagdes, con-
sulta de processos ou passagem de certiddes, contemplada no art. 104.% e
seguintes da lei processual, e a intimacéo para protecgio de direitos, liber-
dades e garantias, que € contemplada no artigo 109.° e seguintes do CPTA.
O primeiro processo urgente de intimacao tem por objecto uma pretensiao
relativa ao exercicio do direito fundamental dos cidadaos a informagao em

36 Interessante & reflectir sobre o verdadeiro sentido da expressio pretensdo-urgente,
para este efeito, E daqui decorrem duas questoes, a saber: (i) se nio havera outras preten-
sdes-urgentes que devam ser incluidas no objecto deste processo urgentc, nao obstante o
legislador o ndo ter mencionado expressamente, tal como o pedido de condenagao na emis-
sd0 de acto devido ou de condenagdo na substitui¢ao de acto impugnado, sem que daqui
deva obrigatoriamente existir perda do cardcter urgente do processo; (ii) se aquelas novas
pretensdes, previstas no artigo 102.°,n.° 4 e n.° 5, ainda podem ser classificadas como pre-
tensdes-urgentes ¢ se, por isso, ainda faz sentido manter a tramitagio urgente quando o seu
objecto se amplia nesses casos. Sobre este assunto, vd. o nosso O Contencioso Pré-Con-
tratual (Autdrquico): como é e como se gostaria que (nde) fosse, Direito Regional e Local,
Braga, 2008, pp. 47 ss.

37 A este proposito, vd., designadamente, Acordiio do Tribunal Central Administra-
tivo Norte, de 17 de Fevereiro de 2005, processo n.* 617/04 ABEPRT, ¢ Acérdio do Tri-
bunal Central Administrativo Sul, de 13 de Janeiro de 2003, processo n.° 394/04,

(o)
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posse das entidades administrativas (consagrado na Lei Fundamental no
artigo 268.°, n.° 1 ¢ n.° 2), nas modalidades de direito 4 informagéo pro-
cedimental, nos termos dos artigos 61.° a 64.° do CPA, e extra-procedi-
mental ou direito de acesso aos documentos adminisirativos e & sua reuti-
lizagfo, nos termos da LARDA, sendo certo que o direito & informagio
extra-procedimental vincula tanto as autarquias como as empresas (ue
integram o respectivo sector empresarial3®, '

A oufra intimacio envolve o exercicio de direitos, liberdades e garan-
tias e constitui um tipo de contencioso urgente autdrquico por natureza.
Falamos do processo urgente previsto no art. 109.° e seguintes do CPTA.
Este revela-se adequado para assegurar o exercicio de um direito, liber-
dade ou garantia dos particulares perante o ameagador, pessoa colectiva
publica autdrquica ou particulares (incluindo concessiondrios e 0$ orga-
nismos que integram o sector empresarial das autarquias), neste caso,
quando envolvidos em relagdes juridico administrativas).

Finalmente integra o contencioso autdrquico a accio urgente cautelar
(prevista nos artigos 112.° e seguintes do CPTA), servindo para satisfazer
todas as outras pretensoes urgentes a tutelar na jurisdicio administrativa
autdrquica para as quais ndo tenha sido pensado processo urgente, sendo
certo que, nesta situagio, a urgéncia corresponde ao periculum in mora ou
dano marginal que decorre da demora de um processo principal, apurando-
-se pelo «fundado receio da constitui¢do de uma situagao de facto consu-
mado ou da produgao de prejuizos de dificil reparacdo para os interesses
que 0 requercnte visa assegurar no processo principal»). Assim, no con-
lencioso autarquico € possivel solicitar a adopgao de qualquer providéncia
cautelar que se mostre adequada a salvaguardar a utilidade das sentencas
a proferir nos processos principais.

2.2.2. O contencioso urgente autdrquico inclui ainda alguns proces-
sos previstos em lei especial. Assim, de entre as acgdes avulsas, com cardc-
ter de urgéncia, destacam-se as intimacoes urbanisticas, previstas no RJUE,
nas seguintes modalidades: i) intimagao judicial para a pratica de acto
legalmente devido (nos termos do artigo 111.°, alinea a) e artigo 112.°),
relativamente aos procedimentos de licenciamento municipal de opera-
¢cOes urbanisticas, traduzida na intimacao para que a autoridade compe-

38 Assim é nos termos do artigo 4.°,n.° 1 alineas e) e ) da LARDA.
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tente proceda A prética do acto que se mostre devido, incluindo a promo-
¢iio de consultas, dentro de um prazo nfio superior a 30 dias, sob a comi-
nacio de aplicagdo de sangdo pecunidria compulséria; if) e a intimagao
para a emissdo de alvard de licenca ou autorizag¢io de utilizagdo, nos ter-
mos dos artigos 111.°, b) e artigo 112.°,n.° 9 e art. 113.°,n.° 5, do mesmo
regime juridico3?. Esta intimagdo para a emisséo de alvard, de que o parti-
cular pode langar méo também nos procedimentos de licenciamento, pres-
supde, precisamente neste caso, que a Administragao autdrquica, na sequén-
cia da intimagfio do primeiro tipo, ndo praticou o acto devido, podendo a
certiddo da sentenca transitada em julgado substituir o alvard ndao emitido
(nos termos dos artigos 112.°,n.°9¢ 113.°,n.° 1,n.° 5en.° 7). Mas, a inti-
macio judicial para a emissfo de alvard (nos termos do artigo 111.°, ali-
nea b) e artigo 113.°) ndo surge somente na situagio de ndo cumprimento
de intimacdo judicial para a pritica de acto, ja indicada a propésito dos
procedimentos de licenciamento. Ela é igualmente adequada nos procedi-
mentos de autorizagfio, no Ambito dos quais o siléncio da Administragio
traduz o deferimento tdcito da pretensiio do particular (art. 111.°, alinea b)
do RJUE). Com efeito, pretendendo o interessado iniciar os trabalhos ou
dar de imediato utilizagfo a obra, a intimag#o surge quando néo tenha sido
possivel o pagamento das taxas que se mostrem devidas, designadamente,
por a Administragdo ndo ter afixado nos servigos de tesouraria da cimara
municipal o niimero e a institui¢Ao bancéria em que o particular poderia ter
depositado a respectiva quantia bem como a indicagdo do regulamento muni-
cipal sobre as taxas (nos termos do art. 113.°,1n.°2,n.° 3,n.° 4 e n.° 5)40.

A accio para declaragio de perda de mandato e de dissolugdo de
drgdos autdrquicos, prevista nos artigos 11.° a 15.° da LdeTutela pressu-
poe que os Orgaos autdrquicos praticaram, de forma individual ou colegial,

39 Sobre estas intimac@es, vd, FERNANDA PAULA OLIVEIRA, As Garantias clos Parti-
culares no RIUE, in O Novo Regime Juridico da Urbanizagdo ¢ da Edificagdo, Lisboa,
2002, pp. 113 ss.

40 A este proposito, vd. Acérddo do Tribunal Central Administrativo Sul, de 13 de
Janeiro de 2005, processo n.° 383704 (intimagao para a emissdo de alvard); Acérdao do
Supremo Tribunal Administrativo, de 10 de Novembro de 2003, processo n.” 1381/03 (inti-
macio para a pritica de acto devido); Acérddo do Tribunal Central Administrativo Norte,
de 16 de Dezembro de 2004, processo n.° 493/04.7BECBR (intimag@o para prestagio a
informag@o urbanistica); Acérdao do Supremo Tribunal Administrativo, de 27 de Novem-
bro de 2000, recurso n.” 46 541 (decidiu sobre um pedido de intimag@o para a emissio de
alvard), in Acdrddos Doutrinais, n.° 470, p. 214,
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por acgio ou omissdo, ilegalidades graves. E uma acg¢ao que segue a tra-
mitagdo da acgio administrativa especial, a prevista no capitulo I do
titulo I do CPTA, tendo, no entanto, cardcter urgente. A legitimidade é
fundamentalmente atribufda ao Ministério Piiblico, sendo ainda alargada a
interessados directos e membros do respectivo drgdot!. Este processo
pressupde, pois, a existéncia de uma situacdo-de-urgéncia e esta, niio obs-
tante nao envolver especial urgéncia, justifica-se fundamentalmente pela
duracio breve dos mandatos dos eleitos locais.

3. DO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO AUTARQUICO
URGENTE: ASPECTOS INOVADORES

E precisamente no dominio do contencioso urgente que residem na
actualidade os aspectos peculiares da justica administrativa autdrquica.
Assim, num primeiro momento, ndo podemos deixar de reconhecer que
ela se revela fundamentalmente como urgente. Os processos relativos aos
casos Tiinel do Marqués, Encerramento das Maternidades de Santo Tirso,
Elvas, Oliveira de Azeméis, Barcelos e Mirandela, bem como os proces-
sos relativos aos casos Edificio Jardim ou Prédio Coutinho, Rede de Alta
tensdo e Co-incineragdo de Souselas e Outdo sao os exemplos mais fortes
de como o contencioso urgente tem vindo, de facto, a ocupar o centro do
contencioso administrativo autdrquico (3.1.).

Depois, cumpre evidenciar uma outra faceta particularmente interes-
sante da justica administrativa autdrquica: o seu cardcter inovador, Na rea-
lidade, como ja apontdmos € no contencioso autirquico que certos instru-
mentos juridicos previstos no CPTA sdo testados pela primeira vez.
Referimo-nos, por exemplo, ao processo de intimagio para protecgao de
direitos liberdades e garantias e a técnica da antecipagdo da decisdo de
mérito no processo cautelar, prevista no art. 121.° (3.2.)

41 A este propdsito, vd. Acérdio do Supremo Tribunal Administrativo, de 17 de
Junho de 2003, processo n.° 994/03 (perda de mandato: faltas injustificadas); Acérdao do
Supremo Tribunal Administrativo, de 30 de Julho de 2003, processo n.° 1205/03 (dissolu-
¢do de 6rgdo autdrquico por falta de elaboragdo de proposta de orcamento).




328 Isabel Celeste M. Fonseca

3.1. DA URGENCIALIZACAO DO CONTENCIOSO AUTARQUICO

i

Na realidade, se ¢ um facto que o fenémeno da urgencializacdo da
justica se manifesta em todos os campos do contencioso administrativo,
também € certo que, nos tltimos anos, tem vindo a revelar-se mais inten-
samente em dominios especificos do contencioso de certas relagdes juridi-
cas administrativas autdrquicas (3.1.1.). Assim acontece na justica admi-
nistrativa autdrquica da contratagdo piblica, em especial (3.1.2.), sendo
certo que merece igualmente destaque o contencioso urgente dos dominios
ambiental, urbanistico e da sadde putblica, um contencioso que também ¢é
desencadeado contra as decisdes governamentais por autarquias cautas e
amigas do ambiente (3.1.3.).

3.1.1. E um facto que na justica administrativa autdrquica se invoca
amidde a titularidade de prefensaes-de-urgéncia e se recorre com necessi-
dade ao juiz-da-urgéncia. E é prova do que dizemos o nimero sempre
crescente de processos urgentes que foram dando entrada nos tribunais
administrativos, apos a entrada em vigor do CPTA#2. Assim, de entre as
primeiras providéncias cautelares decretadas no Ambito do contencioso
administrativo autdrquico incluem-se as referentes aos processos que ver-
saram sobre o caso Obras do ICI Viana do Castelo/Riba de Ancora e

P2A este proposito, respectivamente, vd. Acordio do Tribunal Central Administra-
livo Norte, de 17 de Fevereiro de 2005, processo n.° 617/04 ABEPRT (caso GAIAPOLIS);
Acérdao do Tribunal Central Administrativo Sul, de 16 de Margo de 2005, processo n.”
607/2005 (caso Museu Faria); Acdrddo do Tribunal Central Administrativo Norte, de 14
de Abril de 2005, processo n.° 1214/04 0BEVIS (caso transportes escolares de Lamego).
Em alguns destes processos, os requerentes formulam pedidos bem ousados. A esle pro-
posito, vd. Acdrdiio do Tribunal Central Administrativo Norte, de 14 de Abril de 2005, pro-
cesso n.° 1412/04.6BEPRT (caso Despejo de Netos), Acordao do Tribunal Central Admi-
nistrativo Norte, de 13 de Janeiro de 2005, processo n.° 163/04 (caso da providéncia de
arbitramento para reparagde provisoria por dano emergente de derrocada de casa licen-
ciada pela autarquia); Acérdio do Tribunal Central Administrativo Norte, de 3 de Margo
de 2005, processo n.” 687/04.5BEVIS (caso intimagdo da autarquia para emissdo de pare-
cer de compatibilidade da localizacio de estabelecimento industrial de armazenamento
tempordrio de residuos perigosos com o respectivo Plano Director Municipal), Acérdio
do Tribunal Central Administrativo Norte, de 14 de Fevereiro de 2007, processo n.°
414/04.7BEPNF (caso da condenagio da Camara Municipal de Amarante a aprovagéo do
projecto de arquitectura).
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sobre o caso Cidade Judicidria de Caxias*3. A primeira {rata-se de uma
providéncia que foi decretada provisoriamente, ao abrigo do artigo 131.°,
em procedimento cautelar urgentissimo, pelo TAF de Braga, a pedido do
Municipio de Caminha, contra a empresa Euroscut Norte S.A., na modali-
dade de suspensio imediata da execug@o das obras do IC1, uma vez que
esta execugio, por violar as medidas de minimizacao impostas pela DIA ¢
pelo RECAPE, punha em risco a qualidade da dgua do rio Ancora e a inte-
gridade fisica, a saide, o ambiente e a qualidade de vida dos municipes.
Para além dos interesses e valores em causa ameacados, a autarquia justi-
ficou a especial urgéncia, invocando o facto de estar a proceder ao forne-
cimento de dgua em todo o concelho, através de autotanques dos bombei-
ros, pelo que nio poderia aguardar uma decisao até ao final do processo
cautelar.

Qutra situacdo-de-urgéncia foi invocada no caso Cemitério da Char-
neca. Neste caso, os habitantes da Charneca, Pombal, solicitaram ao juiz-
da-urgéncia que intimasse a entidade publica a proceder a suspensdo dos
trabalhos de construgio do cemitério, uma vez que, dada a sua localizacéio,
em causa poderia estar a contaminacao dos lencdis [redticos e a ameaca a
satide publica local. O TAF de Leiria por sentenca de 4 de Novembro de
2004 deferiu parcialmente este pedido. E, assim, ndo obstando & continua-
¢do dos trabalhos, proibiu a realizagdo de «qualquer funeral com conse-
quente enterramento de caddveres, incluindo o seu depdsito em jazigoss,
enquanto ndo lossem realizados os estudos geoquimicos necessarios para
o efeito. Posteriormente, tendo o Municipio junto os pareceres necessarios
e tendo solicitado a revogacio da providéncia rebus sic stantibus, ao
abrigo do artigo 124.° do CPTA, o TAF de Leiria veio revogar a provi-
déncia cautelar, por sentenca de 15 de Maio de 2006, com fundamento em
que se encontravam satisfeitas todas as condigoes impostas pela sentenca
supra identificada. Ainda assim, o TCA-S veio confirmar a primeira deci-
sao judicial, por Acérdao de 10 de Maio de 2007 (processo, n.° 2454/07),
dando razdo ao parecer do Ministério Priblico, tendo justificado que «con-
tinuaria a existir risco de contaminacdo de len¢ois fredticos pela decom-

43 Neste caso, 0 TAF de Sintra ordenou a suspensao das obras de construgio da nova
sede da Policia Judicidria, na Freguesia de Caxias, concelho de Oeiras, levada a cabo pelo
Ministério da Justica e pelo Instituto de Gestao Financeira e Patrimonial da Justica, por
(alegadamente) decorrerem sem que tivessem sido precedidas da prévia autorizagio por
parte do Ministro do Ordenamento do Territério.
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posicio de caddveres», uma vez que «nfo [seria] flagrante a falta de fun-
damento da pretensiio formulada no processo principal»#.

Enfim, como se deixou demonstrado, a lide processual autdrquica
tem vindo a revelar-se num contexto de urgéncia e muita urgéncia, sendo
certo que sio até 0s meios de comunicagdo social que nos ddo a conhecer
alguns desses conflitos emergentes das relagoes juridicas administrativas
autdrquicas que o juiz administrativo de circulo é chamado a resolver com
rapidez. O processo relativo ao caso Tinel do Marqués, em que foi solici-
tada a suspensfio da execugio das obras do tdnel, constituiu, como men-
ciondmos, um dos primeiros exemplos medidticos submetido & apreciacio
dos tribunais administrativos, logo apds a entrada em vigor do CPTA, que
veio a revelar-se posteriormente como gerador de prejuizos acrescidos
para os diversos interesses conflituantes, incluindo o erdrio piblico. Este
conflito foi apreciado, em primeiro grau de jurisdi¢do, pelo TAF de Lis-
boa, e, posteriormente, pelo TCA-S e pelo STA, em sede de recurso juris-
dicional. As duas primeiras instincias decretaram a providéncia cauntelar
de modo a obstar & execugiio de obras que consideraram néo terem sido
precedidas de estudos e pareceres necessdrios, incluindo a Avaliagdo de
Impacte Ambiental, tendo, com efeito, a jurisdi¢do administrativa intimado

44 Para além destes casos que foram sendo apresentados nos tribunais administrati-
vos, hd muitos outros que aqui poderiam ser lembrados: os processos de Coimbra, relati-
vos ao projecto imobilidrio Eurostadium e ao empreendimento comercial Forum Coimbra;
o caso do empreendimento Campus S. Jodo, construfdo nas traseiras do Hospital S. Jodo
do Porto, que foi objecto de embargo camaririo e, posteriormente, de providéncia cautelar;
o caso das obras de requalificagio do Centro Histérico de Alcobaga, que foi levado ao tri-
bunal administrativo por uma Comissédo Representativa de Empresdrios, Proprieidrios e
Moradores de Alcobaca, e no imbito do qual se solicitou a suspensiio das mesmas obras
por nilo terem sido precedidas de «qualquer tipo de estudo»; o caso do Convento dos Ingle-
sinhos, no dmbito do qual se pediu ao TAF de Lisboa a adopgio de providéncia cautelar
contra o Municfpio de Lisboa e a empresa Highgrove Clubes Residenciais §.A., de modo a
obstar a transformacéo do Convento do séc. XVI num condominio privado, sendo que a
providéncia visaria suspender as obras do complexo habitacional fechado e o acto de licen-
ciamento, por este «violar vdrios artigos do Plano Director Municipal». Também o caso das
obras do metro do porto, junto ao Hospital S. Jodo do Porto, constitui um outro exemplo
recente de contencioso autdrquico urgente. E muitos outros processos cautelares foram
accionados por particulares contra as autarquias e outros desencadeados pelas autarquias
conira a actuagio estadual, tendo a legitimidade do Ministério Piiblico sido reconhecida a
amitdde, mesmo para prosseguir nos processos em que houvera desisténcia do requerente
particular. Neste sentido, Acordao do Tribunal Central Administrativo Sul, de 13 de
Janeiro de 2005, processo n.® 501/2004.
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0 Municipio de Lisboa a desencadear este procedimento. O Supremo Tri-
bunal, em sede de recurso de revista excepcional, veio revogar as decisoes
anteriores e ordenar a continuacio do trabalhos, tendo, entre outros aspec-
tos, procedido a diferente ponderagéo’de interesses piiblicos e privados®,

Ora, como se compreende, o critério da ponderacdo de interesses,
previsto no n.° 2 do artigo 120.° do CPTA, impede vulgarmente o decre-
tamento de providéncias cautelares a favor dos particulares, sobretudo
quando em causa estd a paralisacio de obras piblicas ou empreendimen-
tos ou a suspenso de procedimentos concursais, por em causa existirem
interesses piiblicos e privados em presenga. O critério da ponderacdo de
interesses determinou precisamente a decisdo de indeferimento do pedido
formulado pelo Municipio de Leiria contra o Ministério das Obras Publi-
cas, Transportes ¢ Comunicagdes, Estradas de Portugal, EPE, e outros, no
sentido de o tribunal suspender a eficdcia dos despachos do Director Coor-
denador da Area de Concessoes da Estradas de Portugal, EPE, que haviam
aprovado a geometria do tracado da A17 e o seu projecto de execugio, e

" intimar as referidas entidades a absterem-se de prosseguir a referida obra.

Nesse Acérdio de 5 de Julho de 2007 (processo n.° 2601/07), o TCA-S,
nao obstante admitir a possibilidade de, no contencioso administrativo, se
suspender a eficdcia de um acto parcialmente executado, considerou que o
deferimento daquela providéncia causaria um elevado prejuizo ao inte-
resse (e ao erdrio) publico.

E certo que 0 mesmo pressuposto de deferimento das providéncias
cautelares também tem sido aplicado a favor dos particulares. Assim, no
contexto do cumprimento do Plano de Pormenor da Zona Histdrica de
Viana do Castelo e a propodsito da declaragio de utilidade piiblica da
expropriagdo, com cardcter de urgéncia, do Edificio Jardim ou Prédio
Coutinho, emitida pelo Ministro do Ambiente, do Ordenamento do Terri-
tério e do Desenvolvimento Regional e a Sociedade Vianapolis, Sociedade
para o Desenvolvimento do Programa Polis em Viana do Castelo, o crité-
rio de ponderagdo de interesses ndo obstou ao decretamento da suspensao

45 Sobre este-assunto, vd, a Sentenca do TAF de Lisboa, de 22 de Abril de 2004, o
Acoérdio do Tribunal Central Administrativo Sul, de 14 de Setembro de 2004 e o Acérdio
do Supremo Tribunal Administrativo, de 24 de Novembro de 2004, processo n.” 1011/04
(e a esle propdsito, vd. a anotagéio ao Acérdao do Supremo de JosE MANUEL SERVULO COR-
REIA, O Principio pro Actione e 0 Ambito da Cognicao no Recurso de Revista, in Cader-
nos de Justica Administrativa, Braga, 2004, pp. 43 ss.).
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de eficicia daquele acto no que respeita & parcela n.° 133, porquanto o
TAF de Braga considerou que seriam «claramente prevalentes os interes-
ses privados dos requerentes em comparacgiio com os inferesses publicos
que a entidade requerida e confra-interessados [afirmavam] prosseguir
(Sentenga de 31 de Outubro de 2006, processo n.° 1083/05.2BEBRG)+¢.

3.1.2. Séo, de facto, variados os exemplos de processos urgentes que
aqui podem ser lembrados e que foram accionados nos tribunais adminis-
trativos contra as autarquias locais. E muitos deles estao relacionados com
os procedimentos de formacio de contratos de empreitada e concessdo de
obras priblicas, fornecimento de bens e prestaciio de servigos. Na verdade,
através do processo previsto no artigo 100.° e seguintes ¢ artigo 132.° do
CPTA, os operadores econémicos t&ém procurado obter especialmente a
anulagfio das decisoes de adjudicacao, lan¢cando mio do contencioso pré-
conftratual, e a paralisacao dos procedimentos de formagio desses contra-
tos piiblicos, socorrendo-se das providéncias cautelares.

O processo referente a suspensio da adjudicacdo e da execucdo da
empreitada de remodelacdo da Marginal de Vila Nova de Gaia é um exem-
plo. O processo cautelar relativo a suspensido da adjudicacio da emprei-
tada de «Recuperaciio e Remodelaciio da Casa Verdades Faria-Museu da
Miisica Portuguesa», dirigido contra 0 Municipio de Cascais, é outro e o
processo relativo a suspensio adjudicacio da empreitada «Pavimentacao
betuminosa de caminhos municipais na Serra do Caramulo», accionado
contra o Municipio de Tondela, e o relativo a suspensdo do concurso
pliblico langado pelo Municipio de Lamego, para a «Realizacdo de circui-
tos especiais de transportes escolares para o concelho de Lamego para o
ano lectivo 2004/2005», sdo outros dois exemplos de entre muitos outros
processos cujo objecto albergou pretensaes-de-urgéncia relativas i forma-
¢do de contratos piblicost’.

46 Seguindo rigorosamente a mesma metodologia ponderativa, o Tribunal Central
Administrativo Norte manteve a decisiio cautelar. Sobre o tema da ponderagdo de interes-
ses no contexto da apreciacdo dos pressupostos de deferimento das providéncias cautela-
res, cumpre ver ainda o Acérdao do Supremo Tribunal Administrativo, de 3 de Abril de
2008, processo n.° 1079/07.

47 A prop6sito deste processos, vd. o nosso O Contencioso dos Contratos da Admi-
nistragdo Piiblica: Notas sobre um Dominio do Contencioso Administrativo de Feigdao muito
Urgentex, in Estudos em Homenagem ao Professor Doutor Marcello Caetano, Coimbra,
2006 (tb. publicado in Revista do Ministério Piiblico, Lisboa, 2006, pp. 151 a 196).
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Enfim, muitos tém sido, de facto, os processos accionados neste

dominio de contencioso administrativo pré-contratual, de talhe europeu e

de feigiio tdo urgente, e muitas tém sido as variagdes da jurisprud€ncia no
que respeita A interpretaciio e a aplicagéio da respectiva disciplina cons-
tante do CPTA48. Também a este propdsito cumpre dizer que a jurispru-
déncia que tem sido ditada no dominio do contencioso autirquico tem con-
tribuido para o esclarecimento dos tragos mais diffceis que o actual regime
do contencioso da formacio dos contratos ptiblicos contém. Por exemplo,
uma das dificuldades do regime diz respeito a suspensdo desses procedi-
mentos adjudicatdrios. Assim, devendo a adopgiio de providéncia cautelar
relativa a um procedimento pré-contratual seguir a forma constante do
artigo 132.°, o TCA-S, por acérdido de 5 de Julho de 2007 (processo n.”
2692/07), veio aplicar o regime do artigo 128.° ao pedido de suspensio da
eficacia de um acto de adjudicagio de um contrato, aceitando, deste modo,
a paralisaciio automética da execugio do acto até invocagdo, em resolucao
fundamentada, de interesse piblico na sua imediata execugdo. Ora, esta
solucio que contraria a maioria da jurisprudéncia, incluindo a do Supremo
(ditada no acérdio de 20 de Margo de 2007, processo n.° 1191/06), merece
algumas reservas, visto que o processo cautelar previsto no artigo 128.° €
um processo cautelar (do especial como € o previsto no artigo 132.°. Tal-
vez por isso seja mais facilmente aceitdvel a aplicaciio da disciplina cons-
tante do artigo 131.° ao contencioso pré-contratual, uma vez que o decre-
tamento provisério de uma providéncia cautelar ¢ uma modalidade do
procedimento cautelar comum e, como tal, passivel de aplicagdo subsidid-
ria aquele regime especial*®. Ademais, do ponto de vista dos interesses
ptiblico e privados envolvidos, aquela solu¢ao ndo € recomendavel, ndo
sendo tio pouco exigivel do ponto de vista do direito europeu™.

E vérias tém sido as duvidas existentes em torno da aplicagiio do
regime que versa sobre esta parcela do contencioso urgente autdrquico,

48 Sobre as vdrias questdes que se colocam em torno da aplicagdo da disciplina do
contencioso pré-contratual e sobre a forma como os tribunais adminisirativos as tém vindo
a resolver, vd. PEDRO GONCALVES, Avaliagdo... cit., pp. 3 ss.

49 Cfr. Acérdio do Tribunal Central Administrativo Sul, de 8 de Margo de 2007, pro-
cesso n.* 2202/06.

30 A este propésito, vd. o nosso A Directiva (Recursos) n.° 2007/66/CE: o reforco
da efectividade do contencioso pré-contratual — what else?, in Revista da Faculdade de
Direito da Universidade do Porto, Porto, 2009,
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incluindo o cautelarS!. A solugio dualista de contencioso pré-contratual e
anatureza imperativa do urgente é jd, contudo, pacifica. Alids, s6 por erro
na escolha da forma de processo, certos operadores econémicos ndo lan-
cam mio da Acciio Administrativa Especial Urgente, prevista no artigo
100.° do CPTA, quando pretendem atacar algum acto relativo a formagao
destes contratos. Assim, aconteceu a propdsito da adjudicacdo da presta-
¢ao de servigos de transporte escolar das Escolas EB 1/2 de Vila Praia de
Ancora no que concerne ao acto de admissédo de um candidato ao con-
curso. Como esclareceu o TCA-N, por Acdrdao de 1 de Fevereiro de 2007
(processo 81/04.8BEBRG), essa deveria ter sido a ac¢io proposta, uma
vez que, fratando-se da impugnacio de actos referentes ao procedimento
de formacao de um contrato piblico de prestagio de servicos, disciplinado
pelo Decreto-lei n.° 197/99, de 08.06, a natureza imperativa e exclusiva de
tal meio processual assim o impunha, sendo que, no caso em concreto, o
TCA-N também esclareceu que, para efeito de prazo de utilizagiio do meio
processual urgente, pouco revelaria o desvalor juridico do acto a impug-
nar, valendo o prazo de um més, tanto para actos nulos como para actos
anuldveis3? — o que nos parece muito bem, tendo em conta a defini¢do
legal (incluindo a orientagdo constante das Directivas Comunitdrias
Recursos) daquilo que €, neste caso, a situagdo-de-urgéneia a tutelar.

E tal acgio urgente foi também o meio processual de que lancou mao
um concorrente preterido num concurso piiblico para «Prestacdo de servi-
cos de recolha de residuos solidos urbanos indiferenciados, lavagem,
desinfeccdo, desengorduramento e desodorizacdo de contentores — Zona 1
(Freguesias de Cascais, Estoril e Alcabideche), desencadeado pela Em-
presa de Ambiente de Cascais, EM, e que veio a ser adjudicado ao agru-

31 Justificando com o cardcter sumdrio e de urgéncia do processo cautelar, o Tribu-
nal Central Administrativo Sul indeferiu o incidente de intervengfo de terceiros nesse pro-
cesso por se tratar de uma situagio de litisconsdreio voluntdrio (Acérddo de 12 de Abril de
2007, processo 2344/07). Assim aconteceu no processa cautelar de suspensdo da eficdcia
da deliberac@o da Comunidade Urbana da Leziria do Tejo, relativa ao concurso piiblico
internacional para selec¢do de empresa [parceiro privado para participar na constituicéo
de uma empresa infermunicipal de capitais maioritariamente piblicos para gesido e explo-
ragdo dos sistemas de abastecimento de dgua para consumo piblico ¢ saneamento dos
municipios da Leziria do Tejo.

52 Ainda que a solugo ndo seja pacifica, nem na doutrina nem na Jjurisprudéncia, vd.
no mesmo sentido, Acérddo do Supremo Tribunal Administrativo, de 12 de Dezembro de
2006, processo n.° 528/06.
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pamento de concorrentes GSC-TRIU. Em causa estava a alegada ilegali-

dade do acto de adjudicacdo do servigo, que o TAF de Sintra veio a anu-
lar posteriormente. E, em sede de recurso jurisdicional, o TCA-S, por
Acérdio de 14 de Junho de 2007, veio esclarecer mais uma de entre mui-
tas oufras dividas que o contencioso autdrquico pré-contratual contém,
Ora, assim por exemplo, suscita incerteza o dambito da competéncia dos tri-
bunais administrativos em matéria de contencioso pré-contratual quando
em causa estdo actos praticados por entidades privadas, enquanto entida-
des adjudicantes. E quanto a esta questdo, o TCA considerou que, tendo
tal empresa municipal submetido o respectivo procedimento ao regime
constante do Decreto-lei n.° 199/99, de 08.06, facil seria reconhecer a
competéncia da jurisdigdo administrativa para decidir sobre tal assunto,
tanto mais que, entre estas duas entidades havia sido celebrado um con-
trato programa para gestdo dos servigos piiblicos de recolha de residuos,
naquele concelho3.

3.1.3. Cumpre nesta parte dar conta sumariamente de alguma juris-
prudéncia que versou sobre a protecgio de certas dimensdes subjectivas de
direitos fundamentais em matéria de ambiente, qualidade de vida e satde
ptiblica. E, neste contexto, invocamos, em primeiro lugar, processos cau-
telares que foram desencadeados com esses objectivo, pelas proprias autar-
quias contra as decisdes do Governo, sendo que algumas foram requeridas
ao abrigo do processo inaudita altera parte, em processo urgentissimo, jd
que a intimagio para proteccdo de direitos, liberdades e garantias s6 tem
lugar quando nio seja possivel ou suficiente o decretamento provisdrio de
uma providéncia cautelar, ao abrigo do artigo 131.° do CPTA, e outras

53 Nio hesitando quanto a essa solugio, vd. Acérdao do Tribunal Central Adminis-
trativo Norte, de 29 de Marco de 2007 (processo n.° 79/05.9BEMDL), a propdsito da im-
pugnacio urgente da deliberagéo de adjudicaciio da prestagiio de servigos de recolha, trans-
porte e limpeza de residuos urbanos, do concelho de Vila Real, emitida pelo Conselho da
Administracio da EMARVR- Empresa Municipal de Aguas e Restduos de Vila Real, EM.

54 Como j4 exemplificdmos em outro lugar, foi exactamente este o quadro subjacente
ao processo que versou sobre o caso Obras do IC1 Viana do Castelo/Riba de Ancora e da
providéncia decretada provisoriamente em procedimento cautelar urgentissimo, pelo TAF
de Braga, a pedido do Municipio de Caminha, contra a empresa Euroscut Norte S.A., na
modalidade de suspensiio imediata da execugdo das obras do IC1, uma vez que esta exe-
cugio, por violar as medidas de minimizagio impostas pela DIA e pelo RECAPE, punha
em risco a qualidade da dgua do rio Ancorae a integridade fisica, a satide, o ambiente e a
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ao abrigo do processo cautelar comum, nos termos do artigo 114.° ¢
seguintes.

No contexto dos direitos 4 protecgéio a sadde e a integridade fisica,
maternidade e paternidade, cumpre destacar as providéncias cautelares
concernentes as decisdes de encerramento das maternidades de Barcelos e
Mirandela, accionados por autarquias locais da regiao contra o Ministério
da Satde. Para além de outros aspectos relacionados com a apreciagio em
concreto da verificagio dos pressupostos de deferimento das providéncias
solicitadas, maxime o periculum in mora e o fumus boni iuris, a obrigaté-
ria ponderag@o de interesses piiblicos e privados, prevista no artigo 120.°,
n.° 2 CPTA, impediu o decretamento das providéncias cautelares contra as
decisoes de encerramento do bloco de partos do Hospital Santa Maria
Maior de Barcelos e do bloco de partos da Unidade Hospitalar de Miran-
dela, solicitadas respectivamente pelo Municipio de Barcelos e pelos
Municipios de Mirandela, Alfindega da Fé, Carrazeda de Ansides e
Macedo de Cavaleiros®?,

qualidade de vida dos municipes. Para além dos interesses e valores em causa ameacados,
a autarquia justificou a especial urgéncia, invocando o facto de estar a proceder ao forne-
cimento de dgua em todo o coneelho, através de autotanques dos bombeiraos, pelo que nao
poderia aguardar uma decisio até ao final do processo cautelar.

55 A providéncia solicitada contra a decisio de encerramento do bloco de partos do
Hospital Santa Maria Maior de Barcelos, pelo Municipio de Bareclos, foi decidida em
27 instincia pelo Acdrdao do Tribunal Central Administrativo Norte, de 15 de Marg¢o de
2007, processo n.° 486/06. 0BEBRG, tendo a mesma sido indeferida, j4 que néo se verifi-
cariam os pressupostos constantes do artigo 120.°, além de que também se considerou que
«o direito & protec¢do A satde é um direito sob reserva, nio beneficiando do regime espe-
cilico de direitos, liberdades e garantias, ndo sendo, 2 partida, directamente aplicdvel e
impondo ao legislador uma obrigagao de prestacio de facto infungivel». Jd perante o encer-
ramento do bloco de partos da Unidade Hospitalar de Mirandela, a providéncia foi solici-
tada por diversos Municipios, sendo que pelo Acérddo de 15 de Marco de 2007, processo
n.° 244/06.1BEMDL, o Tribunal Central Administrativo Norte indeferiu a providéncia soli-
citada pelo Municipio de Mirandela, tendo sido decidido, alids, que tal decisdo de encer-
ramento do bloco de partos da Unidade Hospitalar de Mirandela «ndo [violaria] direitos,
liberdades ¢ garantias constitucionalmente consagrados), designadamente os direitos, i inte-
gridade fisica e & protecgdo da saide, maternidade e paternidade, nem [constituiria] situa-
¢do de facto consumado»). A mesma justificacio foi dada ao Municipio de Alfandega da
Fé (pelo Acérdio do Tribunal Central Administrativo Notte, de 15 de Marco de 2007, pro-
cesso n.° 245/06 0BEMDL,) a0 Municipio de Carrazeda de Ansides (pelo Acdrdao do Tribu-
nal Central Administrativo Norte, de 15 de Marco de 2007, processo n.° 246/06. 8BEMDL)
€ a0 Municipio de Macedo de Cavaleiros (pelo Acérdiio do Tribunal Central Administra-
tivo Norte, de 15 de Margo de 2007, processo n.° 247/06.6BEMDL).
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E também cumpre dar conta aqui de processos cautelares de que lan-
garam mao as autarquias empenhadas na protecgao da saide piiblica dos
seus municipes. Referimo-nos aos processos que envolveram a Rede Elée-
trica Nacional e o licenciamento dos projectos de instalacdo de linhas de
alta tensfo. Assim, a proposito do pedido de suspensio da eficdcia do des-
pacho do Director-Geral de Geologia ¢ Energia, que havia licenciado o
projecto «Linha de Fanhoes-Trajouce, a 220 Kv, no trogo compreendido
entre o apoio n.° 46.° e a Subestagio de Trajouce», e da intimacio i abs-
ten¢do de conduta, o TCA-S (por Acérddo de 11 de Julho de 2007) veio
revogar a sentenga do TAF de Sintra (de 16.03.07), que havia indeferido a
mesma providéncia requerida por uma freguesia. Com efeito, procedendo a
um diferente balango de interesses piiblicos e privados opostos, o TCA-S
aplicou de modo distinto o nimero 2 do artigo 120.° do CPTA3, tendo
decretado as providéncias solicitadas. E o STA, por Acérdio de 18 de
Setembro de 2007, decidiu ndo admitir o recurso de revista excepcional
interposto contra aquela decisio. Alids, o STA ndo alterou a sua posi¢io
mesmo tendo sido exercida a reclamagdo para a conferéncia do despacho
do relator contido naquele acérdao (Acérddo do Supremo Tribunal Admi-
nistrativo de 25 de Outubro de 2007), tendo sido invocado, entre outros
aspectos a «importincia fundamental» e a «relevéncia social das ques-
toes». Na realidade, foi invocado pela reclamante que «[seriam] graves os
danos causados a reclamante e sobretudo aos interesses piiblicos que pros-
segue, enquanto concessiondrio do servigo piiblico, uma vez que o efec-
tivo desligamento da linha [comportaria] riscos acrescidos 4 seguranca do
transporte de energia eléctrica a regido servida pela subestacio de Tra-
jouce, isto €, a centenas de milhares de cidaddos, a milhares de empresas
e instituigdes». Ora, o STA reiterou a ndo verificagdo dos pressupostos
para aceita¢do do recurso de revista excepcional, previstos no artigo 150.°

36 Alids, a propésito do indeferimento do pedido de suspensdo do acto de licencia-
mento da linha aérea de muita alta tenséo a 150 Kv, emitido por despacho Director-Geral
de Geologia e Energia de 21.02.06, o Tribunal Central Administrativo Sul veio dizer que
ndo seria pelo facto de 0 mesmo projecto estar concretizado que tal justificaria a inutilidade
da lide. Bem pelo contrdrio, tal como explicou: uma vez que esse acto tem «producio de
efeitos que se protelam no tempo, como € o caso da constituicio de uma servido admi-
nistrativa e o transporte de encrgia eléctrica, a conclusdio da execugio das obras de instala-
¢do de tal linha no terreno nio retira utilidade i respectiva providéncia cautelar, nem
impossibilita a decisio destar. Sobre este assunto, vd. Acérdio do Tribunal Central Admi-
nistrativo Sul, de 30 de Maio de 2007, processo 2516/07,
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do CPTA, tanto mais que se invocavam erros na ponderacdo de interesses
e esta é uma questdo que, segundo o Supremo, integra matéria de facto,
devendo ser excluida do Ambito de tal recurso.

Cumpre ainda distinguir neste contexto, os processos cautelares que
versaram sobre a co-incineragio em Souselas ¢ na Arrdbida. Duas ques-
toes semelhantes que foram sendo decididas, mesmo em termos estrita-
mente procedimentais, de modo distinto (para ndo dizer oposto) em
momento inicial, respectivamente pelo TAF de Coimbra e pelo TAF de
Almada, mas que finalizaram, do mesmo modo, por deciséo do Supremo
Tribunal Administrativo. De qualquer modo, por decisdo inicial dos res-
pectivos tribunais administrativos, a co-incineragéo teve avangos ¢ recuos
tanto em Souselas como em Outdo. Com efeito, ambas as decisdes judi-
ciais tém subjacente os despachos governamentais proferidos no inicio de
Veriio de 2006, por meio dos quais as duas cimenteiras ficaram dispensa-
das de realizar os estudos de avaliagiio de impacto ambiental das opera-
¢Bes de co-incineragfio, uma vez que o Ministério do Ambiente conside-
rou que o assunto estava ji suficientemente estudado. As autarquias em
causa, Coimbra, no primeiro caso, e Setibal, Sesimbra e Palmela, no
segundo, impugnaram aquele despacho e requereram providéncias caute-
lares no sentido de obstarem, de imediato a que as cimenteiras procedes-
sem & queima de residuos. As providéncias foram decretadas, confirmadas
em 2.* instincia e permaneceram até o Supremo decidir em sede de recurso
excepcional de revista®’. Na verdade, no que respeita a Souselas, o STA,

57 Alids, cumpre dizer que a decisiio que 0 TAF de Almada tomou provisoriamente
em 3 de Novembro de 2006, foi levantada no final do mesmo més, tendo, assim, o tribu-
nal aberto caminho para a Secil avangar com os testes de queima de residuos industriais
perigosos. Na verdade, no sentido de obstar & queima de residuos na Secil, na Arrdbida, os
Municipios de Setibal, Sesimbra e Palmela vieram invocar «a violagdo do Plano Director
Municipal, uma vez que a zona onde [estaria] implantada a Secil [estaria] licenciada para
industria extractiva e para fabrico de cimento e ndo para a valorizagdo energética de resi-
duos. E se o TAF de Almada considerou inicialmente ndo existirem indicios de que o pro-
cesso de co-incineragio pudesse vir a ser efectuado com inobservancia das regras técnicas
¢ dos limites legalmente impostos ao exercicio da actividade e se considerou que nfo exis-
tia uma situagdo de especial urgéncia que, para salvaguarda dos valores da saide piiblica
ou do ambiente, impusesse a manutenc@o das providéncias anteriores decretadas a titulo
provisério, jd posteriormente veio a decretar a providéncia, sendo certo que o Tribunal
Central Administrativo Sul confirmou-a. O Supremo veio, contudo, revogd-la no inicio de
2008, através do Acérddo de 10 de Janeiro de 2008, processo n.° 675/07. No que respeita
ao processo de co-incineragio de Souselas, o TAF de Coimbra considerou verificados os
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tendo clara nogdo de que a providéncia requerida pelo Municipio de Coim-
bra tencionava evitar que, enquanto decorresse o processo principal, a
entidade requerida praticasse a co-incineracéo de residuos industriais peri-
gosos em Souselas, pois isso traria entretanto afecgdes sérias ao ambiente
com prejuizo da saide das populagdes préximas, veio explicar, em pri-
meiro lugar, o que deveria entender-se por «situaciio de facto consumados
para este efeito5® — risco que, no seu entender, ndo se correria —, e, em
segundo lugar, veio dizer que o despacho que dispensa o procedimento de
avaliagdo de impacte ambiental, tendente a licenciar a actividade de co-
-incineracdo de residuos industriais perigosos, constitui um acto de trimite
relativamente ao futuro licenciamento, sendo certo que a imediata execu-

requisitos para a concessdo da providéncia cautelar requerida pela Camara de Coimbra,
tendo suspendido o Despacho em causa e tendo considerado que a co-incineragdo em Sou-
selas s deveria avancar depois de realizada uma avaliagao de impacto ambiental. E, no que
se refere a Souselas, o TAF de Coimbra fez parar tal processo em nome do principio da
precaucdo e, em segunda instdncia, o Tribunal Central Administrativo Norte veio confir-
mar aquela sentenga por Acérdao de 29 de Margo de 2007, processo n.° 758/06.3BECBR.
Nele ¢ afirmado que a imediata execugdo dos despacho permitiria a pratica de actos mate-
riais de co-incineragdo e, portanto, traria a situagdo de facto consumado, sendo que tal con-
figuraria a situagéo de periculum in mora. Além disso, o Tribunal Central Administrativo
Notte reconheceu que sio apontadas a co-incineragdo consequéncias nocivas para o
ambiente e a satide das populagoes, sendo certo que nao estd provado que a suspensio traga
prejuizos para o interesse piiblico e que nao estando provada a superacio de tais prejuizos
em relagdo aos interesses do Municipio de Coimbra se deveria decretar a providéncia.
Assim, ndo obstante ndo terem considerado manifestamente ilegal o despacho que havia
dispensado o procedimento de avaliagio de impacte ambiental, ambas as instincias decre-
taram a providéncia cautelar com vista a obter a suspensio da eficdcia do referido despa-
cho ministerial, procurando obstar 2 queima imediata dos resfduos industriais perigosos,
com a consequente afectagio grave do ambiente e da saiide das popula¢des.

38 O Supremo Tribunal Administrativo explicou que ele ndo se verificaria, pois a
situagdo de facto consumado é algo diferente daquilo que normalmente se pensa: «numa
acepg¢do lata, todo o facto acontecido consuma-se gua tale, dada a irreversibilidade do
tempo; mas ndo € obviamente esse o sentido da expressio da lei. Na economia do preceito,
o facto serd havido como consumado por referéncia ao fim a que se inclina a lide princi-
pal, de que o meijo cautelar depende; ¢ isto significa que sé ocorre uma situagiio de facto
consumade quando, a ndo se deferir a providéncia, o estado de coisas que a acgdo quer
influenciar ganhar entretanto a irreversivel estabilidade inerente ao que ji estd terminado
ou acabado — ficando tal ac¢iio inutilizada ex ante. Ora, mesmo que encardssemos a acgio
principal como tendente a eliminar de vez préticas de co-incineragfio entretanto licencia-
das, terfamos de lhe reconhecer a utilidade de suprimir essas préticas para o futuro — e isso,
por si 86, excluiria qualquer ideia de um anterior facto consumado»,
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¢do de tal despacho ndo acarretaria a certeza, ou sequer a probabilidade,
de que a actividade de co-incineracio viesse a ser licenciada (jd que esse
licenciamento [dependeria] ainda da reunifio de virios outros requisitos).
Ora, o Supremo considerou que «os prejuizos de dificil reparagéio supos-
tamente resultantes da actividade material de co-incineragé@o [se apresen-
tariam| como um efeito meramente hipotético ou eventual daquele despa-
cho, sendo de indeferir o pedido de suspensio da sua eficdcia». E o
fundamento dado pelo Supremo Tribunal Administrativo no que respeita a
Outio, foi idéntico e em sentido conirdrio as preocupagdes das autarquias
(Acordio de 10 de Janeiro de 2008, processo n.° 675/07).

3.2. DA INOVACAO DO CONTENCIOSO AUTARQUICO

E um facto que o contencioso autdrquico sempre se revelou mais
favordvel aos particulares, dado o seu cardcter predominantemente subjecti-
vista e inovador. Na realidade, como se referiu, ndo obstante incluir figuras
de nitido talhe objectivista, o contencioso autdrquico foi albergando remé-
dios mais intensos de protec¢io das posicdes subjectivas dos particulares
contra a actuacéo dos dérgdos autdrquicos ¢ processos mais informais do
ponto de vista da tramitagfio. Ora, hoje, os tracos peculiares do contencioso
autdrquico vamos encontri-los também no momento em que nele sio expe-
rimentados ¢ postos a prova certos instrumentos juridicos previstos no
CPTA. Assim, por exemplo, foi na justi¢a autdrquica que os tribunais admi-
nistrativos testaram a propriedade do processo para a tutela de direijtos,
liberdades e garantias. A este propésito, destacamos o Acdrdio do TCA-
-Norte, de 26 de Janeiro de 2006, processo n.° 01157/05.0BEBRG, e o Acdr-
ddo de 26 de Outubro de 2006, processo n.° 589/06.0BECBR (3.2.1.). E foi
também no contencioso autdrquico que, pela primeira vez, o juiz cautclar
administrativo experimentou a técnica da antecipaciio da decis@o de mérito,
ao abrigo do artigo 121.° do CPTA. A este proposito invocamos o Acérdao
do TCA-Norte de 26 de Julho de 2007, processo n.° 03160/06.3BEPRT,
que versa sobre a questdo da suspensdo e anulagdo de uma pena discipli-
nar de inactividade por dois anos, aplicada a um bombeiro municipal pelo
Vereador do Pelouro das Actividades Econdmicas, Protec¢do Civil e
Recursos Humanos da Cimara Municipal do Porto (3.2.2).

3.2.1. A intimac#o para proteccio de direitos, liberdades ¢ garantias
¢ um mecanismo qualificado de protecg¢do de direitos fundamentais, de
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que os particulares €m langado mao com frequéncia, sendo certo que nem
0s municipes nem as proprias autarquias, como titulares da acgéo popular,
t&m sabido utilizd-lo, dada a sua natureza subsididria perante o processo
cautelars®, Por exemplo, foi 0 mecanismo accionado por um municipe de
Viana do Castelo, no sentido de intimar a autarquia a proceder ao encerra-
mento de oficina de carpintaria e a notificar a entidade distribuidora de
energia eléctrica a interromper o fornecimento & oficina, uma vez que em
causa estaria o exercicio de actividade carente de licenga e o exercicio de
actividade ruidosa, que ha mais de dois anos punha em causa a integridade
fisica, psiquica e a satide do requerente e da sua familia. O TCA pronun-
ciou-se sobre tal intimagao pelo Aresto de 26 de Janeiro de 2006 (processo
n.? 1157/05.0BEBRG), tendo negado provimento ao recurso e rejeitado a
pretensdo. B, a propdsito da questdo da co-incineragdo, foi o processo de
que langaram mao certas autarquias com vista a intimar o Ministério do
Ambiente, Ordenamento do Territdrio e Desenvolvimento Regional e uma
empresa privada, no sentido de 0os mesmos se absterem de levar a prética
testes e demais operagdes de co-incineracdo de residuos industriais peri-
gosos na unidade produtora de cimento, de que [a empresa privada seria]
proprietdria, em Souselas». A adequagio e propriedade da intimacao para
tutela de direitos, liberdades e garantias ¢ o traco de subsidiariedade do
processo foram especialmente esclarecidos neste caso, tendo o Tribunal
Central Administrativo Norte, por Acorddo de 26 de Outubro de 2006,
processo n.” 589/06.0BECBR, considerado inadequado e impréprio o pro-
cesso.

59 De facto, inicialmente os particulares tiveram muita dificuldade no momento de
aferir da adequagio do processo de intimag@o para protecgiio de direitos, liberdades ¢
garantias. Assim aconteceu no caso dos proprictarios das moradias alegadamente nio
licenciadas, sitas no Parque Nacional da Arrdbida. Na verdade, tendo tido conhecimentos
pelos meios de comunicaciio da intengio governamental de ordenar a respectiva demoli-
¢do, 0s proprictdrios deram entrada nos tribunais de uma intimacéio com vista a obter a inti-
mac¢@o do membro do governo competente no sentido de se abster de praticar qualquer acto
que |pusesse] em causa os principios constitucionais e legais do ordenamento juridico,
nomeadamente, qualquer acto administrativo que [possibilitasse| as anunciadas demoli-
¢oes, sem a existéneia dos respectivos titulos executivos. Ora, foi neste processo (relative
ao caso da demoli¢do de moradias da Arrdbidal/2004) que, pela primeira vez, o Supremo
se pronunciou sobre a adequagao do meio urgente, tendo decidido pela impropriedade do
mesmo (Acorddo do Supremo Tribunal Administrativo, de 18 de Novembro de 2004 (pro-
cesso n.° 978/04).
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Assente, pois, que os requerentes langaram méo de um processo carac-
terizado pela «subsidiariedade», «exclusividade» e «urgéncia», inovadora-
mente concretizado no titulo IV do CPTA para concretizagdo do impera-
tivo constitucional (art. 20.°, n.° 5) — uma espécie de recurso de amparo
para efectivar no dominio da justica administrativa a proteccdo de direitos,
liberdades e garantias — (3.2.1.1.), cumpre, aqui, real¢ar a jurisprudéncia
que tem sido ditada no contencioso local e da qual tem resultado a clarifica-
cdo dos dois «tragos» mais controversos da respectiva disciplina (3.2.1.2).

3.2.1.1. Considerando os imperativos internacionais, comunitdrios e
constitucionais e o panorama sécio-cultural de preferéncia pelo instanta-
neo, pelo provisério e pelo tempo curto, nao surpreende, de certo, que o
legislador portugués tenha vindo consagrar no CPTA um regime geral da
urgéncia. B precisamente no quadro dos processos urgentes que a intima-
¢fo para protecgdo de direitos, liberdades e garantias se inclui. De facto, a
intimacdo jd foi considerada como uma das principais e mais inovadoras
alteragdes introduzidas pela reforma da legislagdo contenciosa administra-
tiva. Com certeza, a importdncia da previsdo da intimagfo urgente ¢ prio-
ritdria de direitos, liberdades e garantias, no dominio do contencioso
administrativo, também resulta do facto de em Portugal nao estar consa-
grado um «recurso constitucional» para sua proteccdo, nem de tipo alemao
(Verfassungsbeschwerde) para efectivagio de todos os direitos fundamen-
tais, nem do tipo hispinico (Recurso de amparo) para efectivagio de um
conjunto especifico desses direitos. Nesta perspectiva, esta intimagéo veio
responder a necessidades ja conhecidas e tdo evidenciadas apds a 4.” revi-
sdo constitucional, depois de ter sido acrescentado o n.° 5, no artigo 20.°,
exactamente para consagrar o direito a procedimentos judiciais caracteri-
zados pela celeridade e prioridade para tutela efectiva e em tempo ttil con-
tra ameacas ou violacdes de direitos, liberdades e garantias pessoais.

E a forma que o legislador ordindrio encontrou para concretizar
aquele especifico indirizzo constitucional foi a criagdo de um processo
urgente na justica administrativa. Assim, esta intimaco € um processo que
visa proporcionar uma tutela de mérito a um direito, liberdade ou garantia,
ameagados, no seu exercicio ttil, por um comportamento positivo ou
omissivo da Administragéo Piblica ou de um particular, designadamente,
de um concessionario, quando, nomeadamente, a lesdo desses direitos fun-
damentais do interessado resulte de omissdo da Administragdo. Alids,
como mencionou o TCA no Aresto de 26 de Janeiro de 2006 (processo
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n.° 1157/050BEBRG), através desta «via preferente e sumdria», o juiz
administrativo ganha «um poder de condenacdo que imponha a adminis-
tracdo a adopgio de uma conduta, que tanto pode consistir num facere
como num non facere, numa ac¢io, como numa conduta positiva, numa
abstencdo», sendo também possivel dirigi-la contra um particular, quando,
estando em causa uma relagfio juridico-administrativa, se visa suprir a
omissao da entidade piblica na adop¢do de medidas adequadas de pre-
vencgio ou repressiio de condutas lesivas.

3.2.1.2. Tanto no Aresto de 26 de Janeiro de 2006 (processo n.°
1157/05.0BEBRG) como no Acérdao de 26 de Outubro de 2006, processo
n.° 589/06.0BECBR, o TCA-N veio fazer jurisprudéncia no que respeita
aos pressupostos de admissibilidade do pedido de intimacéo e ao problema
da delimitagao do ambito de aplicacé@o da intimagdo. No que respeita a pri-
meira questio, o TCA afirmou o cardcter subsididrio e residual da intima-
¢ao, revelando uma clara preferéncia pelos mecanismos de tutela ordindria
de direitos, liberdades e garantias. Alids, ndo se distanciando da jurispru-
déncia do Supremo — e que ji recebeu o aval do Tribunal Constitucional
(Acordao n.° 5/2006) —, o TCA esclareceu que os pressupostos de admis-
sibilidade do pedido de intimacdo sdo dois: primo, «a necessidade de emis-
sdo urgente de uma decisdo de fundo do processo que seja indispensivel
para protec¢do de um direito, liberdade ou garantia, no sentido de que
«nao se recorrendo a este meio, a protec¢ao do direito, liberdade ou garan-
tia fique comprometida ou apenas possa ser obtida num tempo ou num
momento em que perdeu para o interessado o efeito 1til pretendido ou o
seu pleno e dtil exercicio»; secundo, que nao seja possivel ou suficiente,
nas circunstincias do caso, o decretamento provisério de uma providéncia
cautelar, segundo o disposto no artigo 131.° do CPTA, sendo certo que
para o TCA este «inculca manifestamente uma ideia de subsidiariedade ou
de excepcionalidade».

Assim, «a possibilidade de utiliza¢do da intimacdo para protecgio de
direitos, liberdades e garantias nfio depende apenas da impossibilidade ou
insuficiéncia do decretamento provisério de qualquer providéncia, antes
tem também como pressuposto a inexisténcia de qualquer outro meio pro-
cessual especial de defesa de direitos, liberdades e garantias determina-
dos». Na verdade, como bem se explica nos Arestos citados, «o julgador
tem, por isso, que se convencer de que, em face das condigdes concretas
de exercicio do direito alegadamente ameacado, a opcao pela tutela suma-
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ria € inevitdvel. E tem também de estar convencido da indispensabilidade
deste meio utilizado, ou seja, tem de ser feito um exercicio de ponderagio,
traduzindo-se na absoluta necessidade da intimagdo para assegurar o exer-
cicio do direito em tempo ttil e, implicitamente, no néo sacrificio intole-
rdvel, nem de valores de interesse piiblico, nem de direitos da mesma natu-
reza de oufras pessoas.

Ora, parece legitimo concluir que, para o TCA, no contencioso autdr-
quico, «este meio sé deve, rectius, s6 pode ser utilizado quando o meio
normal ndo possa ser utilizado, ou melhor, ndo se mostre adequado para a
protec¢io do direito, liberdade ou garantia em tempo ttil», sendo certo que
a via ordindria ou normal ¢é constituida pela AAC ou pela AAE, a que
poderd acrescer a garantia cautelar, em ordem a salvaguardar, regular ou
reintegrar provisoriamente o direito, liberdade ou garantia ameagado até
que a sentenga a proferir no processo principal defina a situacio de forma
definitiva. Em suma, no contencioso autdrquico fica assim definitivamente
esclarecido que «ndo basta a simples urgéncia, para que seja legitimo o uso
deste meio de tutela. A urgéncia pode ser obtida igualmente através do
recurso a um meio de tutela cautelar. A urgéncia requerida haveré de juntar-
-se este outro requisito da subsidiariedade; este meio de tutela apenas deve
ser usado nos casos em que o recurso a um outro meio principal (AAC ou
AAE), associado, por ventura a uma providéncia cautelar, ndo se revele
suficiente. E, assim, dada a configuracéo da sitnacao concreta, o TCA con-
siderou que em ambos 0s casos que nao estavam preenchidos os pressu-
postos da intimag#o para proteccéo de direitos, liberdades e garantias, bas-
tando aos requerentes langar mdo da via ordindria para tutelar a sua
posi¢do, sendo certo que no primeiro caso mencionado, funcionando a car-
pintaria hd mais de dois anos, o particular revelou néo ser titular de uma
pretensdo-de-urgéncia-especial-excepcional, a que alude o artigo 109.° do
CPTA, pois, poderia ter recorrido aos tribunais mais cedo, e nio o fez.

Quanto ao segundo problema, a jurisprudéncia do TCA ndo faz um
leitura tdo restritiva da lei ordinaria como em tempos ji fez o préprio
Supremo. Assim, parece dominante a ideia de que a intimagio para pro-
teccdo de direitos, liberdades e garantias teria sido concretizada de molde
a integrar no seu dmbito de proteccio tanto os direitos, liberdades e garan-
tias pessoais — ou seja, o nicleo duro e obrigatorio da imposicdo legife-
rante que decorre do n.° 5 do artigo 20.° da Lei Fundamental — como
outros direitos, situados fora do capitulo I, do Titulo 11, destituidos dessa
natureza exclusivamente pessoal, que nido corresponderiam aquele grupo,
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mas que ainda assim o legislador entendeu tratar igualmente de forma
prioritdria. Neste sentido, tem-se entendido que, ex vi dos artigos 16.° e
17.° da CRP, se justifica que aqueles sejam acrescentados os de participa-
¢iio politica e outros direitos subjectivos fundamentais de natureza andloga,
consagrados na Constituicao, em lugar diverso dos catalogados como di-
reitos, liberdades e garantias®®. Alids, tendo em conta os artigos 16.°,n.° 1
e 17.° da CRP e prevendo que a destringa classificatéria entre direitos fun-
damentais ndo fique no futuro mais clara — e desejando que o tratamento
prioritdrio de alguns desses direitos nao dependa do arbitrio jurispruden-
cial — ainda bem que a jurisprudéncia do TCA que foi ditada na justica
administrativa autdrquica ndo vé razao para proceder a uma leitura tdo res-
tritiva da disciplina constante do CPTA, tanto mais que o alargamento
encontra justificacdo, quer na especial ligacao de tais direitos a dignidade
da pessoa humana, quer na igual necessidade de proteccdo urgente®!. E certo

2

que o alargamento do seu dmbito exige cautelas, pois esta ¢ uma via
excepcional de tutela, cujos tragos caracterizadores revelam o acolhimento

00 Houve uma altura em que o Supremo parece ndo ter partilhado desta mesma opi-
nido, uma vez que, tendo procedido a uma leitura constitucionalista daquele regime legal,
preocupou-se em saber se «a peticao nio [permitiria] reconhecer uma qualquer situacao
juridica individualizada susceptivel de se integrar no conceito de direito, liberdade ou
garantia pessoal». Assim aconteceu no caso da ameaca de demolic@o das moradias na Arrd-
bida, a que jd se fez referéncia, tendo concluido nesse caso concreto que «as requerentes
ndo referenciaram minimamente um direito, liberdade ou garantia pessoal que fosse mere-
cedor da tutela». Em sintese: a perspectiva de protecgéo acrescida contida na intimacéo
urgente, por contraste com o minimo de protec¢do exigida pelo preceito constitucional
(n.? 5 do art, 20.°), foi descartada pelo Supremo logo na primeira vez que teve oportuni-
dade de se pronunciar sobre o tema. E também o Tribunal Central Administrativo Norte
parece ter adoptado o mesmo entendimento no Acdrdao de 16 de Dezembro de 2004, pro-
cesso n.° 496/04.1 BECBR. Contudo, ja no Acdrdio de 13 de Janeiro de 2005, processo
203/04. 9BEMDL, o Tribunal Central Administrativo Norte considerou que a intimacio
abrange na sua previsio ou dmbito ndo apenas os direitos, liberdades e garantias pessoais,
como estabelece o art. 20.°, n.° 5 da CRP, mas também direitos, liberdades e garantias do
Titulo II, da parte I da CRP, incluindo os de natureza andloga (art. 17.°). Em outros acér-
dios, o Tribunal Central Administrativo Sul nio manifestou expressa intengo de restrin-
gir o imbito da intimagfo aos direitos, liberdades e garantias pessoais, vd. Acérddo de | de
Setembro de 2004, processo n.° 252/04, ¢ Acérddo de 30 de Setembro de 2004, processo
n.* 270/04. Hoje, a solucao parece pacifica.

61 Neste sentido, Acdrdao do Tribunal Central Administrativo, de 18 de Marco de
1999, processo n.° 2690/99, e Acorddo do Tribunal Central Administrativo Sul, de 27 de
Janciro de 2005, processo n.° 477/04.
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dos instrumentos de natureza sumdria, sendo certo que tal sumariedade
tanto estd presente na disciplina que dispde sobre o respectivo modus pro-
cedendi como na disciplina que rege a realizacdo da prova. Alids, o TCA
afirma mesmo que «estas sumariedade e urgéncia ndo podem deixar de
traduzir-se, de alguma maneira em maior ou menor grau, no Correspon-
dente sacrificio de alguns valores, quigd mesmo do cumprimento integral
do contraditério das partes e a livre utilizacio de alguns meios de provax.
Ora, «também por isso se compreende e justifica o cardcter subsididrio
deste meio processual principal em relagdo a outros meios, onde tais valo-
res nio sio sacrificados ou pelo menos, no sio sujeitos a um tio grande
sacrificio».

3.2.1. Mais digno ainda de destaque para justificar os aspectos pecu-
liares que o contencioso autdrquico da actualidade contém € o aresto que
versa sobre o mecanismo previsto no CPTA que permite ao juiz antecipar,
no contexto do processo cautelar, a decisao de fundo, por entender que hd
necessidade de emitir uma decisdo de mérito em tempo curto ¢ por consi-
derar que a quaestio facti e a quaestio iuris se apresentam ji naquele
momento processual maduras para julgamento®? (3.2.1.1).

Ora, foi no contencioso autdrquico que pela primeira vez os tribunais
administrativos vieram explicar como deve entender-se os pressupostos de
que depende dar vida a esta figura: se sdo apenas dois ou mais — 0s que
estéo expressamente previstos na letra da lei — ou se um outro, um que estd
implicito e que € o de a decisdio de mérito a antecipar dever ser favordvel
ao recorrente (3.2.1.2.). Ora, por ser nula, até ha pouco tempo, a jurispru-
déncia que versa sobre este assunto, descrever o perfil desta maravigliosa
creatura , prevista no artigo 121.° do CPTA, é uma tarefa complicada, que
nem mesmo o Supremo Tribunal Administrativo parece desejar para si
préprio, como veremos®?. Mas, quanto ao tema, o aresto do TCA-N disse

62 Bste mecanismo pode ter muita utilidade na defesa de direitos fundamentais de
natureza diversa dos direitos, liberdades e garantias. Alids, tendo em conta que hd quem
entenda que as dimensoes subjectivas dos direitos fundamentais em matéria de ambiente,
saide piblica ou ordenamento de territério ndo entram no dmbito daquele meio processual
especial, o processo urgente atipico previsto no artigo 121.° pode consagrar uma solugéo
eficaz de que o Ministério Piblico e outros actores populares podem langar mio no domf-
nio do contencioso autdrquico.

63 Sobre esta jurisprudéncia, vd. o nosso As (In)justicas do Artigo 121.° do CPTA:
Depressa e Bem hd Pouco Como», Cadernos de Justica Administrativa, Braga, 2008.
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quase tudo. Ele explicita quais sdo os pressupostos de aplicabilidade do
mecanismo e aponta para aqueles que sdo os riscos que as partes e o (ri-
bunal podem correr quando se deixam seduzir por tal figura. Assim, no
contexto do direito de acesso aos tribunais, na dimensio do direito ao pro-
cesso equitativo ou processo justo, cumpre, pois, sublinhar as pistas de
seguranga perante tais riscos apontadas nesta inédita decis@o que é ditada
no contencioso autarquico (3.2.1.3.).

3.2.1.1. Subjacente ao aresto do TCA-N, de 26 de Julho de 2007 estd
uma histdria, que se conta em poucas palavras: tratou-se inicialmente de
um pedido de suspensdo da eficdcia de um acto de punicéio disciplinar,
mais propriamente da aplica¢io da pena de dois anos de inactividade a um
Bombeiro do Municipio do Porto, como preliminar de uma AAE. O reque-
rente, para além de invocar a manifesta ilegalidade da deciséo, sugeriu
logo a convolagdo da pretensdo em anulagido daquele despacho, ja que, no
seu entender, se verificavam todos os pressupostos para aplicacio do
artigo 121.°. E, apés a apresentac¢o da oposi¢io do Municipio do Porto, o
requerente veio cumular nova pretensio, nos termos da qual solicitava a
providéncia de admiss&o proviséria em concurso aberto para curso de pro-
mogéo para Bombeiro Sapador. Posteriormente, depois da propositura da
AAE, em que se solicitava a anulagfo da punicéio disciplinar, a readmis-
sdo ao servico e a admissao proviséria aquele concurso, o TAF do Porto
veio considerar verificados os pressupostos previstos no artigo 121.° do
CPTA, tendo ouvido a entidade demanda para o efeito. E, assim, conside-
rando a natureza e a gravidade dos interesses envolvidos, quer os do autor
quer os da entidade demandada, considerando que seriam exactamente 0s
mesmos os vicios imputados ao acto impugnado em sede de processo cau-
telar e em sede do processo principal, considerando também que a enti-
dade demandada foi chamada a pronunciar-se sobre a questdo em aprego
¢ considerando ainda que o processo continha todos os elementos para se
decidir a questdo de fundo, assim procedeu o TAF, tendo julgado impro-
cedente a pretensao de impugnagdo do acto e prejudicadas as restantes
questdes, ja que a antecipagio tornava inttil o conhecimento da pretenséo
de cumulagdo superveniente e o incidente de declaragdo de ineficicia de
actos de execugio indevida.

Ora, inconformado com a decisdo, o particular veio recorrer dela para
o TCA, pois, no seu entender, a decisdo errava no julgamento da matéria
de facto e de direito, ia contra o principio do juiz natural e violava o artigo
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121.° CPTA, uma vez que a antecipagiio da decisdo de fundo e a convola-
¢do do processo cautelar em principal, realizada ao abrigo daquele pre-
ceito, sé devem ser possiveis se o resultado for favordvel ao recorrente —
ou, para invocar as suas proprias palavras, a convolagio s6 deve ser «[pos-
sivel] quando o juizo de prognose € positivo e a questdo a decidir ndo se
reveste de grande complexidade». Da mesma forma ndo pensaram os jui-
zes.do TCA-N, tendo negado provimento ao recurso jurisdicional inter-
posto daquela sentencga, pois, no seu entender, estavam verificados todos
0s pressupostos previstos naquele preceito do CPTA, sendo certo que nada
na lei os impedia de antecipar uma decisdo de mérito desfavorivel. E o
Supremo, chamado a pronunciar-se em sede de recurso de revista, enten-
deu que ndo devia pronunciar-sef.

3.2.1.2. Este mecanismo, inspirado no principio da tutela jurisdicio-
nal efectiva, permite que o juiz cautelar, ouvidas as partes, se declare, de
forma fundamentada, apto para antecipar no processo cautelar o juizo
sobre o mérito do processo principal, sendo certo que, para o TCA-N,
ocorrendo a convolagio, o julgamento da cansa poderd ser tanto no sen-

64 £ neste contexto que cumpre também trazer & colacdo o Acordio do Supremo Tri-
bunal Administrativo, de 4 de Outubro de 2007, através do qual se nega a admissao do
recurso de revista daquela decisfio jurisdicional do Tribunal Central Administrativo Norte,
porquanto, sendo exactamente este o factor de desconlentamento que levou o particular a
recorrer para o Supremo, este entendeu que nio devia pronunciar-se. E, assim, nio obstante
o Supremo nunea ter tido ocasido de se manifestar sobre esta figura, negou falar sobre ela,
jd que considerou «nio estar em causa questio que pela sua relevancia juridica ou social se
revista de importincia fundamentals. E certo que o Supremo entendeu que para acolher
esta questdo cm revista «[seria] necessdrio que a questiio processual se [apresentasse] com
fundamental relevincia juridica ou social, ou a admissao do recurso se [mostrasse| clara-
mente necessdria para aplicagio do direito». O que nfio era 0 ¢aso, tanto mais que «a con-
volag@o decidida [pelo TAF do Porto] foi mantida pelo Acérdao do Tribunal Central Admi-
nistrativo, baseando-se em raciocinios estruturados segundo os principios da légica formal
e dotados de razoabilidade, em que néo se [surpreendia] ofensa de preceitos legais nem erro
interpretativo patente ou crasso». Ainda assim, temos para nés, que do ponto de vista da
relevincia juridica, cumpriria dizer algo sobre o assunto, tanto mais quanto sfo significa-
tives os riscos que tal figura pressupde e lanto mais quanto ela nos seduz e se afigura como
necessaria nos sistemas processuais da actualidade. O seu contributo poderia ser impor-
tante agora, num momento em que se discute quais sfio as alteracdes necessdrias a intro-
duzir no CPTA e em altura em que vem a lume uma versdo do ProjRdoCPTA, sendo que
csta apresenta mil e um retoques — alguns dispensdveis — a introduzir no contencioso admi-
nistrativo de urgéneia.
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tido da procedéncia como no da improcedéncia da pretensio formulada ou
a formular no processo principal. E quanto aos pressupostos da antecipa-

" ¢lo, o TCA-N considerou que, atendendo aos principios gerais e 4 sua

razdo de ser, a antecipacio depende do preenchimento cumulativo de dois
requisitos: primo, deve haver manifesta urgéncia na resolucio definitiva
do caso, atendendo 2 natureza das questoes e i gravidade dos interesses
envolvidos, de modo a poder-se concluir que a situagdo néo se compadece
com a adopg¢ao de uma simples providéncia cautelar; secundo, o tribunal
deve sentir-se em condicoes de decidir a questdo de fundo, por constarem
do processo todos os elementos necessdrios para o efeito. Vejamos, com
mais detalhe, os pressupostos de que depende a antecipagio do juizo de
mérito. O TCA-N atendeu & manifesta urgéncia na resoluciio definitiva do
caso (3.2.1.2.1.) e a presenca ou disponibilidade no processo de todos os
elementos indispensdveis para a boa decisdo da causa (3.2.1.2.2.).

3.2.1.2.1. Assim, o TCA-N, ndo obstante considerar que «o juizo
substantivo sobre a manifesta urgéneia na resolugao definitiva do caso
impoe interpretacio e aplicacio exigentes e impde também especial cui-
dado e grande prudéncia por parte do julgador, o qual s6 excepcionalmente
se deve decidir pela convolagdo, veio considerar que se estava perante a
situagdo de urgéncia especificada no artigo 121.°. E, sobre tal «situacio
substantiva» ou situacdo de manifesta urgéncia na decisdo definitiva, o
TCA-N falou em «urgéncia qualificada», id est: situaciio na qual se revele
insuficiente o decretamento de uma providéncia cautelar, designadamente
por os limites resultantes da sua natureza provisoria obstarem i concessio
de uma providéncia apta a evitar uma situacéo irreversivel. E considerou que
os interesses relevantes envolvidos, para efeitos desta afericdo de mani-
festa urgéncia, ndo t€m que ser relativos a direitos, liberdades e garantias,
J que para cles existe a figura do artigo 109.° CPTA. Antes pelo contra-
rio, a urgéncia pode ser indiciada pelo facto de o litigio versar sobre outros
direitos e valores importantes, quais sejam alguns dos valores menciona-
dos no artigo 9.°, n.° 2 do CPTA, tais quais, o ambiente, satde piiblica,
entre outros, ndo excluindo, porém, que outros bens especialmente rele-
vantes pudessem justificar a necessidade de decisdo urgente, como seria o
caso relativo ao processo sub judice, ja que em causa estaria o direito cons-
titucionalmente garantido ao trabalho — tanto mais que, devido a resolucio
fundamentada apresentada pelo Municipio, de que resultou a aplicacio
imediata da punicdo, o recorrente estava sem exercer a actividade profis-
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sional, constituindo fundamento para acolher a verificagio da manifesta
urgéncia na resolugio do caso.

3.2.1.2.2. O segundo requisito apreciado € de ordem processual, tra-
duzindo-se na imposicdo de o julgador sé dever avangar para a antecipa-
¢éo do juizo sobre a causa principal quando tiver no processo todos os ele-
mentos necessdrios para o efeito, sendo certo que tal obrigacao significa
que o tribunal néo deve antecipar a decisdo sobre o mérito da causa, mas
decidir a providéncia cautelar, sempre que seja possivel admitir que pode-
rao ser trazidos ao processo principal elementos relevantes para a decisdo
de fundo. Assim, quanto a suficiéncia da matéria de facto, o Acdrdio do
TCA-N verificou que a controvérsia nio envolvia a materialidade dos fac-
tos, uma vez que as partes a aceitavam, sendo que a controvérsia dizia res-
peito apenas a respectiva valoragfo disciplinar, pelo que considerou preen-
chido o requisito do artigo 121.° do CPTA. Na verdade, quanto a questido
de a decisiio se apresentar madura para decisfo, ela impoe que se pondere
em que termos os elementos de facto e de direito existentes até ao momento
no processo sao suficientes para o tribunal decidir. O TCA-N entendeu que
«as ilegalidades imputadas a decisdo administrativa pelo requerente caute-
lar, a fim de justificar o fumus boni iuris necessdrio para a concessio das
providéncias pretendidas, [seriam] exactamente as mesmas que [serviam]|
de causa de pedir na ac¢ao principal», sendo que, nos termos do aresto do
TCA-N, «dum busquejo minimamente aturado dos autos, cautelares e
principais, facilmente [se concluia] que o tribunal recorrido dispunha de
todos os elementos de facto para poder antecipar a decisdo da causa prin-
cipal. Assim concluiu que: «ndo [havia], na verdade, um Unico facto da
prova relevante para a decisfo da causa que tivesse de ser sujeito ao fogo
da prova, dizendo a controvérsia factual esgrimida pelo recorrente apenas
respeito a eventual erro grosseiro na qualificagdo dos factos apurados no
processo disciplinar, o que [era] totalmente diferente».

Finalmente, sobre a questdo de ser necessario um juizo positivo de
prognose sobre a pretensdo principal, o aresto do TCA-N pronunciou-se
lamentavelmente no sentido negativo, uma vez que, no seu entender, ele
ndo estd enunciado na letra do artigo 121.°, nem considerou haver razio
para o considerar, porque, de acordo com o entendimento do TCA, estando
em grande medida subjacentes a esta possibilidade razdes sobretudo de
economia processual e constando do processo todos dos elementos indis-
pensdveis para o juiz decidir, ndo faria sentido que este ficasse inibido
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dessa possibilidade pelo simples facto de se perspectivar uma improce-
déncia da causa principal, alimentando assim, e sem razdes vilidas, uma
lide ingldria para o demandante. :

3.2.2.3. Entende o TCA-N que esta antecipacdo do juizo sobre a
causa principal, que pode ser da iniciativa do tribunal ou suscitada pelas
partes, foi acolhido no CPTA mais como instrumento ao servico da eco-
nomia processual do que mecanismo ao servico o prineipio da tutela juris-
dicional efectiva. Ainda que néo se possa acompanhar tal entendimento,
reconhecemos que este mecanismo pode ter um papel importante na tutela
Jurisdicional urgente de direitos fundamentais de natureza distinta dos
qualitativamente catalogados como direitos, liberdades e garantias, jd que
para estes existe um mecanismos prioritdrio de tutela, como se apontou.
E, deste modo, fica salvaguardada, perante as autarquias, a garantia juris-
dicional de direitos fundamentais para os quais se exija uma decisio de
mérito urgente, por nao ser suficiente, no caso, o decretamento de uma
providéncia cautelar. E certo que tal mecanismo encerra riscos e pode
atentar contra as exigéncias do processo equitativo, consagrado no artigo
20.°, n.° 4, insito no direito de acesso aos tribunais, maxime, tendo em
conta as garantias de plena defesa. E por isso mesmo o TCA-N demons-
trou o cardcter excepcional da figura,

Na verdade, entendeu que «o juizo substantivo sobre a manifesta
urgéncia na resolugdo definitiva do caso impunham uma interpretacio e
uma aplicacdo exigentes e impunham também especial cuidado e grande
prudéncia por parte do julgador, o qual s6 excepcionalmente se deve deci-
dir pela convolagéo. E quanto ao segundo requisito, de ordem processual,,
ao exigir que o julgador s6 avance para a antecipagiio do juizo sobre a
causa principal quando tiver no processo todos os elementos necessarios
para o efeito, o TCA-N também advertiu para o cardcter arriscado de
administrar a justica neste moldes. E, assim, afirmou que «o tribunal niio
deve antecipar a decisdo sobre o mérito da causa, mas decidir a providén-
cia cautelar, sempre que seja possivel admitir que poderio ser trazidos ao
processo principal elementos relevantes para a decisiio de fundo».

Enfim, acompanhamos o TCA nesta preocupagéo, pois a realizagéo
do direito ao processo equitativo (que exige a realizacdo de verdadeira
prova, com contraditoriedade e igualdade) e a garantia a tutela cautelar ndo
pode ser descartada em nome da economia processual e da vontade de
decidir imediatamente o fundo da causa em detrimento, por um lado, das
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decisdes provisdrias e, por outro, das decisdes judiciais com prova plena.
Ha4, alids, jurisprudéncia da Corte Constitucional italiana que vai neste
sentido.

Quanto a pistas de seguranga na realizacio do mecanismo, o TCA-N
deixa algumas a ter em conta tanto pelas partes como pelo tribunais admi-
nistrativos: que a ac¢do principal esteja ja proposta no momento da ante-
cipagdo, pois, «além do mais, [¢] muito dificil perspectivar uma situagao
de antecipagio do juizo sobre a causa principal antes de esta ter sido inten-
tada». Depois, exige-se cuidado e prudéncia as partes, uma vez que cstes
tém de fazer uma legitima previsdo de riscos na utilizacdo deste meca-
nismo de passerelle, sendo certo que hd sempre a possibilidade de recor-
rer quer da prépria decisiio prévia de antecipar o jufzo sobre a causa prin-
cipal, por nfo se verificarem os requisitos de que depende a antecipagio
do julgamento, quer do mérito do préprio julgamento. Finalmente, quanto
A questdo de a decisdo se apresentar madura para deciséo, cla impoe que
se pondere em que termos 0s elementos de facto ¢ de direito existentes até
a0 momento no processo sio suficientes para decidir o mérito da causa.

ABREVIATURAS

CCpP — Cédigo dos Contratos Publicos

CPA — Codigo de Procedimento Administrativo

CPC — Cadigo de Processo Civil
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