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Resumo: Pretende-se no presente texto analisar as alteracdes legislativas no
dominio dos processos urgentes, decorrentes da reforma do Direito Processual
Administrativo em curso e contidas no Projecto de Revisao, que a data se encontra
em discussdo publica, particularmente, as relativas ao que a Comissao qualificou
como Accdo Administrativa Urgente. Detém-se este texto, concretamente, sobre
o respectivo ambito, abordando-se, criticamente, as solucdes legais introduzidas
pelo Projecto, em face da normatividade actualmente em vigor. Procede-se, pois,
a uma andlise das solucdes legais individualmente perspectivadas, a par de uma
necessdria andlise conjunta das mesmas, olhando-se ao todo, na busca pelas
linhas mestras desta reforma: coeréncia e praticabilidade.

Abstract: The aim of this article is to analyse the legislative changes in the field
of urgent proceedings, arising from the reform of the Administrative Procedure
Law now taking place and contained in the Draft Project of the Administrative
Court Procedure Code, which is currently at the public discussion stage. The
article addresses, in particular what the Review Commission has classified as
Urgent Administrative Proceedings, with particular focus on their scope and
with a critical assessment of the legal solutions introduced by the Draft Project
compared with the rules currently in force. There then follows an individual
analysis of the said legal solutions, together with an essential analysis of the

1. O presente texto corresponde, no essencial, a comunicagdo oral proferida no Coléquio
organizado pelo Instituto de Ciéncias Juridico-Politicas da Faculdade de Direito da Universida-
de de Lisboa, dedicado ao tema «A Reforma do Direito Processual Administrativo», no ambito
do painel «Processos Urgentes», em 9 de Maio de 2014. Foram, ainda, introduzidas referéncias
bibliograficas pertinentes e desenvolvidos alguns pontos apenas sucintamente referidos na co-
municagdo.

2. Assistente convidada da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa. Advogada na
PLMJ - Sociedade de Advogados, R.L.
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same as a whole, in order to arrive at the key features of this reform: consistency
and practicality.

Palavras chave: Direito Processual Administrativo; Projecto de Revisao; Accao
Administrativa Urgente; ambito da accdo.

Keywords: Administrative Procedure Law; Draft Project; Urgent Administrative
Proceedings; scope of the proceedings.
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Atenta a reforma do Direito Processual Administrativo em curso, designadamente
pela almejada revisdo dos respectivos instrumentos legislativos nucleares, o
Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais e o Cédigo de Processo nos
Tribunais Administrativos®, corporizada no Projecto de Revisdo* dos mesmos,
que a data se encontra em discussdo puiblica e, em particular, o tema do painel
que me foi proposto abordar — Processos Urgentes — deter-me-ei sobre a andlise
do dmbito do que a Comissdo de Revisdo qualificou e, adiante-se, em prol da
exposicao subsequente, em boa hora, como Ac¢do Administrativa Urgente.

A este propdsito, e antes de prosseguirmos, duas notas se impdem.

1. Notas prévias

A primeira, de ordem sistemdtica, e apenas porque se afigura absolutamente
necessdria para a definicdo dos contornos da presente exposicdo, para referir que
o Projecto contém, no Titulo III, onde se regulam os Processos Urgentes, uma
imprecisdo na respectiva sistematizagio’.

Tendo presente a unificagdo da tramitacdo de todos os processos ndo-urgentes
do contencioso administrativo sob uma forma de ac¢do, designada como Acg¢édo
Administrativa®, no Titulo II do Projecto, congregando o mesmo o que no
Cddigo ainda vigente se estende pelos Titulos I e III7, ao qual se segue o Titulo
1V, dedicado aos Processos Urgentes®, observa-se que este tltimo corresponde,
em termos de sistematizacdo do Cédigo, ao sobredito Titulo III do Projecto.

Ora, ndo obstante as alteracdes e aditamentos introduzidos neste Titulo do
Projecto creio que podemos razoavelmente confiar que a Comissdo terd
pretendido preservar os tracos essenciais da respectiva organizacdo interna, a
saber, a manutencdo da actual divisdo em dois capitulos: um primeiro epigrafado
como “[d]as impugnag¢des urgentes”, dividindo-se em duas sec¢des (contencioso
eleitoral e contencioso pré-contratual); e um segundo denominado “[d]as

3. Doravante abreviadamente designados, respectivamente, como “ETAF” e “CPTA”.

4. Disponivel em www.portugal.gov.pt.

5. Pela qual, alids, a Comissdo jd se penitenciou, afigurando-se, de facto, nada mais que
isso, um mero lapso...

6.0 mesmo ¢é, desde logo, declarado, quer na exposi¢ao de motivos do projecto de proposta
de lei de autorizacdo legislativa, divulgado conjuntamente com o projecto de revisdo, quer no
respectivo preambulo, af se salientando a «op¢do de se abandonar o modelo dualista que o
CPTA consagrava, extinguindo-se a forma da ag¢do administrativa comum e reconduzindo-se
todos os processos ndo-urgentes do contencioso administrativo a uma tnica forma de processo,
a que ¢ dada a designacio de “acdo administrativa”.

7.Dedicados, como se sabe, a Acgdo Administrativa Comum (artigos 37.° a 45.°) e a Acg@do
Administrativa Especial (artigos 46.° a 96.°).

8. Sobre os processos urgentes previstos no Titulo IV do CPTA, v. IsaBEL CELESTE FONSEcA,
Processo Temporalmente Justo e Urgéncia, - Contributo para a autonomiza¢do da categoria
da tutela jurisdicional de urgéncia na Justica administrativa, Coimbra Editora, Coimbra, 2009,
pags. 820 e segs.
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intimacdes”, também dividido em duas sec¢des’. Contudo, ndo € esta a estrutura
interna que se extrai do aludido Titulo III do Projecto. Af encontramos, ao invés,
apenas um capitulo denominado, como em seguida se abordard, inovatoriamente,
como “[a]ccdo administrativa urgente” e, no seu seio, trés secg¢des'®. Temos, pois,
uma Secgdo I intitulada “contencioso eleitoral e procedimentos de massa”!!,
seguida de uma outra Sec¢@o (presumo que também, por lapso, numerada como
Secgdo III'?) e, por fim, uma dltima, numerada como Secg¢ao II, dedicada, desta

feita, a intimac@o para protec¢do de direitos, liberdades e garantias'.

Descrita a organizagdo interna do Titulo III do Projecto, contendo apenas um
capitulo, cumpre questionar se fard sentido a absorcdo dos processos urgentes
de intima¢des no mesmo, ja que, nos estritos termos em que o Projecto foi
apresentado, ¢ o que aparentemente daf resulta. Lembre-se que se mantém no
Projecto as intimagdes ja decorrentes do actual Codigo, e ai autonomizadas em
capitulo préprio (“[d]as intimagdes”), dividido, por sua vez, em duas seccdes,
as quais seriam, numa interpretacdo estritamente literal do Projecto, absorvidas
pela Acgdo Administrativa Urgente.

Conforme supra aflorado, e se bem interpreto a vontade do legislador aqui algo
velada em razdo das imprecisdes atrds referidas, entendo que o Titulo III do
Projecto, na sua redacc¢do actual, ndo contém indicios de qualquer designio do
legislador em alterar a estrutura interna do mesmo, concretamente importando
as intimagdes para o Ambito da Ac¢do Administrativa Urgente'*. Pelo contrdrio,
ndo sé a sucessdo e cadéncia das normas legais que ja constam do Cdédigo,
como os aditamentos introduzidos neste contexto, se compreendem nos termos
da estrutura do actualmente vigente Titulo IV do CPTA, como, ainda, haverd,
inclusivamente, a registar alguma resisténcia por parte do legislador neste
dominio, concretamente em face da previsdo ex novo de um processo urgente
enxertado na Seccdo I do Capitulo I, j existente nos termos do Cédigo, dedicada
apenas ao contencioso eleitoral. Esta ideia serd, de resto, retomada em seguida.

Parece-me, pois, que semelhantes dividas sobre se hd, ou ndo, uma verdadeira
novidade, em torno da estrutura do Titulo III do Projecto e da aparente absor¢cdo
das intimagdes pela Accdo Administrativa Urgente, apenas se devem as
imprecisdes de ordem sistematica acima descritas.

Afigura-se-me, pois, que, em matéria de processos urgentes, confirmando-

9. Respeitantes, por seu turno, a intimacdo para a prestacdo de informacdes, consulta de
documentos e passagem de certiddes (artigos 104.° a 108.°) e a intimag@o para proteccdo de
direitos, liberdades e garantias (artigos 109.°a 111.°).

10. Concretamente, uma primeira Sec¢ao relativa ao contencioso eleitoral e aos procedi-
mentos de massa, uma segunda relativa ao contencioso pré-contratual e uma terceira para a
“intimacdo para protec¢ao de direitos, liberdades e garantias™.

11. Artigos 97.° a 99.° do Projecto.

12. Onde, supde-se, se pretenderia o legislador referir a uma Secc¢ao II, abrangendo os
artigos 100.° a 108.° do Projecto.

13. Artigos 109.° a 111.° do Projecto.

14. E, ainda, fazendo cair a autonomizagdo da intimac@o para a prestacdo de informagdes,
consulta de documentos e passagem de certiddes como capitulo auténomo.
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se a preservacao da estrutura interna do Titulo III do Projecto — introduzidas
as precisdes que hd a introduzir —, a mesma é, no essencial, de saudar,
correspondendo a um dos casos em que ao legislador € reclamado um exercicio
de prudéncia, como seja o de alterar o que seja de alterar, mas, sobretudo, manter
(tanto quanto possivel) incélume o que, a luz do Cdédigo vigente, constituem
solugdes correctas, coerentes e atestadas pela pratica.

Persiste-se, pois, em, ndo obstante os dados juridico-normativos que se extraem
do Projecto, considerar o ambito da Accdo Administrativa Urgente como
abrangendo apenas o contencioso eleitoral, o contencioso dos procedimentos de
massa e o contencioso pré-contratual, pelo que serd sobre o dmbito destes que
incidird a presente exposicao.

Uma segunda nota justifica-se para por em evidéncia a flagrante discrepancia que
existe hoje entre os objectos de processos urgentes, como, em face da redaccao
vigente do CPTA, o contencioso eleitoral e o contencioso pré-contratual, tal
como configurados no Cédigo, e os objectos que a doutrina e a jurisprudéncia
vém, justamente, emprestando aos mesmos, superando o facto de que os mesmos
se encontram desenhados apenas para a tutela de pretensdes impugnatorias.

2.Consideracdes Genéricas Sobre O Ambito Da Accio Administrativa
Urgente

Ciente desta prética e em face do verdadeiro desuso em que caiu a expressao
“impugnacoes urgentes” para cabalmente designar os objectos destas formas
processuais, em boa hora cuidou o legislador de proceder a substituicdo da
denominacdo do que figura, nos termos do Projecto, como Capitulo I do Titulo
IIT do Cédigo. Adoptou, pois, o legislador como designacdo para o mesmo “[a]

ccdo administrativa urgente”, ao invés “[d]as impugnagdes urgentes”.

Coerentemente, caem formulagdes normativas patentemente redutoras, como as
vertidas no n.° 1 do artigo 97.° do CPTA [“a impugnacido de atos administrativos
em matéria eleitoral (...)”] ou no n.° 1 do artigo 100.° do Cédigo, que apenas
dispde quanto a possibilidade de “impugnacdo de actos administrativos”
relativos a formacdo dos tipos contratuais ai elencados. Estas sdo, nos termos
do Projecto, substituidas por formulacdes mais inclusivas, a saber, “contencioso
de atos administrativos em matéria eleitoral” e “processos de impugnagdo ou de

condenagdo a prética de atos administrativos”.

Como a prdtica jurisprudencial rapidamente revelou, os objectos dos citados
processos urgentes extravasam, em muito, os de uma mera impugnabilidade.

Questionou-se, paradigmaticamente, como sabemos, a susceptibilidade de o
objecto do processo de contencioso pré-contratual urgente integrar pretensdes
diferentes daquelas de cariz estritamente impugnatério e, muito em particular,
pretensdes relativas a condenacdo a prdtica de acto administrativo (pré-
contratual) devido. Veio, pois, a entender-se que, ndo obstante a auséncia de uma
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resposta normativa expressa'’, se deve considerar que nada obsta a respectiva
admissibilidade'¢, assumindo-se, inclusive, quer como uma decorréncia do
modelo actual da justica administrativa'’, quer no que VIEIRA DE ANDRADE'®
qualifica como o “espirito do direito reformado”, de abertura processual em
favor da tutela judicial efectiva. Esta afigurava-se, ademais, como a tnica
solu¢do consentanea com os imperativos de direito europeu derivado ja
referidos, centrados na necessidade de se assegurar uma eficicia processual a
tutela das posi¢des juridicas substantivas emergentes da contratagdo publica. E,
ainda, como frisa SErvuLo CORREIA!, pela “conveniéncia da concentracdo da
apreciag@o global das relagdes juridicas administrativas controvertidas”.

Nao, restam, pois, dividas quanto a bondade da solucdo legal do Projecto em
apreco, a respeito da adop¢@o da expressdo “[a]c¢do administrativa urgente”
como denominacdo para o respectivo Capitulo I do Titulo III, e quanto a
peremptdria recusa em confinar o objecto destes meios processuais urgentes a
pretensdes impugnatdrias que semelhante opcao tem implicita.

Torna-se, contudo, necessdrio ndo abrir janelas relativamente a uma porta que,
absoluta e resolutamente, se pretendeu fechar.

Refiro-me, desde jd, ao n.° 2 do artigo 97.° do Projecto, onde o legislador opta por
especificar o tipo de prontncias a que os processos regulados na citada Seccdo I
podem dar lugar.

Destaco, ainda, o n.° 1 do artigo 99.°, onde se 1€ “(...) o contencioso dos atos
administrativos praticados no ambito de procedimentos de massa compreende
as accgoes respeitantes a pratica ou omissao de atos administrativos”. Quanto a
este segmento normativo, perguntaria, como se conjuga o mesmo com o n.° 2 do
artigo 98.°, que enuncia, especificadamente, os tipos de pronidncias a que, nos
termos do mesmo, os processos abrangidos pelo contencioso regulado na Seccao

15. Note-se que a remissao do artigo 100.° ndo abrange o artigo 47.°. Sublinham a este pro-
posito MARIO AROSO DE ALMEIDA € CARLOS CADILHA, Ob. cit., pag. 666, que “(...) € de entender
que o regime aqui consagrado [no artigo 100.° do CPTA] para o contencioso pré-contratual,
embora o Cédigo ndo contenha qualquer indicagdo nesse sentido e, pelo contrério, inclua esta
forma de processo num capitulo designado impugnagoes urgentes, deve ser aplicado, quer para
o efeito da impugnag@o dos actos administrativos de contetido positivo, quer para o efeito de
reac¢io contra actos negativos ou situagdes de inércia administrativa, dirigida a condenagdo a
pratica de actos devidos”. No mesmo sentido, v. ANA CELESTE CARVALHO, “A ac¢do de conten-
cioso pré-contratual — perspectivas de reforma”, Cadernos de Justica Administrativa, Cejur, n.°
76,2009, pag. 53.

16. Admitindo pedidos de condenacao a pratica de actos devidos nas ac¢des de contencioso
pré-contratual urgente, v., entre outros, 0 Acérddo do Supremo Tribunal Administrativo, de
24.11.2004 (Proc. n.° 0903/04), disponivel em http://www.dgsi.pt.

17. Criticamente quanto ao regime legal vigente, refere ANA GOUVEIA MARTINS, A futela
cautelar no contencioso administrativo, Coimbra Editora, 2005, pag. 288 e segs. que “a falta
de previsdo da deducido do pedido de condenagio da administracdo na pratica do acto devido
no contexto do processo do contencioso urgente pré-contratual € totalmente incompreensivel
e incongruente”.

18. A Justica Administrativa (Ligdes), 9.* edi¢do, Almedina, Coimbra, 2007, pag. 258.

19. “O incumprimento do dever de decidir”, Cadernos de Justica Administrativa, Cejur,
n.° 54,2005, pag. 21.
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I sdo susceptiveis de dar lugar?

Por outro lado, jd em sede de contencioso pré-contratual, cabe referir que se a
omissdo legislativa relativamente a admissibilidade de pretensdes condenatdrias
era af ostensiva, a previsdo normativa da mesma, como pretende o legislador
introduzir no Projecto, ndo esgota a questdo da insuficiéncia de uma mera
previsao da admissibilidade de pretensdes impugnatdrias neste dominio.

Com semelhante redac¢do permanecerd em divida a susceptibilidade de o
objecto deste processo vir a comportar pretensdes diferentes daquelas de cariz
estritamente impugnatorio ou condenatério.

Uma alternativa como forma de ultrapassar semelhante insuficiéncia poderia
passar por uma assuncdo do dualismo introduzido pelo Projecto, fundado na
distin¢cdo entre processos urgentes e processos ndo-urgentes do contencioso
administrativo, adoptando-se um paralelismo na definicdo dos respectivos
objectos. Veja-se, por exemplo, o n.° 1 do artigo 37.° do Projecto, onde se 1€ “[s]
eguem a forma de acdo administrativa com a tramitacao regulada no Capitulo III
do presente Titulo, os processos que tenham por objeto litigios cuja apreciacdo se
inscreva no ambito da competéncia dos tribunais administrativos (...)”. Poder-
se-ia, pois, adoptar uma formulagdo paralela a esta norma, fixando-se o objecto
deste meio processual urgente, por hipdtese, do seguinte modo:

Seguem a forma de accdo administrativa urgente com a tramitagcdo regulada
no disposto na presente sec¢do e, subsidiariamente, no disposto no Titulo II, os
processos que tenham por objecto litigios relativos a formagdo de contratos de
empreitada de obras puiblicas, de concessdo de obras publicas, de concessdo
de servigos publicos, de aquisicdo ou locacdo de bens moveis e de aquisicdo de
Servigos.

Aqui chegados, for¢oso € distinguir dois planos de andlise. Por um lado, a andlise
das solugdes legais individualmente perspectivadas; por outro, uma necessdria
andlise conjunta das mesmas, olhando-se ao todo.

Dito isto, as solucdes legais introduzidas quanto ao ambito da Accdo
Administrativa Urgente afiguram-se-me, numa perspectiva introdutdria,
individualmente justificadas e acertadas, mas, ji conjuntamente, salvo o devido
respeito, pouco equilibradas, particularmente tendo presente os dispares regimes
juridico-normativos conferidos ao contencioso pré-contratual e ao contencioso
dos procedimentos de massa.

Refiro-me, desde logo, a extensdo dos mesmos, sendo notdria a atencdo que, qual
primogénito, foi dedicada ao processo urgente do contencioso pré-contratual e
a parca regulamentacdo que foi, nos termos do Projecto e como se evidenciard
infra, conferida ao contencioso dos procedimentos de massa.

Acompanharemos, pois, a ordenagdo contida na redac¢do do Projecto relativa
a Accdo Administrativa Urgente, conforme o recorte normativo que se cré ter
sido dotado pelo legislador para esta accdo. Deter-me-ei, por isso, de imediato,
sobre as novidades introduzidas em matéria de Ambito do contencioso eleitoral,
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seguidas do contencioso dos procedimentos de massa e, finalmente, do
controverso ambito objectivo do contencioso pré-contratual urgente.

3. Ambito do contencioso eleitoral

No que respeita a definicdo do ambito do processo urgente de contencioso
eleitoral, tal como fixado na alinea a) do n.° 1 do artigo 97.° do Projecto, valem
as consideracdes atrds tecidas quanto a possibilidade de, vincando-se o dualismo
entre processos urgentes e nao urgentes, se importar uma formulacdo semelhante
a do artigo 37.°, a respeito do objecto da Ac¢do Administrativa, desta feita, para
individualizar o &mbito e o objecto do contencioso eleitoral.

Cumpre salientar também que o respectivo dmbito ndo se alcanga apenas nos
termos da aludida Secg¢do I do Capitulo I do Titulo IIT do Projecto. Af caberdo,
pois, por remissdo e em conformidade com a alteracdo ao artigo 15.° da Lei
n.° 27/96, de 1 de Agosto, cujo Projecto ainda contém, as accdes de declaragdo
de perda de mandato ou de dissolucdo de Orgdos autdrquicos ou entidades
equiparadas®.

Por outro lado, e conforme aflorado supra, também a respeito do contencioso
eleitoral se observa a coeréncia sistemdtica que repassa em tantos pontos do
Projecto e que neste contexto ¢ particularmente notéria. Refiro-me a redac¢ado
da alinea a) do n.° 1 do artigo 97.° contida no Projecto, bem ilustrativa da op¢ao
pela consagracdo de uma Acc¢do Administrativa Urgente, em substituicdo da
expressdo actualmente vigente “das impugnacdes urgentes”. Cai, portanto, a
referéncia redutora a “impugnacdo de actos administrativos”, vertida no actual
n.° 1 do artigo 97.° do CPTA, em favor da mencdo ao “contencioso dos actos

administrativos”, em ambos os casos, naturalmente, em matéria eleitoral.

A prop6sito do ambito deste meio processual urgente, valerd, ainda, a pena
questionarmo-nos, sobre qual a virtualidade da norma contida no n.° 3 do artigo
97.° do Projecto, essencialmente por duas ordens de razdes.

E semelhante norma, por um lado, em razdo da sua inser¢do sistematica®!
e nos termos do mesmo preceito, onde o legislador se reporta aos “processos
abrangidos pelo contencioso regulado na presente sec¢do”?, aplicavel tanto para
as accdes de contencioso eleitoral como para o contencioso dos procedimentos
de massa. Ora, cumpre assinalar que, ndo obstante a pertinéncia da mesma em
processos de contencioso eleitoral®, ndo se vislumbra qualquer beneficio em

20. Justifica-se, no preambulo do projecto de Decreto-Lei, este alargamento do ambito
do meio processual de contencioso eleitoral, assinalando-se que ““[a] alteracdo do artigo 15.°
da Lei n.° 27/96, de 1 de agosto, ¢ orientada pelo propdsito simplificador de deixar de fazer
corresponder uma forma de processo especifica as acoes de declaracdo de perda de mandato
ou de dissolug@o de érgdos autdrquicos ou entidades equiparadas, submetendo essas a¢des, por
remissdo, aos termos do processo do contencioso eleitoral, previstos no Cédigo de Processo nos
Tribunais Administrativos”.

21.Integrada, lembre-se na Secg¢do I do Capitulo I do Titulo III, conforme exposto supra.

22. Onde se incluem o contencioso eleitoral e o contencioso dos procedimentos de massa.

23. E, com efeito, assinalada na exposicdo de motivos do projecto de proposta de lei de
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pretender aplicar, conforme resulta do Projecto, uma norma com semelhante
estatui¢@o aos procedimentos de massa, nesta Sec¢do enxertados. Interrogo-me,
pois, se terd o legislador medido esta inclusdo do novo meio processual urgente
num regime com tamanhas particularidades como este do contencioso eleitoral.

Pretender-sed, em boa verdade, consagrar, em dominios tdo sensiveis quanto os
que se integram no contencioso dos procedimentos de massa, uma verdadeira
preclusdo da possibilidade de impugnacao de actos no decurso dos procedimentos
em causa?** Parece-me que se deverd, no contexto da presente discussao publica,
repensar as consequéncias de semelhante solucdo legal, especialmente tendo
presente o sem-niimero de vezes em que processos relativos a estas matérias
se baseiam na impugnagao dos actos de abertura do concurso ou procedimento.

Destaco, ainda, por outro lado, a necessidade de nos determos sobre a virtualidade
danorma do n.° 3 do artigo 97.° por outra ordem de razdes. Prendem-se estas com
a comparacdo desta norma com a sua norma homoéloga fixada no n.° 3 do artigo
98.°, particularmente se tivermos em conta que a primeira é, como apontado,
aplicdvel ao contencioso eleitoral (a par do contencioso dos procedimentos de
massa). Temos, com efeito, uma mesma estatui¢do, a da preclusdo do direito de
“reagir contra as decisdes subsequentes”, seja “com fundamento em ilegalidades
cometidas ao longo da sequéncia procedimental”, seja “com fundamento em
ilegalidades de que enfermem os atos anteriormente praticados”. Varia, apenas,
a especificacdo dos actos relativamente aos quais ¢ passivel de se registar a
auséncia de reaccdo que subjaz a este regime, sendo esta mais pormenorizada,
por seu turno, no citado n.° 3 do artigo 98.°, em sede de contencioso eleitoral
stricto sensu.

A luz do exposto, este afigura-se-me como um ponto carecido de revisdo,
onde muito se beneficiaria de uma destrinca entre dois processos que o
legislador entendeu unir sob uma mesma Seccdo, evitando-se, deste modo, uma
normatividade supérflua como a patente no confronto dos citados preceitos
legais.

Poderia, com efeito, ter sido o legislador mais ambicioso na conformacao
da delimitacdo dos contornos dos processos urgentes contidos da Accgdo
Administrativa Urgente, ndo se limitando a uma mera “[f]ixacdo genérica do

autorizagdo legislativa, a necessidade de se proceder a “[r]evisdo do regime do contencioso
eleitoral, prevendo as consequéncias de auséncia de reacdo contra atos de exclusdo, inclusdo
ou omissdo de eleitores ou ilegiveis nos cadernos eleitorais e demais atos com eficdcia externa
anteriores ao ato eleitoral, bem como os prazos a observar na tramitagdo dos respectivos pro-
cessos”.

24. Em sentido idéntico, FERNANDA MACAS, et al., Parecer - Projecto de Revisdo do Codigo
do Processo nos Tribunais Administrativos e do Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fis-
cais, Conselho Superior dos Tribunais Administrativos e Fiscais, Marco de 2014, disponivel em
www.cstaf.pt, pdg. 13, onde se conclui “[f]ace a este regime [do artigo 97.°,n.° 3 do Projecto] e
no quadro do meio de impugnacao relativo ao contencioso dos procedimentos de massa com o
objecto previsto no artigo 99.° do CPTA/Projecto, os actos/decisdes finais deixam de poder ser
anulados com fundamento em ilegalidades cometidas na sequéncia procedimental, desde logo,
os actos de abertura do procedimento/concurso.”
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ambito do contencioso eleitoral e procedimentos de massa”, que resulta, quer em
redundéncias, como a de que atrds se deixou nota a propésito do n.° 3 dos artigos
97.° e 98.°, quer em formulacdes lacunares ou inacabadas, como se afigura
patente em matéria de contencioso dos procedimentos de massa.

4. Contencioso dos procedimentos de massa

Cuidou o legislador, conforme supra aludido, de introduzir um novo meio
processual urgente destinado a obter uma prontincia sobre o mérito da causa no
CPTA: o contencioso dos procedimentos de massa.

Como se afigura relativamente consensual, a novidade é sempre apetecivel,
pelo que ndo prescindo de um (necessariamente) breve excurso sobre este novo
processo urgente, o que farei debru¢ando-me criticamente, no essencial, sobre
a configuracdo legal com que o legislador dotou este processo e, naturalmente,
sobre o respectivo ambito, remetendo, quanto ao mais, as consideracdes atras
tecidas. Do exposto decorre, pois, que também nesta sede se prescinde de uma
andlise exaustiva do regime e tramitacdo (em matéria de prazos, legitimidade,
etc.) deste processo, jd que a mesma constituiria, por si s6, uma inteira exposicao.

Quanto a ratio deste processo, 1é-se no Preambulo do Projecto de Decreto-Lei
que se pretendeu dar uma “resposta célere e integrada aos litigios respeitantes a
procedimentos de massa, em dominios como os dos concursos na Administracao
Publica e da realizacdo de exames, com um elevado nimero de participantes.
O novo regime dos procedimentos de massa visa assegurar a concentracao
num Unico processo, a correr num Unico tribunal, das miiltiplas pretensdes
que os participantes nestes procedimentos pretendam deduzir no contencioso
administrativo.””. Ora, quanto a resposta normativa criada no Projecto em
apreco e, como mencionado, enxertada no capitulo da Ac¢do Administrativa
Urgente, cumpre lembrar o que RopriGo EsTEVES DE OLIVEIRA refere, ainda que
a propdsito do processo urgente do contencioso pré-contratual. Salienta, pois,
este Autor que “sdo poucos os procedimentos administrativos com regulacio
substantiva ad hoc a que a lei processual dedica uma via especifica”, tendo-se,
acrescentaria, ainda assim, introduzido um novo processo urgente.

Proceder-se-4, por isso, a andlise da configuracdo juridico-normativa com que
este foi dotado.

Assim, quanto a configuracao legal do contencioso dos procedimentos de massa,
diria, desde j4, que este surge, no Projecto, com uma fisionomia legal que evoca
a alegoria biblica da criagcdo da mulher.

Esclarega-se o que, decerto, ja se adivinhara: assim como se cré que a mulher
terd sido criada a partir da costela de Addo, creio que, no caso em apreco € em
face da redaccdo do Projecto, forcoso serd concluir que foi o contencioso dos

25. Preambulo do Projecto, cit., pag. 26.
26. “O contencioso urgente da contratag@o publica”, Cadernos de Justica Administrativa,
Cejur, n.° 78, Novembro/Dezembro 2009, pdg. 3.
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procedimentos de massa criado a partir de uma costela do contencioso eleitoral. ..

Contudo, o contencioso eleitoral e contencioso dos procedimentos de massa
prosseguem fins essencialmente distintos, que justificavam, mais, impunham
a sua ndo subsun¢do sobre uma mesma Sec¢do. Atendendo aos fins de um e
outro processo urgente, o contencioso dos procedimentos de massa encontra-se,
inclusivamente, mais proximo do contencioso pré-contratual. Com efeito, em
ambos 0s processos se procura evitar o que usualmente se reputa como uma
realidade de facto consumado, designadamente, com a celebracdo do contrato.

Por outro lado, quanto ao ambito do mesmo, este afigura-se-me francamente
lato, desde logo, em razdo do limiar de 20 participantes que € fixado nas alineas
do n.° 1 do artigo 99.° do Projecto. Note-se que, quer em concursos de pessoal,
quer nos mais diversos procedimentos de realizacdo de provas, quer, ainda, nos
vastos procedimentos de recrutamento existentes, os participantes ultrapassam,
ndo raramente, o sobredito limiar, pelo que o ambito legalmente conferido a
este processo urgente redundard, neste ponto, em todo o contencioso da fungao
publica.

A este propdsito, hd ainda um outro aspecto a frisar, qual seja o da necessdria
articulac@o deste processo urgente com 0s processos em massa, cuja regulacao
se encontra vertida no artigo 48.° do Cédigo, particularmente considerando, por
um lado, as alteragdes que também nesta norma o Projecto introduz e, por outro,
as que deixa por introduzir.

Assim, quanto as primeiras, pretende-se alterar o niimero de processos legalmente
necessdrio para traduzirem os mesmos processos em massa, dispondo-se na
redaccdo do artigo 48.° do Projecto, que bastardo, para este efeito, 10. J4 quanto
as alteracdes que deixa por introduzir, prescinde o legislador de proceder a uma
necessdria harmonizagdo dos regimes legais em apreco. Veja-se, neste contexto,
a parca remissdo contida no n.° 6 do mesmo preceito do Projecto para “o disposto
neste Codigo para os processos urgentes”, mal se percebendo quer a op¢do que
a esta subjaz, quer o concreto regime processual urgente para que a mesma
remete?”’.

Ora, seja, desde logo, pela introdu¢do de um novo processo urgente, seja em
virtude do limiar de participantes atrds referido, seja pela amplissima remissao
para os processos urgentes contida no mencionado artigo 48.°, n.° 6, do Projecto,
poder-se-4 seguramente concluir que as criticas que se vinham fazendo ouvir na
linha de “se tudo € urgente, nada € urgente”, relativamente ao alargamento dos

27. V., no mesmo sentido, FERNANDA MACAS e ESPERANCA MEALHA, Parecer - Projeto de
Proposta de Lei de Autorizagdo para Revisao do Codigo de Processo nos Tribunais Adminis-
trativos (CPTA), do Estatuto dos Tribunais Administrativos (ETAF) e demais Legislacdo com
Incidéncia no Contencioso Administrativo, Associa¢@o Sindical dos Juizes Portugueses, Gabi-
nete de Estudos e Observatdrio dos Tribunais, Marco de 2014, pag. 14, disponivel em www.
asjp.pt, onde se refere «[nJo n.° 6 ndo parece justificada a op¢ao pela aplicacdo aos processos
em massa das regras dos processos urgentes, nem se afigura claro a que se refere o preceito
quando remete para “o disposto neste Cédigo para os processos urgentes”, considerando as va-
rias formas de processos urgentes que estdo previstas e as diversificadas tramitacdes e prazos».
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processos que devam seguir, nos termos do Cédigo, um modelo de tramitagdo
urgente nao parecem ter sido, quanto a esta inovacdo, ponderadas.

Afigura-se, no entanto, prudente questionar se, também nesta sede, ndo se terd
o legislador precipitado na resposta célere e integrada aos litigios respeitantes
a procedimentos de massa que veio inovatoriamente prever e conformar como
processo urgente.

Esta opcdo mereceu, alids, duras criticas por parte do Conselho Superior dos
Tribunais Administrativos e Fiscais, no respectivo parecer divulgado no decurso
da presente discussdo publica do Projecto, ai se lendo que “os processos de
cardcter urgente sdo actualmente ji4 em nimero bastante elevado nos tribunais
administrativos, pelo que a criacdo de novos processos desta espécie impde muita
cautela, sob pena de se tornar impossivel o cumprimento dos respectivos prazos,
assim se deixando de dar tratamento urgente aos processos que verdadeiramente
necessitam desse tratamento. Nestes termos, deverd ser ponderada a sua
eliminagio™.

Confio, todavia, em linha, inclusivamente, com o ambito lato que infra se
defende para um outro tipo de processo urgente, que a previsdo do contencioso
dos procedimentos de massa como processo urgente no Projecto constitui uma
novidade aprecidvel.

Admito, todavia, que o legislador ndo terd, porventura, medido exactamente
a extensdo do que vird a integrar o dmbito deste meio processual urgente,
particularmente se tivermos presente o modo incisivo e calculado com que
logrou alterar o ambito do processo de contencioso pré-contratual urgente.

Sdo, em boa verdade, paradigmas diametralmente opostos 0s que inspiram
semelhantes intervencdes legislativas.

Abrem-se, por um lado, portas a procedimentos cujos efeitos e, em particular, a
adequacdo do respectivo regime e da sua tramitacdo aos objectivos visados, sdo,
forgosamente, ainda desconhecidos, e mantém-se, por outro, € no que ao ambito
do contencioso précontratual urgente respeita, 0 mesmo basicamente inalterado.
Semelhante opg¢ao €, salvo o devido respeito, tanto mais incompreensivel quanto
se tenha presente que este ultimo constitui uma realidade cujos contornos
nio sdo estranhos, quer a doutrina, quer a jurisprudéncia. Revela-se, pois,
particularmente evidente, particularmente por contraposi¢do com o contencioso
dos procedimentos de massa, a incoeréncia da op¢ao legislativa em manter o
ambito do contencioso précontratual urgente, essencialmente, pelo menos de

28. FERNANDA MACAS, et al., Parecer - Projecto de Revisdo do Codigo do Processo nos
Tribunais Administrativos e do Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais, cit., pag. 13.
Neste contexto, também a Associa¢io Sindical dos Juizes Portugueses se pronunciou, em pa-
recer igualmente disponibilizado a propdsito da discussdo piblica do Projecto, revelando-se,
contudo, mais favoravel a criacdo deste processo, FERNANDA MACAs € ESPERANCA MEALHA, Pa-
recer - Projeto de Proposta de Lei de Autorizagcdo para Revisdo do Cddigo de Processo nos
Tribunais Administrativos (CPTA), do Estatuto dos Tribunais Administrativos (ETAF) e demais
Legislagdao com Incidéncia no Contencioso Administrativo, cit., pag. 16.
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forma aparente, confinado, ainda que a mais tipos contratuais.

A luz do exposto, é possivel concluir que, no que respeita a configuragio juridico-
normativa do processo urgente em andlise, a regulac@o € escassa tendo em vista o
que af se pretende conter, o que mal se compreende atento o caricter inovatdrio
deste processo.

Urge, pois, que, em resultado da discussdo publica do Projecto de revisdo, se
reverta este quadro legal em que o contencioso dos procedimentos de massa se
encontra, diria, quase que votado ao abandono, lembrando o que, em matéria
de procedimento administrativo, sucedeu com o regime substantivo dos
regulamentos administrativos. Ao legislador reclama-se, apenas, que enquadre
devidamente as inovacdes que introduz no CPTA, como seja esta nova forma de
processo urgente dedicada aos procedimentos de massa.

Por isso, a luz do que se deixou dito, aproveitando o ensejo, nao creio que, no
tocante ao contencioso dos procedimentos de massa, pelo menos nos precisos
termos em que foi este processo urgente introduzido no Projecto, tenha a
Comissao logrado criar um ser (retius, uma forma de processo urgente) tdo
perfeito como o que se criou a partir da costela de Adao...

5. Ambito objectivo do contencioso pré-contratual

Ainda sobre o ambito da Ac¢do Administrativa Urgente, porque foi este tema que
me propus analisar, cuampre-me, agora, deter-me sobre o Ambito do contencioso
pré-contratual, tal como fixado no artigo 100.° do Projecto.

Trata-se de um dos casos em que tém inteiro cabimento as consideragdes
tecidas na Exposi¢do de motivos do projecto de proposta de lei de autorizacio
legislativa divulgado, onde se refere que “sem pdr em causa o enorme mérito
que a entrada em vigor do CPTA significou para a modernizacdo da justica
administrativa portuguesa, com a presente revisdo pretendeu-se aperfeicoar a
aplicagdo do Cdédigo, clarificando muitas das op¢des entdo tomadas e que tinham
ja sido identificadas pela doutrina e pela jurisprudéncia como pontos carecidos
de alteracdo”. E este revelava-se, sem divida, como um ponto urgentemente
carecido de alteracdo.

Semelhante conclusdo €, de resto, unanime entre a doutrina e deduz-se, quer
em virtude da necessdria conciliacdo do direito processual administrativo com
os regimes de direito substantivo que a este subjazem (designadamente, com o
Cédigo dos Contratos Puiblicos®), quer em virtude dos imperativos do direito
europeu derivado™®.

29. Doravante abreviadamente referido como “CCP”.

30. Como se reconhece na Exposi¢do de motivos do projecto de proposta de lei de autoriza-
¢do legislativa, em matéria de aspectos a destacar no contexto da presente reforma, “[o] quarto
aspeto inovou no dominio do contencioso pré-contratual, destacando-se desde logo o propdsito
de proceder a transposicdo das Diretivas Recursos (...)".
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Vejamos se e em que termos procedeu o legislador ao aperfeicoamento da
aplicacdo do Cdédigo neste dominio e, em concreto, as diversas alteracdes que
eram, neste contexto, reclamadas.

Antes de prosseguir para o ponto que me proponho abordar, devo, contudo,
esclarecer que, em favor da conten¢do que me €, nesta sede, exigida, ndo me
ocuparei do regime e tramitagdo do contencioso pré-contratual, onde, em boa
verdade, era particularmente premente a apontada necessidade de conformar o
direito processual administrativo com o direito europeu, concretamente, com a
Directiva 2007/66/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 11 de Dezembro
de 2007°!, mas onde as alteragdes sdo de tal ordem vastas que a respectiva analise
se prestava a uma outra exposi¢ao alternativa.

Assim, e sem delongas, dispde, quanto ao ambito de aplicacdo objectiva deste
meio processual urgente, o n.° 1 do artigo 100.° do Projecto que “[0]s processos
de impugnacdo ou de condenagd@o a prética de atos administrativos relativos a
formacdo de contratos de empreitada de obras publicas, de concessdo de obras
publicas, de concessdo de servigos publicos, de aquisicdo ou locacdo de bens
moveis e de aquisi¢@o de servicos t€m cardcter urgente e regem-se pelo disposto
na presente seccio e, subsidiariamente, pelo disposto no Titulo II.”

Este era um dominio em que, como acima se assinalou, se reclamavam alteragcdes
de fundo, o que, em matéria de ambito objectivo deste meio processual urgente,
entendo que ficaram por introduzir. Vejamos.

Qualquer alteracdo sobre o dominio do contencioso pré-contratual urgente
teria, como sabemos, que se alicercar sobre trés vectores: i) o direito da Unido
Europeia, ii) o regime substantivo subjacente a este meio processual relativo
aos procedimentos de formag@o de contratos publicos — o Codigo dos Contratos
Publicos — e iii) o &mbito da jurisdi¢cdo administrativa.

Acresce que, como em qualquer outra alteracdo legislativa, também o referencial
constitucional se afigura incontorndvel, tanto mais que os imperativos
constitucionais de a todos ser assegurado o acesso ao Direito® e de a todo o
direito corresponder tutela adequada® junto dos tribunais administrativos,
concretizados no Cddigo, colocam os processos urgentes, como o presente, (a
par dos processos cautelares) no centro destes principios. Verifica-se, no entanto,

31. Que altera as Directivas 89/665/CEE e 92/13/CEE do Conselho no que diz respeito a
melhoria da eficacia do recurso em matéria de adjudicacdo de contratos publicos. Sobre esta,
v. Maria JoAo EsTorNINHO, “A recente transposi¢do da Directiva 2007/66/CE, do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 11 de Dezembro, no ordenamento juridico portugués”, Revista de
Contratos Publicos,n.° 1, CEDIPRE, Coimbra, 2011, pags. 21 e segs.

32. Decorrendo deste principio o direito de acesso aos tribunais, nas suas dimensodes de
direito de acgdo e de direito ao processo.

33. Sobre este principio, v. JORGE MIRANDA e Rul MEDEIROS, Constituicdo Portuguesa Ano-
tada, Tomo I, Coimbra Editora, 2005, p. 203, assinalando estes Autores, em anotagao ao artigo
20.° da Constituicdo, a devida aplicagdo do principio da tutela jurisdicional efectiva nesta maté-
ria, ndo obstante a sua referéncia expressa apenas a proposito da defesa dos direitos, liberdades
e garantias pessoais, no art. 20.°,n.° 5.
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uma ampla liberdade constitutiva do legislador nesta matéria, pelo que nao
se divisavam obstdculos de ordem constitucional a uma revisdo deste regime
processual.

Prosseguindo, a andlise deste ponto importa que nos debrucemos sobre cada um
dos mencionados vectores, facto a que ndo €, de resto, alheio o legislador.

i) Primeiro vector: o direito da Unido Europeia

Atente-se no primeiro vector referido, o direito da Unido Europeia. Aponta-se,
com efeito, no predmbulo do Projecto de Decreto-Lei, quanto aos dominios
em que as alteracdes introduzidas no regime do CPTA revestem maior relevo,
que “[o] ambito de aplicacdo [do contencioso pré-contratual urgente, regulado
nos artigos 100.° e seguintes] é, desde logo, alargado, de modo a abranger o
contencioso relativo a formagdo de todos os contratos compreendidos pelo
ambito de aplicagdo das diretivas da Unido Europeia em matéria de contratagao
publica e, por conseguinte, do Codigo dos Contratos Publicos™.

Destas consideracdes é possivel retirar, preliminarmente, duas ilacdes: o dito
alargamento €, por um lado, inteiramente funcionalizado ao ambito de aplicacao
das aludidas directivas da Unido Europeia e ao CCP, ainda que, quanto a este,

apenas secundariamente, e esta realidade ¢, por outro, manifesta, atenta a
formulacdo legal introduzida, como em seguida se explicitard.

Uma breve nota impde-se para explicitar o que ja se adivinha. Reportam-se
estas directivas, consabidamente, a Directiva 89/665/CEE, do Conselho, de 21
de Dezembro, para os sectores gerais, e a Directiva 92/13/CEE, do Conselho,
de 25 de Fevereiro, para os sectores especiais, comummente designadas como
Directivas “recursos” ou Directivas “meios contenciosos”, e cujos ambitos de
aplicacdo sdo, por sua vez, decalcados dos ambitos de aplicacdo das directivas
substantivas, em matéria de contrata¢ao publica®.

Ha, todavia, a este propdsito, uma novidade assinaldvel, qual seja a de que, se,
até recentemente, estas correspondiam as Directivas 2004/17/CE e 2004/18/CE,
ambas do Parlamento Europeu e do Conselho, de 31 de Marcgo de 2004, estas
dltimas foram, contudo, revogadas, respectivamente, pela Directiva 2014/24/
UE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de Fevereiro de 2014, relativa
aos contratos publicos®, e pela Directiva 2014/25/UE, do Parlamento Europeu
e do Conselho, igualmente de 26 de Fevereiro de 2014%, relativa aos contratos

34. Nao podia, com efeito, ser mais clara a conformacio do ambito de aplicagdo destes
instrumentos normativos, constantes dos respectivos artigos 1.°.

35. Sobre estas v., entre outros, MARIA JoAo ESTORNINHO, “A transposi¢do das Directivas
n.” 2004/17/CE e 2004/18/CE, de 31 de Margo, e a elaboragdo de um Cddigo dos Contratos
Publicos”, Cadernos de Justica Administrativa, n.° 58, Julho/Agosto 2006.

36. Publicada no Jornal Oficial da Unido Europeia (JOUE) n.° 94, Série L, a 28 Marco
2014.

37. Igualmente publicada no JOUE n.° 94, Série L, de 28 Marco 2014
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publicos celebrados pelas entidades que operam nos sectores da 4gua, da energia,
dos transportes e dos servi¢os postais®®. Estas tdltimas vém, pois, introduzir uma
nova vaga de directivas em matéria de regime juridico de formagdo de contratos
publicos, sucedendo-se a vaga de 2004, de que resultaram as directivas ora
revogadas.

Adicionalmente, foi ainda, inovatoriamente, aprovada a Directiva 2014/23/UE,
do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de Fevereiro de 2014, relativa
a adjudicagdo de contratos de concessdao®, a qual tem como objecto e ambito
de aplicacdo, nos termos do respectivo artigo 1.°, o estabelecimento de “regras
aplicdveis aos procedimentos de contratacdo levados a cabo por autoridades e
entidades adjudicantes por meio de uma concessdo, cujo valor estimado ndo seja
inferior aos limiares definidos no artigo 8.°”. Acresce que a no¢ao de concessao
abrange, em conformidade com o disposto no n.° 1 do artigo 5.° do mesmo
diploma, quer a concessdo de obras ptiblicas, quer a concessao de servigos, tal
como definidas nas alineas a) e b) do mesmo preceito, em que a ténica se coloca,
como se sabe, no direito de exploracdo da obra ou dos servigos que constituem
0 objecto destes contratos.

Com a citada Directiva 2014/23/UE pde-se, entdo, termo a exclusdo do contrato
de concessdo de servicos publicos do ambito das directivas comunitdrias relativas
aos contratos publicos, altura em que este contrato apenas se encontrava sujeito
aos principios do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia, em especial
os principios da livre circulacdo de mercadorias, da liberdade de estabelecimento
e da livre prestagdo de servicos, bem como aos principios deles resultantes, como
a igualdade de tratamento, a ndo discrimina¢@o, o reconhecimento miutuo, a
proporcionalidade e a transparéncia®.

A elaboracdo da mencionada Directiva justificava-se, como o legislador europeu
assinala, na medida em que uma mera conformacao principoldgica neste dominio
se prestava a divergéncias de interpretacdo dos principios do Tratado pelos
legisladores nacionais e a fortes disparidades entre as legislacdes dos varios
Estados-Membros, gerando um risco de inseguranga juridica*'. Reitera, por
isso, 0 mesmo, justificando a aprovacdo da Directiva 2014/23/UE, que “[p]ara
eliminar as distor¢des que persistem no mercado interno, € necessdria, ao nivel
da Unido, uma aplica¢@o uniforme dos principios do TFUE em todos os Estados-
Membros e a eliminag@o das discrepancias de interpretacdo desses principios”.

38. Tendo ambas entrado em vigor, nos termos do artigo 93.° da Directiva 2014/24/UE,
e do artigo 54.° da Directiva 2014/25/UE, que dispdem que a mesmas entrariam em vigor no
vigésimo dia seguinte ao da sua publica¢@o no Jornal Oficial da Unido Europeia, a 17 de Abril
de 2014.

39. Publicada, a semelhanga das Directivas 2014/24/UE e 2014/25/UE, no JOUE n.° 94,
Série L, de 28 Marco 2014.

40. Ainda que semelhante tipo contratual fosse conformado, em virtude da premente acti-
vidade jurisprudencial do Tribunal de Justica, com uma vasta juridicidade.

41. V. Considerando 4 da Directiva 2014/23/UE, do Parlamento Europeu e do Conselho,
de 26 de Fevereiro de 2014, onde ainda se assinala que esse risco foi confirmado pela extensa
jurisprudéncia do Tribunal de Justi¢a da Unido Europeia, que, no entanto, tratou apenas parcial-
mente determinados aspectos da adjudicac@o de contratos de concessao.
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Ora, é precisamente nos termos desta Directiva 2014/23/UE, concretamente
do seu artigo 46.°, que se procede a alteragdo da Directiva n.° 89/665/CEE,
adoptando o n.° 1 do respectivo artigo 1.° a seguinte redac¢do: “[a] presente
diretiva € aplicavel aos contratos a que se refere a Diretiva 2014/24/UE do
Parlamento Europeu e do Conselho, salvo se esses contratos se encontrarem
excluidos nos termos dos artigos 7.°, 8.°, 9.°, 10.°, 11.°, 12.°, 15.°, 16.°, 17.° ¢
37.° dessa diretiva. A presente diretiva aplica-se ainda as concessdes adjudicadas
por autoridades adjudicantes, referidas na Diretiva 2014/23/UE do Parlamento
Europeu e do Conselho, salvo se essas concessdes se encontrem excluidas nos
termos os artigos 10.°, 11.°, 12.°, 17.° ¢ 25.° dessa diretiva™?2.

Mantém-se, contudo, o0 mesmo propdsito ja vertido no citado n.° 1 do artigo 1.°
da Directiva n.° 89/665/CEE e, desta feita, igualmente adaptado pela Directiva
2014/23/UE, qual seja o de que os Estados-Membros deverdo adoptar as medidas
necessdrias para assegurar que, no que se refere aos contratos abrangidos pelo
ambito de aplicacdo da Directiva 2014/24/UE ou da Directiva 2014/23/UE, as
decisdes das autoridades adjudicantes possam ser objecto de recursos eficazes e,
sobretudo, tdo céleres quanto possivel*’, com fundamento na violagao, por tais
decisdes, do direito da Unido em matéria de contratos publicos ou das normas
nacionais de transposicao desse direito.

A luz do exposto, compreende-se, pois, que o Projecto tenha acomodado esta
inovacdo europeia, incluindo no 4mbito do contencioso pré-contratual urgente o
contrato de concessdo de servicos publicos.

Por outro lado, aproveitou o legislador o ensejo para reformular a redacgdo
do n° 1 do artigo 100.° do Cdédigo, substituindo o segmento normativo
actualmente vigente relativo ao elenco de contratos “de prestacdo de servicos e
de fornecimento de bens”, pela referéncia aos contratos de “aquisicao ou locagao
de bens mdveis e de aquisi¢do de servigos”, conforme a designacao legal dos
citados tipos contratuais introduzida pelo CCP.

O que nos transporta para o segundo vector de conformag¢do do dominio do
contencioso pré-contratual urgente, o sobredito CCP.

ii) Segundo vector: o Codigo dos Contratos Publicos

Pretendeu-se*, consabidamente, com este Codigo, aprovado pelo Decreto-Lei

42. De igual modo, jd quanto aos sectores especiais, introduz o artigo 47.° da Directiva
uma alterag@o a Directiva 92/13/CEE, dispondo-se que esta “serd aplicdvel aos contratos a que
2014/23/UE se refere a Diretiva 2014/25/UE do Parlamento Europeu e do Conselho, salvo os
contratos excluidos nos termos dos artigos 18.° a 24.°, dos artigos 27.° a 30.°, dos artigos 34.°
ou 55.° dessa directiva’.

43. Nos termos dos artigos 2.° a 2.°-F da Directiva 2014/23/UE.

44. Esta inten¢@o encontra-se expressa no preambulo do Decreto-Lei n.° 18/2008, onde se
declara que o CCP pretende criar “um conjunto homogéneo de normas relativas aos procedi-
mentos pré-contratuais piblicos”, prevendo também “a regulagcdo de todos os procedimentos
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n.° 18/2008, de 29 de Janeiro, estabelecer, por um lado, a disciplina aplicavel a
contratagdo publica, procedendo-se, desse modo, a transposi¢ao das directivas
comunitarias n.* 2004/18/CE e 2004/17/CE, e, por outro, fixar o regime
substantivo dos contratos administrativos.

A conformacdo legal do ambito da parte IT do CCP — questdo que extravasa
em muito o ambito desta intervencdo, pelo que apenas sera, nesta sede, muito
superficialmente aflorada — gira, nos termos desse diploma, essencialmente,
em torno de dois polos: a no¢do de entidades adjudicantes, tal como fixada no
presente C6digo®, e a susceptibilidade de prestagdes abrangidas pelo objecto dos
contratos se encontrarem submetidas a concorréncia de mercado.

E, justamente, em razdo destes p6los que se apura a contratacio excluida da parte
IT do CCP, quando dispde o n.° 1 do artigo 5.° “[a] parte II do presente Codigo
ndo € aplicdvel a formacdo de contratos a celebrar por entidades adjudicantes
cujo objecto abranja prestacdes que ndo estdo nem sejam susceptiveis de estar
submetidas a concorréncia de mercado, designadamente em razao da sua natureza
ou das suas caracteristicas, bem como da posic¢ao relativa das partes no contrato
ou do contexto da sua prépria formacao.”

Ora, em face do que se reputam como as traves-mestras da aplicabilidade do
regime de contrata¢do publica, dispde o artigo 16.° do CCP, por um lado, sobre
os procedimentos pré-contratuais passiveis de serem adoptados pelas entidades
adjudicantes (sendo patente a influéncia do primeiro pdlo referido)*. Jd no n.°
2 do mesmo preceito legal, apela o legislador ao que atrds se apontou como
segundo pdlo deste regime, enumerando diversos contratos*’, quais sejam, os
contratos de empreitada de obras publicas, de concessdo de obras publicas, de
concessdo de servigos publicos, de locagdo ou aquisicdo de bens mdveis, de
aquisi¢do de servicos e de sociedade.

Preliminarmente, saliente-se, desde ja, que se verifica um alargamento substantivo
deste codigo relativamente a lei processual actualmente aplicdvel.

Aplicam-se, efectivamente, as garantias administrativas previstas no CCP,
segundo o artigo 267.°, as “decisdes relativas a formacdo dos contratos
publicos”. Cumpre, a propdsito, apenas referir que, tendo a lei delimitado este
conceito ndo em funcdo da respectiva natureza, mas em fungdo dos sujeitos que
celebrem os contratos, convocando no artigo 16.° o critério da concorréncia de
mercado, resulta deste regime que esse se aplicard, desde logo, aos contratos

que ndo se encontram abrangidos pelos &mbitos objectivo e subjectivo das directivas, mas que
ndo deixam, por isso, de revestir a natureza de pré-contratuais ptiblicos”, devendo “beneficiar
de um tratamento legislativo integrado”.

45. Estabelece, com efeito, o n.° 2 do artigo 1.° do CCP que “o regime da contratagdo pu-
blica estabelecido na parte II do presente Cédigo € aplicdvel a formagao dos contratos ptblicos,
entendendo-se por tal todos aqueles que, independentemente da sua designacdo e natureza,
sejam celebrados pelas entidades adjudicantes referidas no presente Cédigo”.

46.V.n.° 1 do mesmo preceito.

47.Na medida em que as prestagoes tipicas abrangidas pelo objecto dos mesmos se consi-
deram, para efeitos da aplicacdo do n.° 1 do artigo 16.°, submetidas a concorréncia de mercado.
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cujo objecto abranja prestacdes tipicas dos contratos previstos no n.° 2 desta
norma*®. Em acréscimo, admite-se, ainda, como se retira do cardcter meramente
exemplificativo da enumeragdo legal, que possa haver mais contratos cujas
prestacdes sejam susceptiveis de estar submetidas a concorréncia do mercado,
sujeitando-se, do mesmo modo, ao regime procedimental da Parte II do CCP,
onde se incluem as garantias administrativas.

Do exposto retira-se, como se sugeriu anteriormente, que o ambito de aplicac@o
das garantias contenciosas do processo urgente relativo aos procedimentos de
formagdo de contratos permanece mais restrito, em termos que se afiguram
criticdveis, quer por ndo ser coerente com o referido regime de garantias
administrativas previsto no CCP, quer por ndo se adaptar a evolucdo entretanto
registada no direito europeu da contratagdo publica.

Do mesmo modo que entendeu o legislador europeu que “[pJara garantir uma
protecdo judicial adequada dos candidatos e dos proponentes nos procedimentos
de adjudicacdo de concessdes, assim como para garantir a efectiva aplicacdo da
presente diretiva e dos principios do TFUE, a Diretiva 89/665/CEE, e a Diretiva
92/13/CEE do Conselho, deverdo também ser aplicadas as concessdes de servicos
e as concessdes de obras adjudicadas tanto por autoridades adjudicantes como
por entidades adjudicantes” caiu a primacial justificagdo em que o legislador
nacional se refugiava para excluir do ambito do contencioso pré-contratual
urgente os contratos de concessdo de servigos publicos, cuja inclusdo neste
regime €, como referido, de saudar.

Todavia, suscita o Projecto de revisdo uma outra perplexidade neste contexto.
Desde logo, a deliberada exclusdo do ambito objectivo do contencioso pré-
contratual urgente dos contratos de sociedade.

Demonstrado o cuidado do legislador em adequar, em termos de terminologia,
a formulacgdo do artigo 100.° do CPTA a normatividade do CCP, pergunta-se,
porque ndo estdo, igualmente, ai incluidos os contratos de sociedade?

Se se opta, e bem, pela conciliacdo com a formulacdo do CCP e, se também
quanto a estes contratos presume o legislador do CCP que os mesmos se centram
nos mencionados pdlos, entdo porque é que se fica a meio?

Forgoso &, pois, concluir, que, ndo obstante as alteragdes introduzidas no Projecto,
concretamente em face da almejada inclusdo do contrato de concessdo de servigos
publicos no ambito dos processos urgentes, se mantém um desfasamento do
regime substantivo do CCP relativamente a lei processual aplicavel.

Reclama-se, por isso, a Comiss@o de Revisdo o que ao legislador do CCP se
afigurou distintamente claro, a propdsito do respectivo ambito de aplicacdo,
quando confrontado com o ambito das directivas, apontando-se, entdo, a

48. Sublinhe-se, os contratos de empreitada de obras publicas, concessio de obras publicas,
concessao de servigos publicos, locacdo ou aquisi¢do de bens méveis, aquisicdo de servigos e
contrato de sociedade.

e-Publica 351



e-Piiblica Vol. I No. 2, Junho 2014 (332-362)

necessidade de se introduzir, em matéria de procedimentos pré-contratuais, um
“tratamento legislativo integrado™.

E, precisamente, de um “tratamento legislativo integrado” que a configuracio
do ambito do contencioso pré-contratual urgente carece e que, salvo o devido
respeito, ndo se encontra vertido na redac¢do do n.° 1 do artigo 100.°, ora
proposta no Projecto. Permanecem, com efeito, esta norma e o ambito deste meio
processual urgente estribados na transposicdo das referidas directivas, quando
um verdadeiro e proprio “tratamento legislativo integrado” pressuporia, neste
foro, um contributo muito mais decisivo do CCP, ao contrario de uma solucao
legal minimalista que se basta com a introdugdo da concessdo de servicos
publicos, derivada da Directiva 2014/23/UE, no ambito do contencioso pré-
contratual urgente.

Dai que anteriormente se tenha apontado que este alargamento do ambito do
processo em andlise se encontra inteiramente funcionalizado ao ambito de
aplicacdo das aludidas directivas da Unido Europeia, persistindo, relutantemente,
em desconsiderar dados normativos nacionais, como o CCP, pelo que apenas
muito superficialmente®® se procurou conformar o direito processual com o
regime substantivo af contido.

iii) Terceiro vector: o dmbito da jurisdicdo administrativa

Por tltimo, cabe deixar uma breve referéncia ao terceiro vector que conforma
a previsdo e regulacdo do contencioso pré-contratual urgente: o ambito da
jurisdicdo administrativa.

Refira-se, desde j4, que conscientemente se deixou o mesmo para o final apenas
para assinalar que, ndo obstante ter o legislador liberdade conformadora bastante
para sobre este intervir’!, é patente que, a luz deste Projecto, ficou por concretizar
areconducdo da apreciagdo de litigios emergentes de toda a actividade contratual
da Administracao para a jurisdicdo administrativa.

Nao pretendendo trazer para este espacgo a discussdo mais profunda que o tema
encerra, indissocidvel do préprio ambito da jurisdi¢do administrativa, importa,
ainda assim, assinalar, também sob este prisma, a insuficiéncia da solucao legal
vertida na redac¢do do n.° 1 do artigo 100.° decorrente do Projecto.

49. V. nota 44 supra.

50. Adaptando-se, tdo s6, a terminologia legal da designagdo dos tipos contratuais ja con-
tidos no actual artigo 100.°, n.° 1, do Cédigo, a respectiva previsao no CCP: refere-se, assim,
o Projecto aos contratos de aquisi¢do ou locag@o de bens méveis e de aquisicao de servigos.

51. Ainda que mal se compreenda a op¢@o por se alterar o n.° 1 do artigo 1.° do Estatuto
dos Tribunais Administrativos e Fiscais, onde parece que o legislador procurou recentrar a
questio do ambito da jurisdi¢do administrativa e fiscal no respectivo artigo 4.°, em prejuizo do
referencial das “relagdes juridicas administrativas e fiscais”, ja que este integra um parametro
constitucional de determinagao desta jurisdigdo, consagrado no n.” 3 do artigo 212.° da Consti-
tuicdo, pelo que uma alteracdo como esta revela-se dispensavel.
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Eliminado, como se deixou dito, o dualismo que pautava a conformacio dos
processos ndo-urgentes, permaneceu, porém, neste Projecto, um modelo dualista,
desta feita em matéria de contencioso pré-contratual, mantendo o legislador a
mesma técnica legislativa na fixacdo do ambito deste processo: a determinag@o
dos procedimentos pré-contratuais abrangidos, em funcao da espécie de contrato
a celebrar®?, apenas com a inovagdo decorrente do acréscimo de um novo
contrato.

Do exposto resulta que, atendendo a formulag¢@o do artigo 100.° do Projecto,
permanecem excluidos deste meio processual urgente os litigios emergentes de
procedimentos de formacdo de quaisquer outros contratos que nao os enunciados
nesta norma, dos quais se destacam, entre tantos outros, os contratos de concessao
de uso privativo ou de exploracdo de bens do dominio ptiblico.

A montante, cai, também, a ideia por diversas vezes suscitada no contexto da
aplicagdo do Cédigo, de eliminar o sistema dualista de processos ndo-urgente e
urgente que caracteriza o dominio do contencioso pré-contratual, concretamente,
através da criacdo de um dnico processo urgente que abrangesse 0 contencioso
dos procedimentos de formacdo de todos os contratos celebrados por entidades
publicas, organismos de direito publico ou empresas publicas consideradas
entidades adjudicantes®.

Se semelhante solu¢do ja era reclamada pela doutrina, actualmente, e a luz
da evolucdo entretanto registada em matéria de contratacdo publica, essa
diferenciagdo de regimes prevista no CPTA ainda € menos compreensivel,
assumindo-se, simultaneamente, como uma solucdo inconsistente, por se supor
a existéncia de sectores separados na contratagdo da Administracdo, criando-se
um minimodelo de contencioso urgente apenas para os litigios emergentes dos
procedimentos pré-contratuais dos contratos individualizados no citado artigo
100.° do Cdédigo. E, ignorando-se a pritica, em que por vezes nao € linear, como
se explicitard, a determinacdo da espécie contratual em presenca.

Mais, ndo se compreende como os interesses que motivaram a previsdo deste
meio processual urgente, destinado a obter uma prontincia sobre o mérito da
causa, alicer¢ados, quer na transparéncia e concorréncia na formacao de contratos,
quer na garantia do inicio rdpido da respectiva execuc¢do com a estabilidade que
lhes € associada na sequéncia da sua celebracido™ se encontrem restritamente
confinados ao universo contratual fixado no artigo 100.° do CPTA, quando sdo
inteiramente extensiveis a generalidade dos contratos.

52. Esta delimitacdo reputa-se, pois, como minimalista por confinar o &mbito do contencio-
so pré-contratual urgente aos procedimentos de formacao dos contratos visados pela nova vaga
de Directivas, sem prejuizo de o ambito do contencioso pré-contratual urgente ser mais amplo,
quer em termos de limiares que n@o sdo, no contexto do direito patrio, aplicaveis, quer em razdo
da tutela dispensada pelo mesmo as infrac¢des ocorridas (infracgdes tanto de direito da Unido
Europeia, como de direito interno, a margem deste).

53. V., em sentido idéntico, MARIA JoAo ESTORNINHO, Curso de Direito dos Contratos Pu-
blicos, Almedina, Coimbra, 2012, pdg. 564.

54. Neste sentido, v. JostE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, cit., pdg. 254.
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Acresce, por outro lado, que se, como a doutrina adverte, na expressdo de
VIEIRA DE ANDRADE, “se tudo é urgente, nada é urgente”, recomendando-se uma
cautela no alargamento dos processos com tramitacdo urgente, sublinha-se que o
legislador do Projecto foi, como a propésito do contencioso dos procedimentos
de massa assinalado, francamente imune a este entendimento. Nao so introduziu
0 mesmo ex novo uma forma de processo urgente em todo inovadora, como
ainda lhe conferiu um ambito amplissimo.

Finalmente, ainda a propdsito da ambicionada previsdo de um tinico processo
de contencioso pré-contratual com cardcter urgente, faco notar que, como de
imediato se explicitard, a mesma ndo estd, ainda que, dir-se-ia, por linhas tortas,
completamente afastada do horizonte.

5.1. Questoes por resolver em matéria de contencioso pré-contratual urgente
5.1.1. Regime processual dos contratos mistos

Prosseguindo, se o Projecto contém, quanto ao ambito deste processo urgente,
diversas novidades, cumpre, todavia, sublinhar que permanecem questdes por
resolver neste dominio, paradigmaticamente a determinag@o do regime processual
a conferir ao contencioso dos actos administrativos praticados em procedimentos
de formacdo contratual complexa de coligacdo contratual ou contratos mistos,
tendo presente, em particular, a tipologia fechada que caracteriza o ambito do
contencioso pré-contratual urgente.

A semelhanga da realidade actualmente vigente ao abrigo do actual CPTA,
ndo fornece o legislador do Projecto quaisquer subsidios interpretativos a este
respeito. Esta op¢do ndo surpreende e até se afigura compreensivel, ji que o
proprio regime substantivo in casu aplicavel, concretamente o contido no artigo
32.° do CCP, pretendeu, por um lado, condicionar a celebracdo de contratos
mistos, que ndo serdo assim a regra no CCP>. E, por outro lado, 0 mesmo
ndo esclarece o regime legal aplicdvel aos casos de celebracdo de um contrato
misto que contemple prestacdes tipicas de um contrato submetido ao ambito de
aplicacdo do CCP e, simultaneamente, por seu turno, prestagdes tipicas de um
contrato excluido da aplicagdo do CCP.

Nao pretendendo perscrutar o regime de direito substantivo aqui subjacente,
cumpre-me assinalar, desde logo, a flutuacdo de critérios de resolugdo desta
questdo, ndo raramente associados a incindibilidade ou separagdo das prestacdes

55. Idem, ibidem.

56. A celebrag@o destes contratos resulta, pois, condicionada, nos termos do referido pre-
ceito legal, a verificagdo de uma das seguintes ordens de motivos: i) as prestacdes a abranger
pelo contrato a celebrar serem técnica ou funcionalmente incindiveis; ou ii) sendo aquelas pres-
tacdes cindiveis, a sua separacio causar graves inconvenientes para a entidade adjudicante. Na
hipétese de nao se mostrar, fundamentadamente, verificado qualquer dos motivos enunciados,
deve a entidade adjudicante celebrar tantos contratos (e, em principio, realizar tantos procedi-
mentos) quanto o nimero de prestagdes (tipicas de um contrato) envolvidas.
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que constituem o objecto do contrato, critérios, de resto, de inspira¢do
comunitdria.

Note-se que o legislador europeu ainda se serve dos mesmos, dispondo, na nova
vaga de Directivas atrds mencionada, que “[nJo caso dos contratos mistos, as
regras aplicdveis deverdo ser determinadas em funcdo do objeto principal do
contrato, quando as diferentes partes que constituem o contrato ndo possam
objetivamente ser separadas™’ E, “[n]o caso dos contratos mistos, que podem
ser separados, as autoridades e entidades adjudicantes tém sempre a faculdade de
adjudicar contratos separados para as partes separadas do contrato misto, devendo
nesse caso as disposicdes aplicdveis a cada parte separada ser determinadas
exclusivamente em fun¢@o das caracteristicas desse contrato especifico”.

Em face de semelhantes flutuacdes, varios entendimentos vém sendo adoptados
a este respeito, designadamente, o de que “quando se trate de contratos mistos,
valerd o regime da parte mais relevante, designadamente do ponto de vista
econdmico e financeiro™’, ou o de que “o critério essencial para determinar
a sujeicdo do contrato misto ao regime do contencioso pré-contratual é o da
acessoriedade das prestacdes que estdo associadas a qualquer dos tipos contratuais
enumerados no n.° 1 do artigo 100.° do CCP”®.

Nao tendo por inteiramente demonstrada a infalibilidade de qualquer das citadas
propostas de resolucdo desta questdo, merece, todavia, referéncia uma decisao
jurisprudencial, contida no Acérddo do Tribunal Central Administrativo Sul,
de 17 de Setembro de 2009 (processo n.° 04800/09)%!, onde se conclui como
segue: “[n]Jo dominio da impugnacdo de actos praticados em procedimentos de
formacao contratual complexa s@o aplicdveis as garantias contenciosas do tempo
de urgéncia dos art®s. 100° a 103° do CPTA gizadas para o recurso urgente em
sede de impugnagdo de actos administrativos relativos a formag@o dos contratos
ali mencionados, na circunstancia das prestagdes de, pelo menos, um dos tipos
negociais combinados em coligacdo ou contrato misto, corresponder a uma das
quatro categorias nominadas do catdlogo legal”.

A razdo pela qual se opta por destacar esta decisdo alicerca-se no mérito com
que, de modo singelo e descomprometido, se decidiu num sentido que evita
que se espartilhem as pretensdes emergentes de uma mesma relagdo juridica
material, com vista a apurar quais deverao seguir uma forma de processo e quais
integrardo ja outra, como este processo urgente. Afigura-se, pois, distintamente
patente a “forca centripeta ou atractiva” que, na expressao RoprRIGO ESTEVES DE

57. V. considerando 11 da Directiva 2014/24/UE e considerando 29 da Directiva 2014/23/
UE.

58. V. considerando 12 da Directiva 2014/24/UE e considerando 30 da Directiva 2014/23/
UE.

59. Jost CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, cit., pdg. 254.

60. CarLOS CADILHA € ANTONIO CADILHA, O Contencioso Pré-Contratual e o Regime de In-
validade dos Contratos Piiblicos - Perspetivas Face a Diretiva 2007/66/CE (Segunda Diretiva
«Meios Contenciosos»), Almedina, Coimbra, 2013, pag. 149.

61.Disponivel em http://www.dgsi.pt.
62. “O contencioso urgente da contratacdo publica”, cit., pag. 3.
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OLIVEIRA, automaticamente se reconhece ao contencioso pré-contratual urgente,
pelo menos enquanto uma unificag@o de todo o contencioso pré-contratual ndo é
inequivocamente consagrada.

5.1.2. Admissibilidade e regime da cumulacdo de pedidos

Cumpre, ainda assim, destacar que se resolve a controvérsia quanto, desde logo,
a admissibilidade e ao regime de cumulac@o de pedidos em sede de contencioso
pré-contratual urgente que vem ocupando a doutrina e a jurisprudéncia durante
a vigéncia desta lei processual administrativa. Lembre-se que, de acordo com o
regime do artigo 100.° e segs., na sua redaccdo vigente, apenas ¢ a cumulacio de
pedidos referida incidentalmente em duas situacdes, concretamente as previstas
nos n.* 4 e 5 do artigo 102.°, e em termos manifestamente insuficientes.

Ora, tendo presente o espirito subjacente ao regime geral de cumulagdo de
pedidos, patente no artigo 4.°°, ji se vinha entendendo, no decurso da vigéncia
do CPTA, que ndo havia justificacdo material para restringir essa possibilidade
no dominio do contencioso pré-contratual urgente, cuja razdo de ser se prende
com a necessidade de se assegurar uma maior efectividade de tutela jurisdicional
as posicdes juridico-subjectivas que af se pretendem fazer valer. Ndo se afigura,
pois, aceitdvel que ndo se proporcionem, neste processo urgente, as mesmas
garantias que o Codigo assegura aos restantes meios processuais.

E, portanto, de saudar a solu¢io legal contida no n.° 3 do artigo 100.° do
Projecto, onde se 1€ “[n]os processos do contencioso pré-contratual, € possivel
a cumulacdo de pedidos, segundo o disposto no artigo 4.°, sendo, nesse caso,
adoptada a tramitagdo prevista no artigo 102.°, com as adaptagdes que se revelem
necessarias”.

Estabelecida a admissibilidade, em termos gerais, da cumulagdo de pedidos neste
contexto, introduzida pela citada norma legal, importa determo-nos na forma de
processo a adoptar, atendendo a norma do n.° 1 do art. 5.° do CPTA.

Quanto a esta, o Projecto contém uma inversdo, em absoluto, do critério que
preside a versdo vigente do n.° 1 do mesmo preceito do CPTA, qual seja, o de que,
genericamente®, deve seguir uma forma de processo ndo-urgente, concretamente,
atento o regime dualista vigente, a da Ac¢do Administrativa Especial, quando os

63. Refere PoLiBio HENRIQUES, “Processos urgentes — Algumas reflexdes”, em Cadernos de
Justica Administrativa, Cejur, n.° 47, Setembro/Outubro 2004, pag. 40, que “ndo se descortina
na lei qualquer norma que subtraia os processos urgentes ao regime da livre cumulag@o de
pedidos consagrado no art. 4.°”.

64. Note-se, porém, que ndo se deve extrair da mencionada norma que sera de adoptar, sem
mais, a forma de Accdo Administrativa Especial, uma vez que, estabelecendo o regime geral
da cumulag@o, e considerando o regime dualista entre esta accdo e a Ac¢do Administrativa
Comum, essa teria como pressuposto que as situagdes de cumulacio de pedidos envolveriam,
pelo menos, um pedido a que correspondesse essa forma. Parece ser essa a posi¢ao de PoLiBio
HENRIQUES, “Processos urgentes — Algumas reflexdes”, 0b cit., pag. 40.
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pedidos cumulados correspondam a diferentes formas de processo.

Acresce que a norma contida no mencionado artigo 5.° do Projecto salvaguarda,
todavia, a semelhanca do actual preceito do Cddigo, na sua parte final, “as
adaptagdes que se revelem necessdrias”. Ora, implicando a tramitacdo deste
processo urgente especificidades, quer, actualmente, em face da Accdo
Administrativa Especial, quer, nos termos do Projecto, em face da Accdo
Administrativa, que a tornam mais célere, havendo cumulacdo, apenas serd
necessdrio ponderar se essa justifica uma desaceleracdo do processo.

Parece, por isso, justificar-se, na esteira do direito vigente® e em razdo da
confessada® influéncia determinante da recente reforma do Cédigo de Processo
Civil® na tramitagdo da nova Ac¢io Administrativa, que se convoque o principio
da adequacio formal contido no artigo 547.° do novo CPC, conferindo-se, desta
forma, ao juiz poderes de conformacgdo da relacdo juridica processual para,
revelando-se necessdrio, promover uma desaceleracao do processo.

Observa-se, porém, que o legislador do Projecto ¢ aqui prudente, langando
mao das “especificidades préprias do contencioso administrativo” perante a
aplicabilidade do CPC e limitando, neste contexto, as adaptagdes que se revelem
necessdrias e que impliquem menor celeridade do processo, ao estritamente
indispensavel.

Este regime inovatdrio contido no citado artigo 5.° do Projecto tem, ndo
obstante a aludida prudéncia do legislador, suscitado pesadas criticas, mais uma
vez, por parte do Conselho Superior dos Tribunais Administrativos e Fiscais
e pela Associag@o Sindical dos Juizes Portugueses, nos respectivos pareceres
divulgados no decurso da presente discussao publica do Projecto.

Neste dltimo refere-se, com efeito, que “[n]o artigo 5.°, n.° 1, suscita enorme
reserva a transformagdo da acdo administrativa num processo urgente, por via
da simples cumulagdo de pedidos. A regra devia ser precisamente a inversa,
ou seja, a cumulacdo de pedidos, que seguem forma processual urgente, com
pedidos a que a lei ndo atribui urgéncia, deve determinar a desaceleracdo dos
primeiros”. Mais se refere, peremptoriamente, que «[n]ao sé esta solugdo
potencia a cumulacao artificial de pedidos, com vista a simples obtengao do efeito
“urgente”, como contraria as razdes que desde sempre estiveram subjacentes a
selecdo parcimoniosa das formas processuais urgentes, que apenas se mostram
eficazes se o respetivo universo for restrito e devidamente delimitado»®.
Concluiu-se, pois, que “[a] manter-se tal solucdo, devia, pelo menos, exigir-se

65. Como vém defendendo MARIO AROSO DE ALMEIDA € CARLOS CADILHA, Ob. cit., p. 671.

66. V. Exposicdo de motivos da proposta de lei de autorizacdo legislativa de revisdo do
CPTA, pag. 2.

67.“CPC”, na sua expressdo abreviada.

68.FERNANDA MACAS e ESPERANCA MEALHA, Parecer - Projeto de Proposta de Lei de Autori-
zagdo para Revisdo do Codigo de Processo nos Tribunais Administrativos (CPTA), do Estatuto
dos Tribunais Administrativos (ETAF) e demais Legislacdo com Incidéncia no Contencioso
Administrativo, cit., pag. 10.

69. Idem, ibidem.

e-Publica 357



e-Piiblica Vol. I No. 2, Junho 2014 (332-362)

que tal cumulag@o s6 seja admissivel quando os pedidos em causa (urgentes e
nao urgentes) ndo possam ser deduzidos em processos separados (ou haja grave
prejuizo para a tutela jurisdicional do peticionante nessa separagdo).””

Ora, ponderadas estas duras criticas ao Projecto, ndo perfilho uma opinido tdo
critica relativamente a solucdo legal ora em apreco, particularmente porque a
mesma se me afigura essencialmente como natural, num quadro muito mais
amplo que o do regime de cumula¢do de pedidos, tal como configurado no
Codigo. Vejamos.

5.2. Do subversivo alargamento do dmbito objectivo do contencioso pré-
contratual urgente

Cai, neste Projecto, a norma contida no actual n.° 3 do artigo 46.° do Cddigo,
pelo que as fronteiras que conformam o dualismo ainda patente no contencioso
pré-contratual se tornam mais ténues. A circunscri¢do do objecto do contencioso
pré-contratual urgente, tal como o estuddmos e aplicamos, esbate-se, mais, dilui-
se, desde logo, em razdo da lata permissividade em matéria de cumulacgdo de
pedidos. Por outro lado, a remissdo insita no n.° 1 do artigo 100.° do Projecto,
in fine, onde se 1€ que estes processos de contencioso pré-contratual urgente se
deverdo reger, subsidiariamente, pelo disposto no Titulo II €, ainda, amplissima.

Note-se que, nos termos da actual redac¢do desta norma, estabelece-se apenas
(e de modo insuficiente, é certo) a aplicacio subsididria do disposto na Sec¢do
I do Capitulo II do Titulo III, confinando-se, como sabemos e vem sendo, de
resto, amplamente criticado, ao regime da impugnacdo de actos. Este segmento
merecia ser reformulado e assim o foi, nos termos do Projecto.

Deve, porém, questionar-se se terd o legislador do Projecto medido a extensdo
desta aplicabilidade subsididria, particularmente em face da consagracdo de
um modelo unico de processos ndo-urgentes, tanto mais que a remissao para
o disposto no Titulo II contém uma importacdo indistinta, ndo apenas dos
pedidos principais cuja formulacdo é hoje admissivel a luz do n.° 2 do artigo
46.° do Codigo, mas também dos processos que tenham por objecto litigios que
actualmente cabem no ambito da Accdo Administrativa Comum.

A configuracdo normativa do ambito deste processo urgente, nos precisos termos
em que resulta do Projecto, obrigard, pois, a que se proceda, por um lado,
ao conformar uma relagdo juridico-processual e, por outro, ao julgar sobre a
adequacdo do meio processual in casu, a um juizo: o de discernir se o contetido
petitério de uma Ac¢do Administrativa Urgente de contencioso pré-contratual
ainda é funcionalizado a formacéo de um contrato’”, que, como sabemos, é o
que se pretende acautelar e em razdo do qual o mesmo € erigido em processo

70. Idem, ibidem.
71. Desde que compreendido no ambito da Ac¢do Administrativa Urgente, fixado pelo
artigo 100.° do Projecto.
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urgente™. E certo que este juizo ja se faz amitide, ao abrigo do actual regime
do CPTA. Todavia, em face da verdadeira diluicdo de fronteiras que este
Projecto tem implicita, e que ainda se afigura um efeito reflexo resultante do
fim do regime dualista da Ac¢do Administrativa Especial / Accao Administrativa
Comum, este assumird um papel absolutamente determinante na admissibilidade
destas accoes. E afigurar-se-a tanto mais incontorndvel quanto se tenha presente
que esta indefinicdo em nada favorecerd o particular detentor de uma pretensao
juridicosubstantiva de urgéncia, como seja o contencioso pré-contratual urgente,
carente de tutela jurisdicional.

Lembre-se que, se de acordo com o n.° 2 do artigo 2.° do Cédigo”™ “[a] todo o
direito ou interesse legalmente protegido corresponde a tutela adequada junto
dos tribunais administrativos”, cabe, ainda, chamar a colagdo o n.° 2 do artigo 2.°
do CPC™, aqui aplicdvel supletivamente, ja que ai se dispde que “a todo o direito
(...) corresponde a acdo adequada a fazé-lo reconhecer em juizo”.

Ora, deste principio de tipicidade das formas processuais resulta que, em face de
uma pretensdo urgente com cabimento no dmbito do contencioso pré-contratual
urgente ndo apenas serd esta ac¢do a adequada ao caso, como sé-lo-4, ainda,
necessdria ou obrigatoriamente, aplicando-se-lhe a respectiva tramitacdo urgente.

Lembra, com efeito, incisivamente, ISABEL CELESTE FONSEcA, a propdsito dos
processos urgentes, que “[a] tramitag¢do urgente revela-se assim como imperativa
por ser especial e por causa da situagdo-de-urgéncia em que se encontra a situagao
juridica que € carente de tutela judicial e os processos urgentes mostram-se,
pois, com exclusividade, sendo certo que s6 servem para realizar as respectivas
pretensdes e estas nao podem ser satisfeitas através de outro processo””.

Forcoso serd, pois, concluir que, abrindo portas ao contencioso pré-contratual
com a total inversdo do critério actual em matéria de cumulacdo de pedidos
contido no artigo 5.°, ndo esclarecendo o legislador o regime aplicdvel aos
contratos mistos e remetendo indistintamente, ainda que em termos subsididrios,
para o regime da Ac¢do Administrativa, estdo reunidas todas as condi¢des para,

72.IsABEL CELESTE Fonseca “Os Processo Cautelares na Justica Administrativa - Uma Parte
da Categoria da Tutela Jurisdicional de Urgéncia”, Temas e Problemas de Processo Administra-
tivo, Coord. Vasco PErREIRA DA SiLva, Instituto de Ciéncias Juridico-Politicas da Faculdade de
Direito da Universidade de Lisboa, 2011, 2. edi¢do revista e actualizada, disponivel em http://
www.icjp.pt, pag. 210.

73.Inalterado, neste segmento, pelo Projecto.

74. No mesmo sentido, v. Acérddo do Supremo Tribunal Administrativo, de 12.12.2006
(proc. n.® 0528/06), disponivel em http://www.dgsi.pt, onde se sublinha que a citada norma
do n.° 2 do artigo 2.° do CPC “indicia que o interessado se ndo pode socorrer de qualquer
meio processual, mas apenas do meio processual de tutela estabelecido pela lei como sendo
0 adequado a resolugdo do litigio, ou seja o meio processual especialmente previsto tendo em
consideragdo a urgéncia na resolugdo dos recursos contenciosos dos actos administrativos
relativos a formagdo dos contratos de empreitadas e concessdo de obras piiblicas, de presta¢do
de servigos e de fornecimento de bens, aos quais € aplicdvel imperativamente o regime previsto
nos art®s 100°a 103° do CPTA”.

75.%Os Processo Cautelares na Justica Administrativa - Uma Parte da Categoria da Tutela
Jurisdicional de Urgéncia”, ciz.,
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sendo para ja, seguramente no futuro, o contencioso pré-contratual urgente
absorver o contencioso pré-contratual fout court.

Entretanto, e se o Projecto se mantiver qua tale, serdo os particulares a bracos com
uma situacdo-de-urgéncia que sofrerdo as repercussoes da indefinicao sobre qual
o meio processual adequado para fazer valer as suas pretensdes. O que, de resto,
ja vem sucedendo ao abrigo do regime vigente de contencioso pré-contratual e
se afigura gravemente danoso para os mesmos, que tém, necessariamente, de se
socorrer da tutela jurisdicional de urgéncia.

6. Consideracoes finais

Em jeito de conclusdo, permito-me dirigir duas adverténcias ao legislador:
coeréncia e praticabilidade. Precisamente, as razdes aduzidas pelo legislador a
propésito da justificacdo de um dos aspectos mais significativos desta revisdo do
CPTA. Concretamente, a op¢ao por submeter todos os processos ndo-urgentes
a um dnico modelo de tramitacdo, qual seja, o da actual Ac¢do Administrativa
Especial, com a correspondente eliminacdo do modelo dualista em que estes
processos se encontravam estruturados.

Quanto a primeira: coeréncia.

E, desde logo, o préprio legislador que destaca, no preAmbulo do projecto de
Decreto-Lei, o papel determinante do regime de admissibilidade da cumulagdo
de pedidos’ na elimina¢do do modelo dualista, aplicdvel a todos os processos
declarativos nao-urgentes do contencioso administrativo.

Af é, pois, expressamente reconhecido que a “introdugdo da possibilidade
da dedugdo e apreciagdo, em cumulacdo de pedidos, de todos os pedidos que
correspondem a ac¢do administrativa comum no ambito da a¢do administrativa
especial, tornou inevitdvel a aproximagao da tramitag@o desta tltima ao processo
civil””. Mais, havendo que harmonizar o modelo processual civel com as
especificidades proprias do processo administrativo, considerou-se ser, neste
dominio, supérflua a persisténcia do aludido regime dualista, integrando-se,
desta feita, os objectos das citadas accdes na Ac¢do Administrativa, fout court,
conforme prevista nos artigos 37.° e segs. do Projecto.

Ora, tendo presente o que se deixou dito em matéria de cumulacdo de pedidos,
particularmente a nova formulac@o do artigo 5.°, faco notar que as consideracdes
supra destacadas da Comissdo quanto a necessdria coeréncia das solucdes legais
sdo inteiramente extensiveis a vexata questio do regime dualista de contencioso
pré-contratual.

Dir-me-ao, quanto a este meio processual ndo se convoca a dita harmonizagdo

76.Fixado no artigo 5.° do Cédigo.
77. Preambulo do Projecto de Decreto-Lei, cit., pag. 25.
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com o CPC, que justificou, por um lado, e aquando do seu surgimento, a previsao
de duas accdes distintas, e que veio a legitimar, por outro, em face da maturidade
da Ac¢dao Administrativa Especial, o abandono da Ac¢@o Administrativa
Comum?. Contudo, a semelhante objec¢do, sempre se diria que, ainda que este
especifico contexto do surgimento da Ac¢do Administrativa do Projecto seja
fmpar, ndo tendo, naturalmente, equivalente no dominio do contencioso pré-
contratual, a fenomenologia subjacente a respectiva criacdo, que se reconduz
a emancipagdo da Ac¢do Administrativa Especial, serd a mesma: o regime de
cumulacdo de pedidos.

Assim como este regime se encarregou de por em evidéncia o cardcter supérfluo
do modelo dualista subjacente aos processos declarativos ndo-urgentes’, também
com a formulagdo do artigo 5.° do Projecto e importag@o de ac¢des administrativas
de contencioso pré-contratual para o dominio da Ac¢do Administrativa Urgente
em que redundard, se revelard a bondade da previsdo de um unico processo
de contencioso pré-contratual, revestindo o mesmo cardcter urgente. Ou, num
cendrio menos optimista, pelo menos se dissipar@o as desconfiangas em alargar
0 ambito dos processos urgentes para todo o contencioso pré-contratual (desde
que, naturalmente, caiba no ambito da jurisdi¢o administrativa).

Ja quanto a segunda adverténcia: praticabilidade.

Compreende-se esta adverténcia no mesmo contexto, qual seja, o da consagracdo
de um modelo tnico de tramitagdo dos processos ndao-urgentes.

Reconhece, neste dominio, o legislador, em prol da sobredita unificacio
e “do ponto de vista da praticabilidade do sistema, a conveniéncia em dar
resposta a dificuldades que a delimitacdo do ambito de intervengdo da acdo
administrativa comum e da acdo administrativa especial colocava. Ora, como
vimos a propdsito dos contratos mistos, também esta necessidade de ponderar
a praticabilidade das solugdes introduzidas ou, quanto ao regime dualista do
contencioso pré-contratual, mantidas, tem neste dominio inteira aplicagao.

Seé certoque o Projecto aperfeicoa o Cédigo em matériade objecto do contencioso
pré-contratual urgente, em larga medida clarificando a admissibilidade e regime
de cumulacdo de pedidos, mantém-se, no entanto, as dificuldades de delimitacao
do ambito de intervengdo, ja ndo entre as aludidas ac¢des, mas do contencioso
pré-contratual face ao respectivo homélogo urgente.

A luz do exposto, e salvo o devido respeito, cumpre-me apenas sublinhar que

78. Lé-se, com efeito, no preambulo do projecto de Decreto-lei “uma forma de processo
com estas caracteristicas [a Ac¢do Administrativa Especial] € suficiente, sem necessidade de
um modelo dualista, para dar resposta a todos os processos declarativos nao-urgentes do con-
tencioso administrativo”.

79. Importando, insista-se, para o regime e tramitacdo da Accdo Administrativa Especial,
litigios cujos contetidos petitdrios integram pedidos tipicamente compreendidos no objecto da
Ac¢ao Administrativa Comum, como, paradigmaticamente, os dominios da responsabilidade
civil ou da interpretacdo, validade ou execucdo de contratos.

80. Preambulo do Projecto de Decreto-Lei, cit., pag. 25.

e-Publica 361



e-Piiblica Vol. I No. 2, Junho 2014 (332-362)

estas adverténcias ndo t€ém a pretensdo de ser nada mais do que uma mera
devolucdo a Comissdo de Revisdo das consideragdes que entdo pesaram sobre a
necessidade de se introduzirem as aludidas altera¢des ao Cédigo e os termos em
que foram feitas.

Terminando, e como nota absolutamente conclusiva, ndo queria deixar de saudar
a Comissdo de Revisdo pela auddcia com que se propos aperfeicoar um Cédigo,
cujas solucdes ja eram, em tantos e tantos casos, perfeitas, sendo na respectiva
aplicacdo — lembro-me, por exemplo, a proposito da tutela cautelar, da alinea
a) don. 1 do artigo 120.°, cujas virtualidades eram bastantes até os operadores
e aplicadores do direito se terem encarregado de degradar este critério das
providéncias cautelares num mero pro forma — pelo menos no respectivo recorte
juridico-normativo, tantas vezes inovador.

skskok
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