AS REFORMAS DO PROCESSO CIVIL E DO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO:
AUTONOMIA E CONVERGENCIA.

1. Justificacdo e limites da revisdo do direito processual administrativo 2. Sequéncia:
manifestacBes de autonomia do contencioso administrativo e momentos de convergéncia
com a reforma do processo civil 3. Opc¢éo pelo monismo no processo declarativo ndo
urgente 4. A preferéncia pelo modelo do juiz singular 5. Pré-instrucdo 6. Antecipacgdo da
decisdo de mérito nos processos cautelares 7. Autonomia e convergéncia sobre meios de
prova — dois breves apontamentos.

1. A decisdo de alterar sistemas normativos e organizacionais, designadamente
sistemas complexos como séo os que ordenam o desempenho de funcgdes primordiais do
Estado, entre elas a realizacdo da Justica (mesmo no quadro de um Estado-minimo, para
qguem o defenda), deve sempre tomar na devida conta que as reformas com efeitos
sistémicos demoram o seu tempo a consolidar. Tal como demora o seu tempo a
instalacdo de novas atitudes, comportamentos e habitos das instituicbes e dos
operadores perante regras novas. Afinal, é a experiéncia que permite adquirir
consciéncia do que tende para a estabilidade (porgque estd bem e funciona), e o0 que deve
ser mudado.

Dito isto, volvida uma década sobre as profundas alteracbes no direito processual
administrativo, reformar tornou-se uma necessidade. Ndo exclusivamente por causa das
alteracdes ocorridas na lei adjetiva comum, mas também por causa delas, na medida em
que a opc¢do (correta) do legislador foi, e continua a ser a de renunciar a criagdo de um
sistema completo de principios e normas processuais privativas do contencioso
administrativo, remetendo parte substancial da dindmica processual administrativa para
a disciplina do Codigo de Processo Civil (CPC), sem prejuizo para a separacdo e
autonomia da jurisdicao.

Né&o ¢é tarefa dificil (embora de resultado variavel em funcéo do posto de observacao)
enumerar sintomas da necessidade de corrigir ou complementar aspetos da reforma de
2002-2004. Alguns que motivaram o legislador a intervir no sentido proposto no projeto
de revisdo do Codigo de Processo nos Tribunais Administrativos e Fiscais (CPTA) e do
Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais (ETAF). Outros requereriam, a n0sso
ver, melhor ponderacdo: a utilizacdo quase patoldgica dos mecanismos de tutela
cautelar, subvertendo o seu papel e significado e levando a confusdo entre urgéncia e
prioridade decisorias; o anacronismo da solucdo mantida pelo artigo 11.° do CPTA



quanto a representacdo do Estado e das entidades publicas em juizo por licenciados em
Direito que ndo séo advogados (ndo por ndo terem essa qualidade mas por ndo se
encontrarem abrangidos por estatuto que os equipare aos advogados para efeitos de
garantir a plena igualdade de armas); as fraquezas do sistema de execuc¢do das sentencas
dos tribunais administrativos, sistema crucial para a efetividade da tutela jurisdicional; a
falta de densidade, certeza ou precisdo com que o CPTA estabelece os poderes, mas
sobretudo traca limites ao juiz administrativo para determinar certas vinculagbes a
observar pela Administracdo nos dominios da fungibilidade de comportamentos e
prestacOes julgadas devidas, ou na formulacdo pelo tribunal de valoraces proprias da
fungédo administrativa (vd. artigos 97.°n.° 3 e 168.°n.° 2 do CPTA)...

Sobre o efeito de inducdo provocado pela entrada em vigor do novo CPC, importa
refletir sobre se as linhas condutoras da reforma sdo, sem mais, transponiveis para a
revisao do direito processual administrativo.

Limitados pelo tempo, olhemos somente para alguns aspetos da reforma, por exemplo
para a configuracdo dos principios do dispositivo e do inquisitorio. Parece ndo haver
duvidas de que, com o novo CPC, se reforcam os poderes do juiz, contraindo-se, em
maior ou menor medida, as faculdades das partes em nome de um objetivo declarado de
uma justica atempada. Compreende-se que o principio do dispositivo no processo
administrativo ndo deva ter a mesma traducao que assume no processo civil, este Ultimo
inteiramente funcionalizado ao interesse das partes da controvérsia. No contencioso
administrativo, em especial no de cariz impugnatério, e a despeito do caminho feito no
sentido da subjetivizacdo, 0 processo estd e deve estar primariamente ao servico da
legalidade, e isso explica um reforco do inquisitério com manifestacdes varias na sua
arquitetura. Mesmo quando sdo direitos subjetivos dos particulares que estdo em causa,
em causa estd a lei que os confere e reconhece, pelo que o processo administrativo
visard sempre fazer valer a lei em detrimento do ato ou da norma administrativa que se
ndo conformam como a lei do ponto de vista formal ou material, ou para obrigar a

Administragdo a suprir a omisséo ilegal®.

! E esta funcdo do processo que permite compreender, por exemplo, a solucéo proposta no artigo 103.-B
do projeto, em sede de contencioso pré-contratual, segundo a qual o juiz pode, independentemente de
requerimento das partes nesse sentido (mas sem dispensa do contraditorio), determinar oficiosamente a
suspensdo de ato de formacdo dos contratos submetidos a este regime processual (enumerados no artigo
100.9), ou adotar outras medidas provisorias para prevenir a constituicdo de factos consumados. Apesar de
no contencioso pré-contratual, por norma, ganharem relevo interesses de particulares (adjudicatario que
tem interesse na celebracdo do contrato ou na sua manutencdo, e demandante que tem interesse na
destruicao dos efeitos do ato de adjudicacdo), na proposta ndo se ignora que existe uma dimensédo objetiva
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Mas se € assim, num periodo em que alguns setores da Administracdo se musculam, e
esse musculo se faz sentir no direito administrativo e sobretudo no direito fiscal, os
tribunais na sua inteira dimenséo - que ndo se resume a figura e autoridade do juiz -, sdo
para os cidad&os os centros de decisdo que podem superiorizar a legalidade ao discurso
da conveniéncia conjuntural. A este papel de garantes do cumprimento do artigo 20.° da
Constituicdo que a jurisdicdo administrativa e fiscal cabe, ndo séo indiferentes, e muito
menos irrelevantes, as opcOes sobre os modelos processuais, que ndo sdao somente
escolhas de politica legislativa, sdo opcBes politicas que se tém de mostrar conformes ao
desiderato constitucional de uma justica plena e efetiva, de uma Administracdo
responsavel pelos seus atos, onde o Estado e as entidades publicas (ou que exercem
poderes publicos) sé possam prevalecer-se do privilégio quando esteja em causa um
interesse publico objetivado na lei. Por isso, reforcar os poderes do juiz para la do que é
justificado pela especificidade do objeto do processo administrativo, ndo pode significar
diminuir a capacidade de intervencdo dos cidad&os na defesa dos seus direitos perante a
Administracdo. Para que o processo, para além de justo, seja também equitativo, ao
reforco dos poderes de direcdo do juiz administrativo tém de corresponder mecanismos
gue assegurem uma Visdo participada do processo, designadamente quando se
antecipem momentos decisorios ou se promova a ablacdo de intervengdes processuais
das partes, mecanismos que do mesmo modo garantam a plena igualdade de armas.

2. Reconhecida a necessidade da revisdo do contencioso administrativo no quadro
da autonomia do modelo de justica administrativa, analisemos algumas propostas de
alteracdo do CPTA e do ETAF incidentes no processo declarativo, que mais claramente
se inspiram ou se afastam das novidades trazidas pelo CPC. Séo elas a unificacdo das
formas de processo, a opcao pelo juiz singular, as alteracGes na tramitacdo da fase pré-
instrutdria, a convolacdo do processo cautelar, a que acrescentaremos uma breve
referéncia a temética da prova.

Fica a adverténcia de que a abordagem destes temas, necessariamente preliminar e
breve, é afetada pela visdo menos dogmatica e mais tributaria da experiéncia do foro,
como é de esperar de quem pratica como advogado.

3. A opgédo em 2002 pelo modelo dualista das formas do processo declarativo
justificou-se pela especificidade das questdes emergentes das relagbes juridico-

administrativas, especificidade que recomendaria trajetos processuais diferenciados.

do processo, destinada a preservar a legalidade do procedimento pré-contratual e, por ai, legitimadora da
limitacédo do principio do dispositivo.



Basta revisitar a exposi¢cdo de motivos da proposta de lei de entdo, para ver ai o racional
do dualismo: a ideia de que as diferentes formas de processo sdo expressdo da diversa
natureza das questdes juridico-administrativas, aquelas que por um lado constituiam o
contencioso por natureza (o espaco do velho recurso de anulagéo), e as do contencioso
por atribuicdo (o dominio das acOes destinadas a apreciar litigios em matéria de
responsabilidade contratual e extracontratual).

Depdem a favor de uma Unica forma de processo as vantagens da simplificac&o,
objetivo declarado da reforma do processo civil, mas seguramente presente na proposta
de reforma da lei processual administrativa. Uma Unica matriz torna mais facil o
conhecimento das regras ao esbater ou eliminar diferencas, pese embora a distinta
natureza da relaco juridico-administrativa de que emergem os litigios.

Acresce que, considerando valido no processo administrativo o principio da adequacéo
processual, perde forca a ideia de que a matriz dualista do processo administrativo se
justifica pelas particularidades das relagdes juridico-administrativas subjacentes, uma
vez que o itinerario processual pode e deve ser modelado em razdo das concretas
especificidades da causa de pedir, da complexidade dos factos e da sua apreensao.

O legislador propde-se assim, na esteira, por exemplo, da lei espanhola, definir uma
estrutura processual comum, sem prejuizo de regras especificas determinadas para 0s
varios tipos de pretensdo no &mbito do processo declarativo ndo urgente, o que também
salvaguarda a preocupacdo subjacente a reforma de 2002-2004 que levou ao
estabelecimento do dualismo das formas do processo.

4. Quanto a opcao pela regra do julgamento por juiz singular em 1.2 instancia, é da
tradicdo que a escolha entre 0 modelo que entrega a funcdo de julgar a um s6 juiz ou a
um coletivo de juizes, suscite sempre divisdes entre os juristas, sendo extremadas, e
muitas vezes apaixonadas, as razdes que apontam para as virtualidades, como para os
perigos de cada uma das solugdes. Entre nos, na fase da discusséo publica das alteracGes
ao processo civil, foi um dos aspetos que gerou mais criticas, em especial da Ordem dos
Advogados, chamando a atencéo para a perda do controlo que cada um dos juizes do
coletivo pode exercer sobre os demais. A realidade, quase sempre impiedosa,
demonstra, porém, que a luz que advém da discussao alargada, ndo compensa o dano
moratorio induzido pela colegialidade.

N&o é o sistema, como muitas vezes se diz, que é vitima da reduzida dindmica do
tribunal. O primeiro e principal prejudicado pela justica lenta é o cidad&do, pelo que ndo
deve o advogado colocar-se ao lado de solucGes que, sendo teoricamente mais aptas a



uma melhor administracdo da justica, veem o0s bons fundamentos subvertidos pela
incapacidade de o sistema funcionar em conformidade com as boas inten¢des. No
contencioso administrativo, é ainda mais nitido que a lentiddo faz com que a justica
tardia deixe de ser justica, ao dar demasiadas vezes lugar a consumacao de factos ou a
consolidacdo de situacdes, e, por via disso, pretexto para que a Administracdo invoque
causa legitima de execucao das sentengas por superveniente impossibilidade juridica ou
material.

Se se vier a confirmar a opcao pelo modelo de juiz singular, é fundamental, porém, que
se abandone de vez a confusdo frequente entre tribunal e julgador, e se abra o processo a
uma participacéo efetiva de todos sujeitos processuais, de modo a que o dever de gestdo
e adequacdo processuais ndo comprimam, antes ampliem, o principio do contraditorio
numa dimensdo que ndo se queda, somente, pelo ritualismo da audicdo das partes, um
contraditério que “ndo € (...) apenas aquilo que parece resultar dos artigos 3.° e 517.°
do CPC [referidos a numeragdo do codigo anterior], mas, mais latamente, a garantia da
participacgéo efetiva das partes no desenvolvimento do litigio, mediante a possibilidade
de influenciarem em todos os elementos (factos, provas, questbes de direito) que se
encontrem em ligacdo com o objeto da causa e que em qualquer fase do processo se
pressintam como potencialmente relevantes para a decisdo. Dai que, em primeiro
lugar, implique a possibilidade efetiva de discutir toda e qualquer questéo, de facto ou
de direito, que as partes ou o tribunal (oficiosamente) suscitem, a inexisténcia de
limitagdes a prova (...), a inadmissibilidade de qualquer decis@o sem que o0s nela
interessados participem no processo que a ela conduz™?.

Em abono da opcdo por tal modelo, acresce o contributo para por termo a situacdo
absurda e atentatoria do principio da tutela jurisdicional efetiva do n.° 2 do artigo 27.°
do CPTA sobre a impugnacédo dos despachos do relator nas formacdes de julgamento da
1?2 instancia, e pela interpretacdo que veio a prevalecer na decisdo de uniformizagédo de
jurisprudéncia do STA®.

5. No que respeita a fase pré-instrutoria, no projeto de revisdo do CPTA opta-se
por adotar o figurino tragado pelos artigos 591.° e seguintes do novo CPC, consagrando

a figura da audiéncia prévia.

% Lebre de Freitas, Os principios gerais nas linhas de orientacdo da nova legislacdo processual civil,
in Estudos sobre Direito Civil e Processo Civil, Coimbra, 2002, 116|117)

® vd. Ac. do STA, uniformizador de jurisprudéncia, de 5/6/2012, proferido no Proc. n. 420/2012,
consultavel em www.dgsi.pt.


http://www.dgsi.pt/

Anota-se, todavia, uma diferenca relevante na comparacdo entre o proposto no artigo
87.°-A do projeto e o disposto no artigo 591.° do CPC em vigor. Como se sabe, a
reforma do processo civil veio reduzir a funcdo da réplica a defesa, pelo autor, quanto
ao alegado pelo réu na reconvencdo (vd. artigo 584.°). No processo civil, o autor ja ndo
responde na réplica as excecOes invocadas pelo réu. Substituiu-se esta funcdo de
resposta a contestacdo por um procedimento oralizado a ter lugar na audiéncia prévia a
instrucdo, destinado, inter alia, a debater os fundamentos de facto e de direito das
excecdes dilatorias arguidas pelo reu. O projeto de revisdo do CPTA ndo segue esse
caminho, mantendo o esquema anterior no que diz respeito a reacdo as questdes prévias
suscitadas. Sem embargo de introduzir a audiéncia prévia como momento adequado a
conformar a instrugdo, no artigo 85.-A vem proposta a manutencgdo da figura da réplica
articulada, ndo sé para que o autor se possa defender da reconvencao, mas também para
Ihe possibilitar a resposta a exce¢des deduzidas na contestacdo e a excecdes perentdrias
suscitadas pelo Ministério Publico quando no exercicio dos poderes de intervencdo
processual que lhe sdo fixados pelo artigo 85.°, admitindo-se, por consequéncia, tréplica
para oposicao as exce¢des deduzidas na réplica quanto a matéria da reconvencao.

E certo que a prolacdo do saneador devera constituir o epilogo da audiéncia prévia nos
termos dos artigos 591.° n.° 1 al. d) e 595.° n° 2 do CPC em vigor, solugdo para que
aponta também o projetado artigo 87.°-A do CPTA. Mas continua a permitir-se que o
juiz profira posteriormente e por escrito tal despacho quando a complexidade da causa o
justifique, suspendendo-se para tanto a audiéncia prévia. O tempo se encarregara de
confirmar o vaticinio de que em grande nimero de casos 0 juiz remetera a emissdo do
saneador para momento posterior, como é compreensivel que muitas vezes o tenha de
fazer pois a complexidade das causas e a ponderacdo que a sua resolucdo exige, nao se
conforma com a nogao que por vezes revela ter o legislador sobre o tempo de realizagéo
da justica. Secundando o que se dispbe no artigo 593.° do CPC, no projeto de revisdo
vem propor-se uma ampla possibilidade de dispensa da audiéncia prévia precisamente
nos casos em que entendemos que é mais Util a diligéncia, isto é, para determinacgéo
participada da tramitacdo subsequente com vista a agilizacdo processual, respetiva
programacéo, calendarizacdo, para identificacdo do objeto do litigio e para a enunciagédo
dos temas de prova (para além da prolacdo do despacho saneador), sem embargo do

direito potestativo das partes consagrado no artigo 87.°-B, n.° 3 da versdo em projeto®.

* 0 n.° 3 do artigo 87.%-B do projeto de revisdo do CPTA prevé a notificacdo as partes para eventual
reclamacdo contra a intencdo de dispensa da audiéncia prévia, concedendo-se-lhes a faculdade de
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Seja como for, e apesar de serem para nds pouco nitidas as razdes para 0 desvio do
esquema adotado no CPC, ndo parece que a opgdo do projeto de revisdo do CPTA de
manter na fase dos articulados o debate sobre as excegOes, contrarie 0s objetivos de
agilizacdo e simplificacdo. O contencioso administrativo (em especial o de carater
impugnatorio) lida bem com o debate formal e com limitagdes a oralidade, atendendo a
que sdo inUmeras as situacGes em que a prova das excegdes é documental e ndo raro
emerge do proprio processo instrutor. Mas para além disso, a maior utilidade da
audiéncia previa resulta, a nosso ver, do favorecimento de um debate sobre o0 andamento
do processo que ndo prejudica nem diminui, antes reforca e legitima, os poderes de
gestdo do juiz. Para o que se revela Util, ai sim, levar a cabo o debate a que se refere o
artigo 591.° n.° 1 al. f) do CPC, replicado no artigo 87.°-A n.° 1 al. f) do projeto de
revisao, preparatorio do despacho que o juiz profere quanto a identificacdo do objeto da
lide e em que enuncia os temas de prova.

6. Quanto a outras medidas destinadas a promover a justica atempada, eliminando
0 contencioso desnecessario, a reflexdo ndo assenta nas vantagens da adocdo pelo
direito processual administrativo de institutos do processo civil. Nalguma medida e pese
embora o0 que, em termos de regime, separa 0 mecanismo de inversao do artigo 369.° do
novo CPC, e o de conversdo ou antecipacao do artigo 121.° do CPTA, parece ter sido a
lei adjetiva comum que se aproximou de solucbes antes ensaiadas Nno processo

administrativo com aquele objetivo®.

requerer potestativamente a realizacdo da audiéncia que se deve realizar no prazo de 20 dias, para debate
sobre a delimitacdo objetiva da lide, admitindo-se a alteragdo dos requerimentos probatorios. Afigura-se-
nos uma solucdo que equilibra devidamente os principios do dispositivo por um lado, e de gestdo
Erocessual e de adequagdo formal a cargo do juiz.

V. Rita Lynce de Faria, Apreciacdo da proposta de inversdo do contencioso apresentada pela
comissdo de reforma do Cdédigo de Processo Civil, in A Reforma do Processo Civil, Revista do
Ministério Publico, Cadernos 11, 2012, 52|53
® Ha, porém, na doutrina, quem, com razdes ponderosas, entenda que nfo se trata de medida para
antecipar o tempo da justica, transformando o que nasceu como cautelar em tutela definitiva. E o caso de
Paula Costa e Silva. Esta Autora, comparando a solucéo da inversdo do contencioso do artigo 16.° do
Regime Processual Experimental com a consagrada no artigo 369.° do CPC, faz notar o seguinte:
“atingindo-se um juizo de certeza acerca da existéncia do direito acautelando, apesar de esta certeza se
ter formado um juizo de certeza acerca da existéncia do direito acautelando, apesar de esta certeza se ter
formado em procedimento que seguiu uma técnica sumaria, ndo deve o juiz ignorar as consequéncias do
grau de conviccdo que logrou formar. Ao invés de se limitar a proferir decisdo de acolhimento da
pretensdo cautelar — decisdo que ficaria muito aquém daquela que s resultados processuais lhe permitem
proferir — deve o juiz, em cumprimento do principio da eficiéncia e em concretizagcdo do acesso a tutela
efetiva proferir, de imediato, decisdo sobre o objeto processual de que pode realmente conhecer. Esta
razdo determinou que rejeitemos qualificar a solu¢do contida no artigo 16.° do RPE como equivalendo a
uma antecipacéo da tutela. Isto porque, ao abrigo desta regra, nada verdadeiramente se antecipa, posto
gue antecipar é fazer alguma coisa antes do tempo devido” Cautela e Certeza: breve apontamento
acerca do proposto regime de inversdo do contencioso na tutela cautelar, in Revista do Ministério
Publico, Cadernos 11, 2012, 142|143.



Para além das diferencas de regime, o alcance desta figura é, na formulacdo do atual
121.°do CPTA, bem menor do que a inversdo do contencioso anunciada como novidade
no CPC. Porém, em ambos 0s casos procura-se alcancar efeitos estaveis na ordem
juridica através de economias processuais, permitindo-se ao juiz decidir sobre a causa
sem necessidade de outra tramitacdo para la da percorrida no procedimento cautelar.
Nos termos do artigo 369.° n.°1 do CPC, um dos efeitos é a dispensa do énus de
apresentacdo do meio principal; no processo administrativo, atendendo a literalidade do
artigo 121.° n.° 1 do CPTA em vigor, a antecipacdao da decisdo da causa pressupde a
propositura da acdo’, operando por decisdo do juiz a conversio do processo cautelar em
processo principal.

Tal como no processo civil, também no contencioso administrativo 0s processos
cautelares s&o meios destinados a acautelar o efeito Gtil da agdo®, ndo sdo formas
autonomas de tutelar direitos. A definicdo das situacdes juridicas que as partes visam
obter é uma definicdo estavel e duradoura, ndo uma definicéo transitdria, que se esgota
com a decisdo de fundo. Ora, quer a técnica da inversdo do contencioso do processo
civil, quer o mecanismo da conversdo da providéncia cautelar no processo
administrativo, deslocam a tutela para o ambito da protecdo consolidada dos direitos
que com a providéncia se procuram acautelar. Logo, decidida a antecipacdo da deciséo
da causa, se bem que a decisdo sobre 0 mérito da causa seja tomada nos autos do
processo cautelar, a ldgica é a da acdo, ndo é a I6gica do meio instrumental e provisorio
que constitui a medida cautelar. Os efeitos da decisdo sdo os tipicos da a¢do, ndo sdo 0s
esperados da tutela cautelar. Logo, ndo pode o juiz sacrificar a sumariedade as garantias
a um processo justo e equitativo.

Conditio sine qua non da antecipacdo da decisdo de mérito €, de acordo com o disposto
no artigo 121.° n.°2 do CPTA na versdo em vigor, a ocorréncia de circunstancia que
convenca o julgador de uma particularissima urgéncia na resolugéo definitiva do caso.
Maior, pois, do que aquela que se exige como critério de ado¢do da providéncia
cautelar, ja que aqui a urgéncia esta relacionada com a exequibilidade futura da decisédo
de fundo. Para além da especial urgéncia, exige-se que 0 juiz se convenca que 0S

interesses cuja protecdo justifica o pedido de ado¢do da medida, ndo se compadecem

V. Méario Aroso de Almeida e Carlos Alberto Fernandes Cadilha, Comentario ao Codigo de Processo
nos Tribunais Administrativos, 3.2 ed., 2010, 824.

8 «Pretende-se, deste modo combater o periculum in mora (o prejuizo da demora inevitavel do processo),
a fim de que a sentenga se ndo torne numa decisdo puramente platonica”- Antunes Varela, J. Miguel
Bezerra, Sampaio da Nora, Manual de Processo Civil, 2.2, Coimbra, 1985, p. 23.



com a adogdo “de uma simples providéncia cautelar”. Ja a antecipacdo com efeito de
inversdo do contencioso trazida pelo novo CPC, basta-se com o interesse da celeridade e
eficacia da realizacdo da justica, ndo exige prova da maior urgéncia, nem sequer supde
ou implica a propositura do meio processual principal.

Julgamos uma aproximacao maior a técnica ensaiada desde logo no Regime Processual
Experimental (artigo 16.°) e transferida, ndo sem relevantes alteragdes, para o CPC,
faria todo o sentido no processo administrativo. N&o no sentido de introduzir no
processo administrativo o efeito da inversao, isto é, transferindo o 6nus da propositura
da acdo administrativa para o requerido na providéncia cautelar, o que nédo faria sentido
ante a natureza das pretensdes tipicas da (maioria) das a¢cdes administrativas, mas com o
proposito de acentuar o propdésito que preside, cremos, a ideia da antecipacdo do
conhecimento da questdo de fundo.

Vejamos mais de perto a solucdo que vem proposta no projeto de revisdo do CPTA.
Para que o mecanismo da antecipacdo da decisdo do mérito possa desempenhar em
plenitude o assinalado papel purificador do contencioso administrativo, estimamos que
podera dar bom contributo a formulacdo projetada para o artigo 121.° do CPTA. Se vier
a ser acolhida pelo legislador passara a ler-se no seu n.° 1 o seguinte: “Quando,
existindo processo principal j& intentado, se verifique que foram trazidos ao processo
todos os elementos necessarios para o efeito, o tribunal pode, ouvidas as partes pelo
prazo de 10 dias, antecipar o juizo sobre a causa principal, proferindo decisdo que
constitua a decisdo final do processo”.

Comparando com a versdo em vigor, opta o legislador, e a nosso ver opta bem, por
libertar 0 mecanismo da discricionariedade conferida ao juiz para avaliar a especial
urgéncia e a suficiéncia do meio cautelar para o amparo reclamado pelo requerente.
Compreendemos a explicacdo que a doutrina d& para que o legislador de 2002-2004
tenha subordinado a estes apertados critérios 0 recurso ao mecanismo antecipatorio: o
receio de que a tramitacdo simplificada e a sumariedade aceitaveis no quadro da
instrumentalidade do meio processual cautelar e da precaridade das decisGes judiciais
tomadas no seu ambito, se viessem a transformar em formas de processo sumario e
conduzir ndo a celeridade processual mas a uma justica apressada’. Porém, se
compreendemos a preocupacao, sempre julgamos a solucdo excessiva. Ao que parece,

também assim o julga o pré-legislador da reforma do contencioso administrativo, pois

9 V. em José Carlos Vieira de Andrade, Justica Administrativa — Ligdes, 12.2 ed., 2012, 326|327



propGe que se abandonem os pressupostos da urgéncia qualificada na composicao
definitiva do litigio, e o da insuficiéncia da tutela que a providéncia visa assegurar ao
requerente.

Do cotejo entre a solucdo consagrada no artigo 369.° do CPC e a redacdo projetada para
o0 artigo 121.° do CPTA, salta desde logo a vista que neste tltimo néo se faz a exigéncia
do impulso das partes. O que significa que o juiz pode, oficiosamente, decidir da
antecipacdo da causa principal, libertando-o da observancia do dispositivo. Porém, se se
diminui a intensidade do principio do dispositivo (0 que depois compensa ao exigir a
propositura da acdo para que a antecipacdo possa operar), reforca-se o contraditério. O
juiz, se decidir pela verificacdo dos pressupostos da conversao do processo cautelar em
processo principal, terd de submeter essa sua decisdo a audi¢do das partes pelo prazo de
10 dias.

Garantidas, pois, as condi¢fes do processo justo e equitativo e a existéncia de material
bastante para a decisdo sobre o mérito, a preocupagdo subjacente a inversdo deve ser
somente a de poupar as partes e o sistema a inutilidade do contencioso subsequente.

A nosso ver, porém, o legislador poderia ter sido mais ousado (e atrevemo-nos a dizer,
mais consequente), eliminando a exigéncia da prévia propositura da acdo. Seria 0 passo
l6gico: se o juiz conclui que foram trazidos ao processo cautelar todos os elementos
necessarios para decidir sobre a causa principal, e as partes ndo se opdem a antecipacao,
entdo a acdo proposta nada acrescenta de essencial, ndo necessitando dela o julgador
para conhecer das pretensdes'®. E ndo nos parece que, assegurado devidamente o
principio do contraditério e o direito ao recurso da decisdo, os valores subjacentes ao
principio do dispositivo justifiguem a exigéncia da prévia propositura da acao.

Ainda neste ambito, importaria clarificar o proposto para o n.° 2 do artigo 121.° do
CPTA. Diz-se ai que a decisdo “prevista no nimero anterior” ¢ passivel de recurso.
Porém, no n.° 1 do artigo 121.° prevé-se ndo uma, mas duas decisdes: a decisdo de
antecipar o conhecimento e a decisdo sobre a causa principal. Da conjugacdo do n.° 2 do
artigo 121.° com a norma do proposto artigo 143.° n.° 2 al. ¢) do projeto, parece resultar
que o efeito do meramente devolutivo atribuido ao recurso tem por objeto a decisdo de

fundo'. Todavia, podem as partes pretender recorrer da decisdo de antecipacdo com

10 Na perspetiva do processo civil, vd. Elisabeth Fernandez, Um novo Cddigo de Processo Civil?,
Porto, 2014, 115.

1 A redagio proposta para o artigo 143.° n.° 2 al. ¢) do CPTA reza assim: “Tém efeito meramente
devolutivo: c) DecisGes proferidas por antecipagdo do Juizo sobre a causa principal no ambito de
processos cautelares, nos termos do artigo 121.°”
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fundamento exclusivo na insuficiéncia da aquisicdo processual. E neste caso, mesmo
gue ndo se reconheca autonomia & impugnacao com este fundamento®?, importa que ndo
se abra campo para considerar que a decisdo de antecipacéo € irrecorrivel por aplicacdo
supletiva do artigo 630.° do CPC. A decisdo de antecipacdo do conhecimento da causa,
visando combater deseconomias do sistema, ndo pode ser confundida com medidas de
agilizacdo da tramitacio resultantes do dever de gestdo processual do juiz. E um ato
processual que tem implicagdes na propria decisdo de mérito, e por isso ndo pode haver
duvidas sobre a sua recorribilidade.

7. Duas breves referéncias a problematica da prova. Em consonancia com o que se
dispbe no Codigo de Processo Civil, os requerimentos probatérios contidos nos
articulados ndo pré-determinam a prova que as partes venham a produzir ou pretendam
ver produzida no processo. S6 com o despacho saneador é que fica definitivamente
identificada a matéria que sera objeto de conhecimento pelo Tribunal, pois € nesse
momento que se delimita o objeto do litigio e se fixam os temas de prova. O artigo 89.°-
A do projeto de revisdo do CPTA vem, coerentemente, prever a possibilidade de
alteracdo do rol de testemunhas ap0s essa fixacdo (até 20 dias antes da data marcada
para a audiéncia final, sendo dada a contraparte mais 5 dias para usar da mesma
faculdade), admitindo-se no artigo 87.°-A n.° 6 a possibilidade de as partes alterarem os
requerimentos probatorios iniciais em sede de audiéncia prévia, num quadro semelhante
ao tracado pelo artigo 598.° do CPC.

Se excetuarmos a regra da juncdo preferencial do processo administrativo (e outros
documentos administrativos) por via eletrénica, nenhuma alteracdo de relevo se deteta
no projeto de revisao quer quanto a obrigatoriedade do seu envio pela Administracéo,
quer em relacdo as cominacdes para o caso de violacao deste dever.

Na redacdo proposta para o n.° 7 do artigo 84.° do CPTA, mantém-se a obrigacdo de o
juiz notificar as partes da juncdo aos autos do processo administrativo. Mas seria
avisado que se consagrasse em letra de lei a doutrina consolidada pelas decisfes dos
tribunais superiores da jurisdigdo administrativa e fiscal, no sentido que a infragéo ao
dever de notificar da juncdo, por corresponder a uma violacdo do principio do

contraditorio quando impeca as partes de utilizar os meios de defesa que a lei lhes

12 No sentido de que a decisdo de inversdo no processo civil ndo é autonomamente recorrivel ja que se
prevé que a impugnacado se faz com o recurso da decisdo sobre a providéncia, e implicaces deste regime,
V. Paula Costa e Silva, Cautela e Certeza..., 143.
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garante’®, conduz & nulidade por forca do disposto no artigo 194.° n. 1 do Cédigo de
Processo Civil, anulando-se o processado ou o julgado, consoante as circunstancias
concretas do caso e 0 momento da detecdo desta irregularidade invalidante, com o
alcance decorrente do disposto nos n.%® 2 e 3 deste artigo™*.

A derradeira nota é para assinalar o proveito que podera ter no processo administrativo a
figura das verificagfes ndo judiciais qualificadas introduzida na reforma do processo
civil (artigo 494.° do CPC). Este meio de prova, situado a meio caminho entre a
inspecdo judicial e a pericia, pode ser especialmente Gtil nos processos administrativos
de elevado e complexo pendor técnico, onde a interpretacdo da aparéncia requer
disponibilidade e conhecimentos que 0 juiz muitas vezes ndo tem. E nem sempre a
percecdo da realidade exige a fidelidade ao principio da imediacdo. Podera este meio,
pois, contribuir para imprimir celeridade a acBes sobre questdes no ambito do
urbanismo, do planeamento e ordenamento do territério, do ambiente, da
responsabilidade civil extracontratual da Administracdo emergente de execucdo de
obras ou omisséo de deveres de diligéncia ou faltas de servico, sobre o cumprimento de
contratos complexos, ou ao conhecimento das questfes inerentes as avaliacGes de bens e
direitos no ambito de processos expropriativos a que se pretende alargar a jurisdicédo
administrativa. Faz, pois, todo o sentido a possibilidade aberta de pessoa a mando do
tribunal e submetida as mesmas garantias de imparcialidade e isencdo dos peritos, com
as competéncias e qualificacbes necessarias, recolha para o processo dados sobre factos
que interessam a boa decisdo da causa. Mesmo que com prejuizo para o principio da

imediacdo que, alids, como todos os principios, ndo é absoluto.

José Mario Ferreira de Almeida

13 Como, por exemplo, solicitar diligéncias de prova adicionais as requeridas com a petigéo.

% No sentido da ilegalidade processual invalidatéria da omissdo da notificacdo as partes da juncio do
processo administrativo, vd., entre outros, 0s Ac. do STA, 2.° S, Proc.° 01106//08 de 21/01/2009; Ac. do
TCA Sul, Proc.® n° 08318/11, de 19/01/2012; Ac. do TCA Norte, Proc.® 00545/08.4 BEBRG de
30/11/2011; Ac. do TCA Sul, 2.° S., Proc.® 0296/04, de 07/10/2004; Ac. do TCA Sul, Proc.® n.° 03291/07,
de 17/05/2012.
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