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O Anteprojecto de revisdo do CPTA promove a unificacio das formas de tramitacao
processual nos tribunais administrativos, acabando com a dualidade entre accao
administrativa especial e accdo administrativa comum. O texto comenta esta
opcdo e aborda algumas outras propostas de revisdo, como o alargamento das
matérias sujeitas a arbitragem a validade dos actos administrativos, a aplicacdo
no tempo das novas normas e algumas das alteracdes a lei da ac¢@o popular.

The Project for the revision of the Code of the Judicial Proceedings at the
Administrative Courts proposes the unification of the main proceedings at the
Administrative Courts, ending the dualism between special actions and common
actions. The text comments this option and goes through some of the other
proposals of revision, such as the submission of questions of administrative acts’
validity to arbitration, the application of the new framework to new proceedings,
and some alterations to the actio popularis law.
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1. Uma das novidades do Anteprojecto de revisdo do CPTA (=ACPTA) € a
eliminacdo do modelo bipolar de ac¢des principais (declarativas) e sua redugdo
a uma unica forma de processo/ac¢do - a ac¢do administrativa (veja-se o Titulo
II). Nesta accdo passam a caber todos os pedidos antes distribuidos entre ac¢@o
administrativa comum e especial (cfr. o novo artigo 37°), embora haja depois
especialidades quanto as ac¢des de impugnagao de actos administrativos (Seccao
I do Cap. II do Titulo II, novos artigos 50° a 65°), de condenagdo a pratica de acto
devido (Seccao IT do Cap. II do Titulo II, novos artigos 66° a 71°), de impugnagao
de normas e da condenagdo a emissdo das mesmas (Sec¢do IIT do Cap. IT do
Titulo II, novos artigos 72° a 77°), e de apreciacdo da validade e execucdo de
contratos (Sec¢do IV do Cap. II do Titulo II, novissimos artigos 77°A e 77°B).
Esta unificagdo corresponde a consagracdo da tendéncia que ficou vencida em
2002/2004, quando o CPTA optou por renovar na continuidade, retendo o lastro
de meméria do contencioso anterior - através da accdo administrativa especial
impugnatéria, sucessora do recurso contencioso de anulacdo -, e preterindo o
modelo da ac¢@o unica, ou “modelo latino”, adoptado nas reformas processuais
francesa, italiana e espanhola’.

O modelo bipolar foi sobretudo defendido por SERVULO CORREIAZ, em nome
da diversa natureza das relacdes juridicas administrativas que se identifica(va)m
nos contenciosos administrativos “por natureza” (objecto da accao administrativa
especial) e “por atribuicdo” (objecto da accdo administrativa comum). O
Mestre de Lisboa considerava a manuten¢do da dualidade de meios processuais
principais “um caminho 6bvio”, maxime conservando o meio impugnatdrio
o nome de “recurso de anulacdo”, no que seria uma “elementar manifestacao
de respeito pelo nosso patriménio juridico-cultural. Elucubrando sobre a
pertinéncia da reductio ad unum, SERVULO CORREIA concluia pela clara
inconveniéncia da “solucdo unitarista”, pelo facto de o processo civil, que rege
relacdes paritdrias € que serviria a matriz Gnica, ndo ter aptidao para sustentar
litigios com as “especificidades das relacdes juridico-administrativas”, que

reclamam um “quadro processual especifico™.

1. Cfr. Vasco PEREIRA DA SILVA, Todo o contencioso administrativo se tornou de
plena jurisdicdo, in CJA, n° 34,2002, pp. 24 segs, 26.

2. José Manuel SERVULO CORREIA, O recurso contencioso no projecto de refor-
ma: topicos esparsos; idem, Unidade ou pluralidade de meios processuais principais no
contencioso administrativo, in Estudos de Direito processual Administrativo, coord. de José
Manuel Sérvulo Correia, Rui Medeiros e Bernardo Ayala, Lisboa, 2001, pp. 181 segs e 191
segs, respectivamente.

3. José Manuel SERVULO CORREIA, O recurso contencioso..., cir., p. 182.

4. José Manuel SERVULO CORREIA, Unidade ou pluralidade..., cit., p. 194-195.
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Em contrapartida, a Vasco PEREIRA DA SILVA repugna a manutencido da
l6gica da excepcionalidade do Direito Administrativo em face do Direito Civil,
bem como a ideia de “poder” administrativo justificativo de solu¢des processuais
“excepcionais” traduzidas numa acc¢do especial. O autor considera a dualidade,
tal como ficou desenhada no CPTA, sustentada em percepgdes obsoletas do
Direito Administrativo e enfatiza ser o desenho da ac¢do administrativa especial
particularmente “dificil de entender no quadro da reforma do contencioso
administrativo portugués, que afasta as ‘cldssicas’ limita¢cdes dos poderes de
pronidncia do juiz perante actos administrativos, permitindo mesmo a expressa
condenagdo da Administra¢@o através deste meio processual™.

Cumpre sublinhar que a solu¢do plasmada no CPTA revela virtualidades, na
medida em que apesar de a ac¢do administrativa especial ser um “sucedineo”
do recurso contencioso de anulacdo, abrange possibilidades antes inexistentes,
como a condenacdo a pratica de actos devidos e a impugnagdo de normas®. Por
seu turno, a ac¢do comum constitui uma ac¢do “multipedidos’™, através da qual
se pode deduzir pretensdes de simples reconhecimento, constitutivas, inibitorias
e ressarcitorias, além de revestir um potencial de meio residual para todos os
pedidos que ndo caibam na acc¢do especial, em homenagem ao principio da
tutela plena e efectiva (cfr. o artigo 2° do CPTA)?. Todavia, o modelo bipolar ndo
passa sem criticas: desde a controversa “arrumagdo” do pedido de condenagdo a
omissdo da prética de acto administrativo na accdo comum (cfr. o artigo 37%/2/c),
2% parte, do CPTA)’; passando pela questionavel sindicancia da nulidade dos
actos através de um processo impugnatdrio, na accdo especial (cfr. o artigo
50°/1 do CPTA)'%; até a incoeréncia (?) de, para uma mesma relacdo material
controvertida multilateral, as pretensdes cruzadas dos intervenientes deverem ser
deduzidas através de vias diversas'', de entre outras “anomalias”.

5. Vasco PEREIRA DA SILVA, Todo o contencioso administrativo..., cir., p. 28.

6. Sobre as potencialidades da ac¢do administrativa especial, Diogo FREITAS DO AMA-
RAL e Mério AROSO DE ALMEIDA, Grandes linhas da reforma do contencioso adminis-
trativo, Coimbra, 2002, pp. 90-94.

7. Como explica Vasco PEREIRA DA SILVA (Todo o contencioso administrativo..., ciz.,
p- 27), “cada meio processual €, pois, uma espécie de ‘ac¢do-quadro’, ou ‘ac¢do guarda-chuva’
(...) na qual cabem as mais distintas ‘sub-ac¢des’, qualificadas em razao do respectivo pedido,
e que podem dar origem a qualquer das modalidades de sentengas”.

8. Falando em concretizag¢@o da “omnicompreensividade da garantia constitucional da tu-
tela jurisdicional efectiva”, José Manuel SERVULO CORREIA, Unidade ou pluralidade...,
cit.,p. 197.

9. Sustentando a correccdo da solug¢do, Pedro GONCALVES, A ac¢cdo administrativa co-
mum, in A reforma da justica administrativa, Coloquio realizado na Faculdade de Direito da
Universidade de Coimbra em 12 e 13 de Marco de 2004, Coimbra, 2005, pp. 127 segs, 153-
157; contra, Rui LANCEIRO, A condenacio a abstencao de comportamentos no Cédigo de
Processo nos Tribunais Administrativos, in Estudos em homenagem ao Prof. Doutor José
Manuel Sérvulo Correia, IV, Lisboa, 2010, pp. 1147 segs, 1156-1158.

10. Neste sentido, Rui MACHETE, A reforma da justica administrativa deve continuar,
in CJA,n° 94,2012, pp. 9 segs, 12.

11. Aproveitando o exemplo de RUI MACHETE (A reforma..., cit., p. 14), “... um litigio
em matéria de vizinhanca entre o proprietdrio ou empreiteiro e o vizinho, a propdsito de uma
licenga de construg¢@o: quando o vizinho pretenda que a licenca de construcio ndo seja usada
e a construgdo feita, temos uma ac¢@o impugnatdria; quando o empreiteiro ou dono do terreno
pretendem que o vizinho ndo possa opor-se a constru¢do, estamos perante uma ac¢do de con-
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Enfim, a absorcdo da accdo comum pela accdo especial sempre que os pedidos
em cumulagdo obrigarem a adopg¢ao da forma da segunda, de acordo com o artigo
5° do CPTA, acaba por condenar o sistema a um falso dualismo, invertendo o
comum em especial e o especial em comum'?... Isto para além de a submisséo
ao rito da accdo especial reduzir as garantias de ampla discuss@o, de completa
averiguagdo de prova e de esclarecimento de aspectos de maior complexidade
técnica quer em termos absolutos, quer no confronto com as possibilidades
oferecidas pelo rito da ac¢do comum, delineado sobre o processo civil'?.

Como sublinha FERREIRA DE ALMEIDA, a unificacdo das regras de
processo constitui factor de seguranga e clareza para os operadores juridicos'*.
Sem embargo das inarreddveis diferencas entre, por exemplo, uma accdo de
reconhecimento de direitos e uma ac¢do de impugnacao de normas, tal distinctio
ndo obriga ao dualismo, apenas reclama o recorte de particularidades - modelo,
de resto, seguido em Espanha. Acresce a influéncia do principio da adequagao
processual, enfatizado na recente reforma da lei processual civil (por tradi¢do,
subsidiariamente aplicdvel ao contencioso administrativo) - cfr. o artigo 6°
do CPCP. Nas palavras do autor citado, “se se considerar valido no processo
administrativo o principio da adequacdo processual na formulagcdo e com as
expressoes resultantes da reforma do processo civil, perde for¢a a ideia de que
a matriz bipolar do processo administrativo se justifica pelas particularidades
das relacdes juridicas-administrativa subjacentes, uma vez que o itinerdrio
processual pode e deve ser modelado em razdo da concreta especificidade da
causa de pedir, da complexidade dos factos e da sua apreensdo”!¢.

Tal como o anteprojecto de revisdo do Cédigo do Procedimento Administrativo,
0 ACPTA acolheu o principio da adequagdo processual'’ - embora ndo em sede
de principios gerais, o que faria mais sentido do que a mera remissdo para a

denagdo a abstencdo de um comportamento que representa uma ameaga de uma lesdo futura”.

12. Assim, Vasco PEREIRA DA SILVA, Todo o contencioso administrativo..., cit., p. 29.

13. Cfr. Alvaro Pedro CAFE, Meios principais e recursos — a visio do Advogado, in CJA,
n°® 94,2012, pp. 27 segs, 33.

14. José Mdrio FERREIRA DE ALMEIDA, Algumas notas sobre a aproximacao do
processo administrativo ao processo civil, in CJA, n° 102, 2013, pp. 24 segs, 27.

15. O artigo 6° do CPC acolhe o principio da adequagao processual sob a férmula “Princi-

pio da gestao processual”, que aqui se reproduz:
“1 - Cumpre ao juiz, sem prejuizo do énus de impulso especialmente imposto pela lei as partes,
dirigir ativamente o processo e providenciar pelo seu andamento célere, promovendo oficio-
samente as diligéncias necessdrias ao normal prosseguimento da acdo, recusando o que for
impertinente ou meramente dilatorio e, ouvidas as partes, adotando mecanismos de simplifi-
cagdo e agilizacdo processual que garantam a justa composi¢do do litigio em prazo razodvel.
2 - O juiz providencia oficiosamente pelo suprimento da falta de pressupostos processuais
suscetiveis de sanagdo, determinando a realizagdo dos atos necessdrios a regularizagcdo da
instancia ou, quando a sanagdo dependa de ato que deva ser praticado pelas partes, convidan-
do estas a praticd-lo”.

16. José Mario FERREIRA DE ALMEIDA, Algumas notas..., cit., p. 27.

17. O artigo 54° do Anteprojecto de revisdo do CPA consagra o principio da adequacio
procedimental, como segue: “Na auséncia de normas juridicas injuntivas, o responsdvel pela
direcdo do procedimento goza de discricionariedade na respetiva estruturagdo, orientada a
titulo principal pelos interesses puiblicos da participagdo, da eficiéncia, da economicidade e da
celeridade na preparagdo da decisdo” .
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aplicacdo subsididria via CPC (determinada no artigo 1°)'®. Na verdade, vamos
encontra-lo algo escondido no Capitulo III (marcha do processo), no n° 2 do
(novissimo) artigo 87°A (“Audiéncia prévia”), que se reproduz:

“Para efeitos do disposto na alinea e) do niimero anterior, o juiz pode determinar
a adogdo da tramitacdo processual adequada as especificidades da causa e
adaptar o contetido e a forma dos actos processuais ao fim que visam atingir,
assegurando um processo equitativo™".

Esta aparente inovagdo - aparente porque, em bom rigor, a aplicacdo subsididria
do (novo) CPC j4 propicia a utilizacdo do principio pelo juiz do contencioso
administrativo, desde 2013 - pode ter um alcance que vai muito além do discreto
lugar que lhe foi reservado no artigo 87°A, transformando o juiz administrativo -
como, desde logo, o juiz dos tribunais comuns - num verdadeiro “juiz-costureiro”
e o contencioso administrativo num contencioso haute couture. Ou seja, a
inclusdo do poder de conformagdo processual pode constituir uma auténtica
revolucdo coperniciana, no sentido em que de uma enorme rigidez se passa para
uma total flexibilidade® - gerando, ao invés de uma reducdo, uma verdadeira
pulverizacdo de tramitagdes.

Tal flexibilidade, contudo, deverd sempre conter-se nos limites juridicos
do principio do processo equitativo e nos limites materiais do bom senso do
julgador - sobretudo porque pode ser operacionalizada com dispensa de debate
prévio, nos termos do artigo 87°B/2 (embora com direito a reclamag@o, como
prevé o n° 3 do artigo 8§7°B). Na reflexdo de Abilio NETO, “Embora alicercado
em conceitos indeterminados, que t€ém sempre associados uma ampla margem
de discricionaridade, o dever de gestdo processual ndo pode ser exercitado de
forma arbitrdria e/ou autoritdria, subordinado como estd tanto ao principio do
contraditério (...) como da igualdade das partes ...), além de estar balizado pelo
proprio fim da sua atribuicdo: a rdpida e justa resolugdo do litigio,nomeadamente
o respeito dos direitos de cada uma das partes”.

A prética dird se a consagracdo deste dever representa um progresso ou retrocesso
como instrumento para alcancar a justi¢a. Tudo depende do bom ou mau uso que
dele venha a ser feito™'.

18. Idéntica ressalva se encontra no ponto 4.4. do Parecer da ASJP sobre o Projecto de
proposta de lei de autorizacao para revisao do Cédigo de processo nos Tribunais Adminis-
trativos (CPTA), do Estatuto dos Tribunais Administrativos (ETAF) e demais legislacao
com incidéncia no contencioso administrativo, da autoria de Fernanda MACAS e Esperanca
MEALHA, Maio de 2014 - disponivel na pagina da ASJP (http://www.asjp.pt/).

19. A alinea e) do n° 1 do artigo 87°A, por seu turno, permite ao juiz determinar “a adequa-
¢do formal, a simplificagdo ou a agilizagdo do processo”, no ambito da audiéncia prévia ou com
dispensa desta (sendo certa que ela é, no CPTA, facultativa) - nos termos do artigo 87°B/2, e
desde que o processo nao tenha findado por despacho saneador de absolvi¢do da instancia por
detecgdo (e impossibilidade de supressdo) de excepgdes dilatorias.

20. Revolug¢ao formal a que se junta a revolug¢@o da informatizagio do sistema, promovida
pelo novo artigo 24° (“Realizag@o de actos processuais e apresentagdo de documentos por via
electrénica”).

21. Abilio NETO, Novo Cédigo de Processo Civil, Anotado, Lisboa, 2013, p. 14 (anota-
¢d0 ao artigo 6°).
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Dentro das novidades do rito processual, cumpre também chamar a atengdo
para dois detalhes, no minimo curiosos: por um lado, a agudizagdo da “psicose
da urgéncia”?? por for¢a da nova norma do artigo 5°/1 do ACPTA, que manda
adoptar o processo urgente sempre que haja cumulacio de pedido(s) urgente e
nao urgente?; por outro lado, o “renascimento” de um processo impugnatdrio
findo (com sentenca transitada em julgado!) na sequéncia da emissdo de um
acto revogatério do anulado, em nome (porventura) do principio da economia
processual, na solugdo do n° 4 do artigo 64° do ACPTA?*. Cremos que sdo opgdes
a corrigir.

O ACPTA confronta-nos ainda com um caso de reducdo das suas regras de
tramitagdo processual... a zero. Na verdade, flexibilidade mdxima podera ocorrer
- e em termos que, salvo melhor opinido, nos parecem preocupantes - sempre
que, mais do que proceder a adaptacdes na tramitacdo processual prevista no
CPTA, se possa prescindir da aplicacao deste Cédigo a litigios que envolvam a
apreciac@o da validade de actos administrativos (e, jd agora, porque ndo incluir
também as normas?!). Com efeito, é essa a solu¢do avangada na nova alinea c) do
n° 1 do artigo 180°, na qual se admite a submissao a arbitragem dessa categoria
de litigios. E, como se sabe, nos termos da Lei da arbitragem voluntdria (Lei
63/2011, de 14 de Dezembro), sdo as partes ou o juiz (na falta de manifestacao
de vontade destas) a construir as regras pelas quais vai reger-se o iter processual,
conforme prevé o artigo 30%2 e 3.

Mais do que o afastamento do rito processual, 0 que nos merece a maior apreensao
aqui é a degradacdo da discussdo sobre a invalidade dos actos de autoridade
em interesse disponivel das partes. Nao esquecamos que a Constituicdo da
Reptblica algou a jurisdi¢do administrativa a jurisdi¢do obrigatdria, na revisao
constitucional de 1989, atribuindo-lhe uma reserva (minima) de jurisdi¢@o
material, na qual ndo pode deixar de incluir-se a sindicincia da validade de
decisdes que exprimem a imperatividade da visdo administrativa na elei¢do das
melhores escolhas envolvendo a ponderacdo de interesses publicos e privados -
artigo 212°3. Entregar este contencioso - no ambito do qual, conforme se realca
no Parecer da ASJP, se discutem questdes com uma intensa dimensao objectiva
- a tribunais meramente eventuais (cfr. o artigo 209°2 da Lei Fundamental),
que ndo sdo 6rgaos de soberania e cujos drbitros ndo oferecem as garantias de
independéncia tipicas dos juizes (cfr. os artigos 215° e segs da Constituicdo),
é uma op¢do que, no minimo, roga a inconstitucionalidade®. Isto para além
de se revelar incoerente com a extensao da jurisdicdo administrativa e fiscal a
dominios que tradicionalmente (embora ndo incontroversamente) se mantiveram
a sua margem, como se prevé nas alteracdes ao ETAF?.

22. Na expressdo, descontextualizada, de José Carlos VIEIRA DE ANDRADE, Tutela
cautelar, in CJA, n° 34,2002, pp. 45 segs, 46.

23. Cfr. o ponto 4.3.3. do Parecer da ASJP, ciz., onde se aponta como melhor solugdo a de
que “tal cumulag@o sé seja admissivel quando os pedidos em causa (urgentes e ndo urgentes)
ndo possam ser deduzidos em processos separados’.

24. Como fica assinalado no ponto 4.4.7. do Parecer da ASJP, cit., 0 novo acto devera ser
impugnado em processo auténomo (novo), no se entendendo a razio porque se pde aqui em
causa o principio da intangibilidade do caso julgado.

25. Cfr. o ponto 2. do Parecer da ASJP, cit..

26. Cfr. o ponto 3. do Parecer da ASJP, cit. (“Em geral, quanto a redefini¢do do ambito
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2. O artigo 14° do diploma que aprovara as altera¢cdes ao CPTA determina que
estas sé se apliquem aos processos intentados apds a sua entrada em vigor - 60
dias apos a publica¢do do diploma. Conforme assinalou Esperanca MEALHA,
esta solucdo vem ao arrepio da solucdo do novo CPC, cujos artigos 5° a 7° da
Lei 14/2013, de 26 de Junho (que aprova as alteracdes ao Codigo do Processo
Civil) estabelecem a aplicacdo imediata das novas regras aos processos
pendentes (salvo no tocante as regras sobre determinag@o da forma do processo
e sobre actos processuais praticados na fase dos articulados: artigo 5°/2 e 3).
A autora citada considera ser esta uma solug@o algo paradoxal, na medida em
que, por forca da aplicacao subsididria do CPC ao contencioso administrativo,
aos processos pendentes aplicar-se-4 o CPC com as alteragoes de 2013, mas
nao o CPTA, sua “lei processual natural”... Tal disfuncdo podera acarretar
significativas consequéncias préticas quanto a eficiéncia e resposta do sistema de
justiga, conclui Esperanca MEALHA? .

3. Dentro das questdes de tramitacdo processual, ainda que fora do CPTA,
permitimo-nos deixar uma palavra sobre as alteragdes propostas em sede da Lei
83/95, de 31 de Agosto (Lei da participacdo procedimental e da ac¢do popular).
O legislador quer deixar clara a abrangéncia, na “ac¢éo” popular (melhor seria,
na legitimidade popular), de duas realidades distintas: por um lado, os interesses
difusos, interesses relacionados com bens de fruicdo colectiva e, por outro lado,
os interesses individuais homogéneos, interesses que se prendem com posigdes
jussubjetivas perfeitamente individualizadas, ainda que similares por resultarem
de uma lesdo proveniente da mesma fonte de risco. Assim, apds as alteragdes, os
artigos 14°, 15° e 19° da Lei 83/95 passardo a recortar-se expressamente sobre a
figura dos interesses individuais homogéneos, deixando de ser aplicdveis a estas
accdes (independentemente da ordem de tribunais em que se desenrolem) as
especialidades que o diploma consagra para as ac¢des que envolvem a defesa de
interesses metaindividuais, como o poder de indeferimento liminar do juiz (para
prevenir litigancias diletantes - artigo 13°), o efeito suspensivo do recurso (artigo
17°), e a isen¢@o de preparos ¢ custas (artigo 20°)*.

Estasalteragdes sdondo apenas liteis como necessarias, uma vez que circunscrevem
as especialidades/incentivos da acc¢do propulsionada por legitimidade popular
aos autores que efectivamente defendem interesses relativos a bens de frui¢ao

da jurisdi¢do administrativa, o que se afigura sistemicamente incoerente €, por um lado, a atri-
bui¢do a jurisdi¢do administrativa de matérias que historicamente sempre estiveram cometidas
a jurisdi¢cdo comum e, por outro, a submissdo a arbitragem voluntdria das matérias que consti-
tuem o nucleo central da jurisdi¢do administrativa”).

27. Esperanca MEALHA, A ac¢ao administrativa - intervencéo proferida pela autora no
coléquio promovido pela Associacdo dos magistrados da Jurisdicdo Administrativa e Fiscal de
Portugal subordinado ao tema A reforma do codigo de processo nos tribunais administrativos
e do estatuto dos tribunais administrativos e fiscais em debate, que teve lugar na Faculdade de
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colectiva - e por esse altruismo devem ser compensados com dispensa de custas
-, € as causas que realmente envolvem valores metaindividuais - cuja natureza
justifica uma protecgdo acrescida por parte do juiz ou das regras processuais.
Pena € que se ndo aproveite para esclarecer certas questdes relativas a institutos
como a litispendéncia e o caso julgado no ambito particular das ac¢des relativas a
interesses difusos?’, bem assim como para consagrar eventuais poderes acrescidos
do juiz em razdo da natureza dos bens, e eventuais poderes do Ministério Publico
para intentar providéncias conservatdrias com efeito suspensivo automdtico
(agora que o projectado artigo 16° da Lei 83/95 lhe passard a reconhecer plenos
poderes de intervencao processual no ambito das acgdes para defesa de interesses
difusos).

29. Conforme assinaldmos em ocasido anterior - idem, idem, pp. 230-234.
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