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Lista de siglas e abreviaturas usadas

CC — Cadigo Civil

CCP — Cdédigo dos Contratos Publicos

cfr. - Confrontar

CPA — Cddigo de Procedimento Administrativo

CPC — Cédigo de Processo Civil

CPTA — Cédigo de Processo nos Tribunais Administrativos
CRP — Constituicdo da Republica Portuguesa

ETAF — Estatuto dos Administrativos e Fiscais

LPTA — Lei de Processo dos Tribunais Administrativos
p(p). — pagina(s)

Ss. — Seguintes

STA — Supremo Tribunal Administrativo

TAF — Tribunal Administrativo e Fiscal

TCAN — Tribunal Central Administrativo do Norte
TCAS — Tribunal Central Administrativo do Sul

v.g. — Por exemplo
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“No lugar onde vivemos, o tempo ainda ndo se
deixa controlar pelos relégios. E o tempo de uns
ndo é o dos outros. Cada um tem o seu tempo: o
do juiz administrativo ndo coincide com o da
Administra¢do e o desta ndo é compativel com os
dos particulares.

A lei de processo, pretendendo disciplinar o tempo
de todos, nem sempre protege, com o melhor
instrumento, o tempo especial que cada um destes

.. . . ..l
sujeitos precisa para si proprio”-.

' ISABEL CELESTE M. FONSECA, Dos novos processos urgentes no contencioso administrativo (fungéo e
estrutura), Lisboa, LEX, 2004, p. 13.
3

UNIVERSIDADE
CATOLICA
PORTUGUESA

PORTC


http://www.direito.porto.ucp.pt/pt

O Periculum in Mora no Processo Administrativo
- Um contributo para o seu estudo -

1. Introdugao

1.1. Apresentacdo do tema

O objecto deste estudo centra-se na figura do periculum in mora no processo
administrativo.

E a este propdsito, importa desde logo referir que o periculum in mora faz parte
do cddigo genético dos processos cautelares no ordenamento juridico portugués?,
sendo que a sua importancia, no ambito da jurisdicdo administrativa, tem vindo a
conhecer diferentes entendimentos na doutrina e na jurisprudéncia, consoante as
possibilidades que o legislador tem vindo a positivar nas normas processuais ao longo
dos tempos, como se verd adiante.

Com efeito, o lugar do periculum in mora no processo administrativo foi
decidido em trés momentos diferentes, a saber: i) antes de 1 de Janeiro de 2004°; ii)
de 1 de Janeiro de 2004 a 1 de Dezembro de 2015% e iii) de 2 de Dezembro de 2015

em diante”.

> “De facto, um dos principais fundamentos para o recurso a via cautelar reside no fundado receio de que
outrem cause uma lesdo grave e irrepardvel ou de dificil reparacdo de um determinado direito, quer
pelos danos que possam advir dessa conduta, quer pela demora na tutela definitiva desse direito” — cfr.
MARCO CARVALHO GONCALVES, Providéncias Cautelares, Almeida, 2015, pp. 197 e 198. No mesmo
sentido, “a fun¢do das providéncias cautelares consiste justamente em eliminar o periculum in mora, em
defender o presumido titular do direito contra os danos e prejuizos que lhe pode causar a formagdo lenta
e demorada da decisdo definitiva” — cfr. HELDER M. LEITAO, Dos procedimentos cautelares, Elcla Editora,
Porto, 1991, p. 20. E ainda no mesmo sentido, é referido que “a existéncia deste perigo que se pretende
remover — que tradicionalmente se designa por periculum in mora — é, assim, um elemento constitutivo
da tutela cautelar, na medida em que integra a propria definicdo funcional da tutela cautelar” — cfr.
TIAGO M. AMORIM, Apontamentos sobre as condi¢bes de procedéncia das providéncias cautelares no
novo processo administrativo, publicado na Revista da Ordem dos Advogados — Volumes | / II, Abril de
2003, e disponivel na internet em
http://www.oa.pt/Conteudos/Artigos/detalhe_artigo.aspx?idc=577508&idsc=57755&ida=57728.

* Nomeadamente na vigéncia da LPTA.

*Na vigéncia do CPTA, na redac¢do dada ao artigo 1202 pela Lei n? 15/2002, de 22 de Fevereiro
(alterada pela Lei n2 4-A/2003, de 19 de Fevereiro).

> Na vigéncia do CPTA de 2015 na redaccdo dada ao artigo 1202 pelo Decreto-Lei n2214-G/2015, de 2 de
Outubro.

4

it
UNIVERSIDADE
CATOLICA
PORTUGUESA

PORTC


http://www.direito.porto.ucp.pt/pt
http://www.oa.pt/Conteudos/Artigos/detalhe_artigo.aspx?idc=57750&idsc=57755&ida=57728

O Periculum in Mora no Processo Administrativo
- Um contributo para o seu estudo -

Assim, o presente estudo partird do geral para o particular, com um necessario

. . . A 6
enquadramento desta figura essencial do regime das providéncias cautelares’ no
ambito do processo administrativo e também noutras situagdes processuais, nas quais
se verifica que o periculum in mora tem sido um importante aliado no caminho que

tem vindo a ser trilhado rumo ao aperfeicoamento da tutela jurisdicional efectiva.

1.2 Conceito genérico de periculum in mora

Como escreveu Sofia Henriques’, aproveitando as palavras de P. Calamandrei,
“o periculum in mora néo é um perigo genérico de dano”, pelo contrdrio, “é o prejuizo
de ulterior dano marginal que deriva do atraso da providéncia definitiva resultante da

”7n

inevitdvel lentiddo do processo ordindrio””.

Assim, tem entendido a doutrina processualista cldssica e mais qualificada que
a providéncia cautelar tem como escopo afastar “o perigo resultante da demora a que
estd sujeito um outro processo (o processo principal), ou, por outras palavras, o perigo

derivado do caminho, mais ou menos longo, que o processo principal tem de percorrer

até & decisdo definitiva”. Na verdade, a providéncia cautelar é um meio processual

adequado a evitar que a decisdo judicial atinente ao processo principal ndo se torne

710

numa decisdo “puramente platénica”g, para “encaixilhar””" ou ”“da qual o seu

® Neste sentido, refere o Acérddo do TCAS de 2/02/2012, referente ao processo n? 08406/12 e
disponivel em www.dgsi.pt, com referéncias doutrinais, que o “periculum in mora” constitui assim a
origem da existéncia da tutela cautelar, e traduz-se “no fundado receio de que, quando o processo
principal chegue ao fim e sobre ele venha a ser proferida uma decisdo, essa decisGo jd ndo venha a
tempo de dar a resposta adequada as situagdes juridicas envolvidas no litigio, seja porque (a) a evolugdo
das circunstdncias durante a pendéncia do processo tornou a decisdo totalmente indtil; seja, pelo menos,
porque (b) essa evolugdo conduziu a produg¢do de danos dificilmente repardveis” [cfr., neste sentido,
Madrio Aroso de Almeida e Carlos Fernandes Cadilha, in “Comentdrio ao CPTA”, 32 edigdo revista, 2010,
pdg. 804]”.
’ SOFIA HENRIQUES, A tutela cautelar néo especificada no novo contencioso administrativo portugués,
2006, Coimbra Editora, pp. 89, citando P. Calamandrei, Introduzione allo Studio sistematico dei
provvedimenti cautelari, Padova, 1936, pp. 15 e ss..
¥ ALBERTO DOS REIS, A figura do processo cautelar, in Boletim do Ministério da Justica, n2 3, p. 42.
°A expressdo, feliz e adequada, foi escrita por Isabel Fonseca, apds descrever a pendéncia de milhares
de processos no STA na segunda metade da década de 90 e as consequentes dificuldades em cumprir o
direito a resolucdo de uma causa num prazo razoavel — cfr. ISABEL CELESTE M. FONSECA, Dos novos
5
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" no gue respeita aos direitos e aos

destinatdrio retire apenas um ganho mora
interesses legalmente protegidos, quer sejam publicos, comunitarios, colectivos ou
individuais que se pretende salvaguardar.

No ambito das providéncias cautelares no processo administrativo, “através do
requisito do periculum in mora visa-se apurar se a prolagdo tardia de um juizo
definitivo na causa principal é susceptivel de promover danos em grau tal ou uma
situacdo de tal modo irreversivel que a eficdcia reintegratdria da decisdo principal ja
ndo assegure a plena reconstituicGo anterior, por a mesma ser muito dificil ou
impossivel”*?.

Nas palavras de Marco Carvalho Gongalves, “o periculum in mora refere-se ao
perigo no retardamento da tutela jurisdicional, procurando-se evitar que, por causa do
tempo necessdrio para o julgamento definitivo do mérito da causa, o direito que se
pretende fazer valer em juizo cabe por ficar irremediavelmente comprometido”™.

Ora, na visdo de Vieira de Andrade, no processo administrativo podemos ter
um periculum in mora de infrutuosidade, a que correspondera uma providéncia
conservatdria, visando manter o status quo, bem como um periculum in mora de
retardamento, que exigird um providéncia antecipatéria, que “antecipe parcial ou
mesmo totalmente, ainda que sempre em termos provisorios, a solugdo pretendida ou
regule interinamente a situagdo”. 14

Numa palavra, e porque a definicdao doutrinal e jurisprudencial deste conceito

anda longe de atingir o estatuto de vexata quaestio, o periculum in mora consiste no

processos urgentes no contencioso administrativo (fung@o e estrutura), Lisboa, LEX, 2004, p. 23. - e é
igualmente encontrada no Acérddo do TCAN de 25/01/2013, relativo ao processo n2 01056/12.9BEPRT-
A, e disponivel em www.dgsi.pt, que teve como Relator o entdo Desembargador (e agora Conselheiro do
STA) Dr. Carlos Carvalho.

0 ¢cfr. Acorddo do TCAN de 27/06/2014, relativo ao processo n? 272/14.3BEPRT, e disponivel em
www.dgsi.pt.

' Cfr. Acord3o do STA de 18/06/2015, relativo ao processo n2 469/15 e disponivel em www.dgsi.pt.

12 Cfr. Acérdio do STA de 18/06/2015, relativo ao processo n2 469/15 e disponivel em www.dgsi.pt.

3 Cfr. MARCO CARVALHO GONCGALVES, Providéncias Cautelares, Almeida, 2015, pp. 200 e 201.

Y Cfr. J. C. VIEIRA DE ANDRADE, Justica Administrativa — Li¢Ges, 132 Edicdo, Almedina, 2014, p. 311.
Curiosamente, Mario Aroso de Almeida utiliza a dicotomia risco de infrutuosidade versus risco de
retardamento na distingdo que faz das duas modalidades de periculum in mora: situacao de facto
consumado (risco de infrutuosidade) e prejuizo de dificil reparagdo (risco de retardamento) - Cfr. M.
AROSO DE ALMEIDA, Manual de Processo Administrativo, 22 edi¢do, 2016, Almedina, pp. 449 e 450.
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perigo qualificado ™ de colocar em crise a utilidade da sentenca a proferir no processo
principal, que sobrevém da previsivel demora da justica em dirimir uma acgao judicial,

e consequentemente os direitos e interesses legalmente protegidos do requerente.

2. Retrospectiva historica

2.1 O quadro normativo antes da reforma do contencioso administrativo de 2004

Como é bem recordado por Maria da Gléria Garcia %, a tutela cautelar e a
importancia do periculum in mora como principal critério de decisdo para o
decretamento de providéncias, procedimentos, medidas ou processos cautelares'’, faz

parte da histdria do direito portugués.

> Neste sentido, cfr. Acérddo do TCAN, de 8/02/2013, relativo ao processo n? 02104/11.5BEBRG, e
disponivel em www.dgsi.pt, quando refere que “ndo é, todavia, um qualquer perigo de dano que
justifica ou pode fundar a decreta¢éo duma providéncia cautelar porquanto se terd de exigir um perigo
qualificado de dano, isto é, um perigo que derive ou decorra da demora processual”.
1 “Comecgo a minha intervengéo recordando um facto histdrico: o baptismo do Conselho de Estado como
orgdo jurisdicional, hd mais de 150 anos. No longinquo ano de 1846, o Conselho de Estado entrou para a
histéria como Tribunal Administrativo ndo com uma proposta de anulagdo de um acto administrativo
mas com uma proposta de uma medida cautelar que a Rainha homologou: a suspensdo da eficdcia de
uma postura da Cadmara Municipal do Porto que proibia as fdbricas de velas de sébo no interior da
cidade e “em lugares privados” e obrigava os respectivos donos a remové-los “para fora dos ultimos
limites das Barreiras, dentro do prazo de quatro meses a contar da data da sua publicagdo”. A suspensdo
foi determinada sob invocagdo de que “da suspensdo da postura se ndo segue dano algum, antes pelo
contrdrio da sua execugdo se pode seguir dano irrepardvel para os recorrentes”. Ndo interessa, aqui e
agora, analisar o que estava, entdo, em causa, nem quais os interesses em presen¢a. Importa, isso sim,
retirar trés ilagdes. A primeira enuncia-se do seguinte modo: pertence a esséncia do recurso contencioso
de anulagcdo a temdtica cautelar da suspensdo dos efeitos do acto que se impugna em tribunal.
Independentemente do tempo de espera provdvel da decisdo jurisdicional, hd a certeza de que existe um
periculum in mora. A decisdo sobre a suspensdo dos efeitos impde-se porque se pretende evitar esse
perigo, o perigo da perda da finalidade do proprio recurso de anulagdo. Faz, assim, parte da justica
administrativa a possibilidade de quem recorre ver suspensos os efeitos do acto sobre o qual recaia
invocagdo de ilegalidade, porque, como dizia CHIOVENDA, “o tempo necessdrio para obter a razdo ndo
deve converter-se em dano para quem tem razdo (...)”” — cfr. MARIA DA GLORIA GARCIA, Suspensdo da
Eficdcia de um acto administrativo ou de uma norma regulamentar, in Reforma do Contencioso
Administrativo — O Debate Universitario (Trabalhos Preparatérios), Vol. 1, Ministério da Justica, 2000, p.
147 e 148.
YA propdsito da terminologia mais correcta ou adequada, é interessante dar nota das consideragdes
tecidas por Fausto de Quadros, que entendia em 2000 como mais adequada a designagao “providéncias
cautelares” (nomenclatura utilizada actualmente no CPTA), por corresponder, entre outros argumentos,
a uma terminologia secular — cfr. FAUSTO DE QUADROS, Algumas considera¢bes gerais sobre a Reforma
do Contencioso Administrativo. Em especial, as providéncias cautelares, in Reforma do Contencioso
Administrativo — O Debate Universitario (Trabalhos Preparatérios), Vol. 1, Ministério da Justica, 2000,
7
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Contudo, “para todos os efeitos, pode dizer-se que no nosso direito processual
administrativo anterior ndo existia a figura genérica das providéncias cautelares,
havendo apenas a figura especifica a que inicialmente e chamava “suspens@o de
executoriedade do acto administrativo”, e depois; (...) “suspensdo da eficdcia do acto
administrativo””®.

Até a entrada em vigor do Decreto-Lei n2276/85, de 16 de Julho (LPTA), a
suspensdo da eficdcia de actos administrativos - designada por suspensdo da
executoriedade do acto impugnado -, era a Unica providéncia cautelar expressamente
prevista no contencioso administrativo portugués'®.

Por regra, a mera interposicdo do antigo recurso contencioso, primacialmente
utilizado para peticionar a anulacdo de actos administrativos ou em matéria

administrativa®®, n3o tinha efeito suspensivo, muito embora tal sucedesse em casos

excepcionai521.

pp. 159 e 160. Noutro sentido, propugnando a utilizacdo indistinta das expressdes providéncias
cautelares ou medidas cautelares por contraponto a procedimento cautelar - cfr. SOFIA HENRIQUES, A
tutela cautelar ndo especificada no novo contencioso administrativo portugués, 2006, Coimbra Editora,
pp. 20 e 21. De referir que a Constituicdo da Republica Portuguesa, actualmente, refere a expressao
“medidas cautelares” (artigo 2682, n2 4) e que o CPTA vigente menciona as expressdes “processos
cautelares” (a titulo de exemplo, ver o artigo 1132 e 1219) e “providéncias cautelares” (a titulo de
exemplo, ver o artigo 1122 e 1209). Da nossa parte, entendemos que decorre do préprio CPTA que a
providéncia cautelar é a medida requerida e que o processo cautelar se refere ao processo judicial.
¥ DI0OGO FREITAS DO AMARAL, As providéncias cautelares no novo contencioso administrativo, in
Cadernos de Justica Administrativa, n2 43, 2004, p. 7.
¥ SOFIA HENRIQUES, A tutela cautelar ndo especificada no novo contencioso administrativo portugués,
2006, Coimbra Editora, pp. 27-29.
20 Cfr. artigos 262, n2 1 m) da LPTA e artigo 512, n2 1 1) do ETAF, ambos em vigor antes de 1 de Janeiro de
2004.
! como bem refere Vieira de Andrade, “pode haver, no entanto casos excepcionais em que o recurso
contencioso de anulagdo tenha, por determina¢do legal, efeito suspensivo: foi o que aconteceu, por
exemplo, com o recurso contra a decisdo ministerial de recusa de asilo, nos termos do n2 4 do artigo 192
da Lei n? 38/80, de 1 de Agosto, excep¢éio que se compreendia para evitar a expulsdo intermédia do
requerente, que se encontrard, alids, em regra, numa situa¢do de extrema vulnerabilidade; contudo,
face a pressdo dos factos, este regime foi revogado pela Lei n® 70/93, de 29 de Setembro (cf. Acérddo do
STA, de 5/1/95, P. 36422-A, em que se recusa a suspensdo do indeferimento do pedido de asilo); v. ainda
o Decreto-Lei n? 519 I-1/79, de 29 de Dezembro, que estabelecia o efeito suspensivo automdtico do
recurso contra a decisdo ministerial de encerramento de empresas industriais (cf. artigo 72, n2 6, e
Predmbulo do diploma)” — cfr. J. C. VIEIRA DE ANDRADE, A Justica Administrativa (Li¢cGes), Almedina,
Coimbra, 1998, p. 132.
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Deste modo, o artigo 762 e seguintes da LPTA previa, como meio processual
acessorio?’, a suspensdo da eficacia dos actos administrativos de forma a acautelar o
“efeito util do recurso”, aparecendo como “um meio para combater o “periculum in
mora””?.

Ao abrigo do disposto n? 1 do artigo 762 da LPTA, a procedéncia da suspensao
de eficicia peticionada dependia do preenchimento de trés requisitos cumulativos:
i) “a execug¢do do acto cause provavelmente prejuizo de dificil reparacdo para o
requerente”; ii) “a suspensdo da eficdcia do acto ndo determine grave lesGo para o
interesse publico”; e iii) “do processo ndo resultem fortes indicios de ilegalidade da
interposi¢do do recurso”.

Atento o objecto o presente trabalho, iremos somente dedicar-nos ao primeiro
dos requisitos enunciados®®, que materializa o periculum in mora que se pretende
evitar.

O cerne da questdo era assim destrincar a aludida dificuldade da reparacao
referida na lei. E a interpretagdo da lei conduzia-nos a exigéncia de o julgador fazer um
“iuizo de prognose relativa a danos provdveis”®>, na eventualidade de o recurso
contencioso de anulacao ser julgado procedente, o acto administrativo sub judicio
anulado e ficasse, por conseguinte, a Administracdo constituida no dever de
reconstituir a situacao anterior a intervencgao prevista da decisdao administrativa.

Para além de algumas reflexdes doutrinais, foi a jurisprudéncia dos tribunais
superiores que veio dar luz, corpo e delimitacdo ao conceito de prejuizo de dificil
reparacao, englobando neste as situacdes em que era absolutamente impossivel a
reconstituicdo da situacdo ou a indemnizacdo, bem como quando fosse dificil avaliar

pecuniariamente os prejuizos que enformariam o valor da indemnizagéoZG.

*? De referir gue a terminologia escolhida pelo legislador para a suspensdo da eficacia de actos (artigo

762 da LPTA) é a de “meio processual acessorio” e ndo de providéncia cautelar.

2 Cfr. ). C. VIEIRA DE ANDRADE, A Justica Administrativa (Li¢cbes), Almedina, Coimbra, 1998, p. 133.

* Que corresponde a alinea a) do n? 1 do artigo 762 da LPTA.

%> Cfr. J. C. VIEIRA DE ANDRADE, A Justica Administrativa (Li¢c6es), Almedina, Coimbra, 1998, p. 133.

%% Neste sentido, o Acérddo do STA de 20/07/1994, proferido no ambito do processo n? 035252, cujo

sumario se encontra disponivel em www.dgsi.pt, que refere que “os prejuizos de dificil repara¢do

considerados na alinea a) do n® 1 do art. 762 da Lei de Processo sdo aqueles que, designadamente por

serem eminentemente varidveis, aleatdrios ou difusos, se tornem de dificil avalia¢éo pecunidria”. Veja-se
9
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Contudo, a Unica providéncia cautelar existente no ordenamento juridico-
processual administrativo, a LPTA somente veio adicionar a figura da intimagdo para
um comportamentoy, gue nem sequer se aplicava a Administracdo, mas somente a
particulares e a concessionarios, na circunstancia de estes violarem “normas de direito
administrativo, ou houver fundado receio de as violarem”. Nestes casos era concedido
o direito ao Ministério Publico ou aos particulares cujos interesses a aludida violagao
causasse ofensa digna de tutela jurisdicional, de pedir ao respectivo tribunal
administrativo que intimasse o prevaricador a adoptar ou a abster-se de certo
comportamento.

Destes tempos pobres dos meios de reaccdo judicial do processo administrativo
e verdadeiramente indigentes da tutela cautelar®®, vislumbra-se no entanto gue, como
vimos, se encontrava positivada no artigo 762, n? 1, alinea a) e no artigo 862, ambos da
LPTA, a exigéncia do periculum in mora nos casos em que “a execugdo do acto cause
provavelmente prejuizo de dificil repara¢do para o requerente”, no primeiro caso” e
houver “fundado receio” de serem ofendidos direitos dignos de tutela jurisdicional, no

segundo caso.

ainda o Acdrddo do STA de 22/09/1994, proferido no dmbito do processo n? 035678, cujo sumario se
encontra disponivel em www.dgsi.pt, que defende o seguinte: “IV - Com a exigéncia dos prejuizos de
dificil reparagdo, estabelecido na alinea a) do n. 1 do art.76 da LPTA, o legislador quis acautelar as
situagbes em que, uma vez consumada a execug¢lo do acto administrativo, ocorre a impossibilidade de
reconstituigdo actual hipotética da situagdo anteriormente existente e ainda daquelas em que, para
ressarcimento dos prejuizos causados pela execugdo se revele dificil fixar indemnizagéo, nos termos
legalmente previstos para a execugdo de sentenca anulatdria dos actos impugnados (DL n. 256-A/77, de
17 de Junho); Parece inserir-se neste entendimento certa corrente jurisprudencial deste STA que
considera serem actos de dificil reparagdo, para os referidos efeitos, os prejuizos que séGo de impossivel
ou dificil avaliagdo econémica exacta. V - Ao Requerente da suspensdo de eficdcia incumbe, para além
de concretizar os prejuizos de dificil reparagdo”. E, na mesma linha, mas a contrario sensu, refere o
Acérddo do STA do mesmo dia 20/07/1994, proferido no dambito do processo n2 035140, cujo sumario
se encontra disponivel em www.dgsi.pt o seguinte: “/ - Ndo se verifica prejuizo de dificil reparagéo
quando o mesmo é quantificavel, salvo se, entretanto, a satisfacdo das necessidades primdrias a
sobrevivéncia do requerente e ou do seu agregado familiar corra sério risco. Il - Ndo sdo prejuizos de
dificil reparacdo para um Clube de Caga, que vé revogada a Portaria que lhe concessionou uma zona de
caga associativa, as despesas que fez com a elabora¢do de um plano de ordenamento e exploracdo
cinegética, com o seu repovoamento através de vdrias espécies cinegéticas, com saldrios a um guarda
florestal, e com melhoramentos na Herdade onde estd implantada a respectiva zona de caga, como
vedagdes e represas”.
? Vide artigos 862 e ss. da LPTA.
%% Vieira de Andrade classifica como “catastrofica” a situagdo anterior a reforma de 2004 em matéria de
meios ou de processos cautelares — cfr. J.C. VIEIRA DE ANDRADE, Justica Administrativa — Ligées, 132
Edicdo, Almedina, 2014, p. 305 e 306.
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Importa igualmente ndo esquecer que este era o tempo em que se vivia o
“dogma autoritdrio” da presuncdo de legalidade do acto administrativo.

Olhando em retrospectiva, eram igualmente tempos em que o processo
administrativo, maxime no dominio da tutela cautelar, ndo estava dotado de
instrumentos, de meios processuais que permitissem sindicar judicialmente a
actividade administrativa e andava seguramente muito longe das exigéncias de uma
tutela jurisdicional efectiva de defesa dos direitos e dos interesses legalmente

protegidos plasmada na Lei Fundamental®.

2.1.1 Discrepancia entre a tutela cautelar e as garantias constitucionais dos

particulares

Nesta fase, e como é referido de forma concludente no “Manifesto de
Guimardes”, constata-se um forte desfasamento entre as garantias dos particulares
com assento constitucional®’ e os meios de reaccdo consignados na lei adjectiva.

E essa desconformidade foi ampliada com a publicacdo da Lei n2 1/97, de 20 de
Setembro®, que trouxe para o texto constitucional a consagracdo do principio do

acesso ao direito e da tutela jurisdicional efectiva, através dos (novos) artigos 209 -

2 Expressdo esclarecedora de Vieira de Andrade — cfr. J. C. VIEIRA DE ANDRADE, A Justica Administrativa
(Licdes), Almedina, Coimbra, 132 edicdo, 2014, p. 312.
% Neste sentido, ISABEL FONSECA, A urgéncia na reforma do processo administrativo, in Reforma do
Contencioso Administrativo — O Debate Universitario (Trabalhos Preparatérios), Volume 1, Ministério da
Justica, 2000, p. 349 e 350, quando refere que “em suma, o actual sistema cautelar administrativo
portugués precisa de ser enriquecido. E mais, o sistema precisa de ser enriquecido néGo sé por processos
cautelares, mas também por processos urgentes — de cogni¢Go plena ou sumdria, processo com
capacidade para ditar sentengas definitivas ou sentengas provisorias”. Vasco Pereira da Silva era mais
incisivo, classificando esta situacdo como “esquizofrenia juridica” — cfr. VASCO PEREIRA DA SILVA, O
Contencioso Administrativo no Divd da Psicandlise, Ensaio sobre as acgées no novo processo
administrativo, 22 edi¢do, Almedina, 2009, p. 217.
3 “Manifesto de Guimardes sobre a Justica Administrativa”, in Cadernos da Justica Administrativa,
n? 16, Julho/Agosto de 1999, que relata as principais linhas orientadores saidas do Il Seminario de
justica Administrativa, que ocorreu em Guimaraes nos dias 16 e 17 de Abril de 1999.
2A propdsito do reforco do principio da tutela jurisdicional efectiva prevista no artigo 2682, n? 4 da
CRP, com a inclusdo, na revisdo constitucional de 1997, da “adopg¢do de medidas cautelares adequadas”,
FERNANDA MACAS, As medidas cautelares, in Reforma do Contencioso Administrativo — O Debate
Universitario (Trabalhos Preparatdrios), Vol. 1, Ministério da Justica, 2000, pp. 450 e ss.
** Quarta revis3o constitucional.
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com a alteracdo da prépria epigrafe e a introducdo dos n%s 3, 4 e 5** -, e 2682* da CRP.
E se o artigo 202, n2? 5 se refere ao direito a uma tutela jurisdicional efectiva a
propésito da defesa dos direitos, liberdades e garantais pessoais, ja o artigo 2682, n2 4
é relativo a justica administrativa®®.

Contudo, é curioso verificar que, mesmo antes da referida revisdo
constitucional de 1997, alguns particulares que requeriam a suspensao de eficacia dos
actos, verificando a evidente falta de correspondéncia entre os meios de defesa
disponiveis por comparagdo as garantias contidas no direito constitucional a tutela
jurisdicional efectiva, invocavam (muito embora sem sucesso) a inconstitucionalidade
do n? 1 do artigo 762 da LPTA, que enunciava os requisitos de concessao da suspensao
de eficacia de actos administrativos®’.

Tendo sido assim diagnosticadas as manifestas insuficiéncias dos meios
processuais disponiveis na jurisdicdo administrativa face as exigéncias constitucionais,
coube ao legislador da reforma de 2004, para além de iniciar um novo, inovador e
original caminho na configuracdo do processo administrativo nao urgente de via
dualista, equilibrar os pratos da balanca no que concerne a tutela cautelar, colocando
ao dispor dos requerentes instrumentos que procuram evitar que o tardio julgamento

da accdo principal determine a inutilidade da sua decis30*.

* cfr. artigo 82 da Lei n2 1/97, de 20 de Setembro, em que o n2 1 refere que “a epigrafe do artigo 20° da
Constituigdo é substituida por '(Acesso ao direito e tutela jurisdicional efectiva)".
3 Cfr. artigo 1822 da Lei n2 1/97, de 20 de Setembro.
% para mais desenvolvimentos, cfr. JORGE MIRANDA/RUI MEDEIROS, Constituicdo da Republica
Portuguesa Anotada, Tomo |, 2005, Coimbra Editora, p.203 e 204. A este propdsito, Vasco Pereira da
Silva refere a “revolugdo coperniciana” da justica administrativa na revisdao constitucional de 1997 - cfr.
VASCO PEREIRA DA SILVA, O Contencioso Administrativo no Divd da Psicandlise, Ensaio sobre as acgoes
no novo processo administrativo, 22 edi¢gdo, Almedina, 2009, p. 211 a 217.
37 Veja-se, v.g., o Acérddo do STA, de 22/09/1994, proferido no dmbito do processo n? 035678, e o
Acérddo do STA, de 20/07/1994, proferido no dmbito do processo n? 035252, cujos sumarios se
encontram disponiveis em www.dgsi.pt, no qual se entende que o artigo 762, n2 1 da LPTA ndo é
inconstitucional por violacdo do direito constitucional a tutela jurisdicional efectiva, consagrada nos
artigos 2092, 2682, n24 e 5, 2662, n2 1 e 182, n2 2 e 3 da CRP.
8 Neste sentido, FERNANDA MACAS, As medidas cautelares, in Reforma do Contencioso Administrativo
— O Debate Universitario (Trabalhos Preparatérios), Vol. 1, Ministério da Justica, 2000, p. 449, quando
refere que “tem sido amplamente denunciado pela doutrina o profundo desfasamento subsistente entre
o0 modelo constitucional e o modelo de justica administrativa, que se acentuou com ultima revisGo
constitucional. O capitulo respeitante a tutela cautelar é precisamente aquele em que é mais notdrio
esse desfasamento, perante as exigéncias da garantia constitucional da tutela judicial efectiva. E
também o que mais acalorada discuss@o tem suscitado nos ultimos tempos, néo so6 entre nds, como no
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2.2. O quadro normativo no regime de 2004

A reforma do contencioso de 2004 operou uma mudanca de paradigma no
contencioso administrativo, ajustando desequilibrios formais - corrigindo o supra
mencionado desfasamento entre as exigéncias constitucionais e a lei ordindria - e
materiais — na medida em que, no novo ordenamento juridico, ficaram ao dispor meios
processuais que asseguravam uma tutela jurisdicional efectiva, nomeadamente no que
respeita as providéncias cautelares®.

Com efeito, se atentarmos no disposto no artigo 1122 do CPTA de 2004,
verifica-se que o legislador entendeu construir um sistema verdadeiramente aberto de
providéncias cautelares®.

E esta democratizacdo do acesso a tutela cautelar materializou-se na hipdtese
de um requerente, sempre que se verificasse a urgéncia na protec¢ao de um direito e
bem assim a necessidade de assegurar a utilidade da sentenca a proferir na acgdo
principal, poder requerer41, V. g., a suspensao da eficacia de um qualquer acto
administrativo ou de uma norma, a adopc¢do ou a abstencdo de um determinado

comportamento, ou até mesmo o decretamento proviséria da providéncia“, como a

resto da Europa. Eventualmente, por tal razdo, constata-se que é dos capitulos mais positivos do actual
anteprojecto de forma, o que é francamente de aplaudir”.

*¥ No mesmo sentido, veja-se o que refere o Presidente do STA em 2006: “Visando dar tradug¢do prdtica
ao direito a uma tutela plena e efectiva dos direitos e interesses dos particulares face a Administracéo, a
reforma veio reforcar a garantia constitucional de acesso a justica administrativa, sobretudo pela
implementagdo de um processo administrativo que faz hoje corresponder a cada direito do particular um
meio adequado de defesa em juizo, seja ele uma tutela cautelar, um processo declarativo ou um
processo executivo, e que dos magistrados exige uma interpretagdo das normas processuais no sentido
de promover a emissdo de pronuncias de fundo sobre o mérito das pretensées formuladas, o que vai,
felizmente, sendo cada vez mais a prdtica comum nos tribunais administrativos e fiscais”. - cfr.
Intervengdo do Presidente do Supremo Tribunal Administrativo, Conselheiro Manuel Fernando dos
Santos Serra, na sessdo de abertura do ciclo de conferéncias sobre “Processo Tributéario (em revisdo) e
Processo Administrativo (em avaliagcdo)”, Lisboa, 7 de Abril de 2006, p. 10 e disponivel em
http://www.stadministrativo.pt/pdf/intpres5%20(07Abr06).pdf.

9 Cfr. J. C. VIEIRA DE ANDRADE, A Justica Administrativa (Licdes), Almedina, Coimbra, 132 edicdo, 2014,
p. 308, quando refere que “a lei, em cumprimento estrito da garantia constitucional, admite
providéncias de quaisquer tipos, desde que sejam adequadas a assegurar a utilidade da sentenga a
proferir num determinado processo (artigo 1122, n® 1). E, obviamente — néo o diz, mas resulta de vdrios
preceitos e dos principios gerais -, sem quaisquer limitagdes que ndo sejam as que resultam da natureza
das coisas e dos limites funcionais da jurisdi¢cdo administrativa”.

* para além das providéncias especificadas no CPC.

* Vide artigo 1312 do CPTA.
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admissdo proviséria em concursos e exames ou a adjudicacdo proviséria de um
contrato, podendo inclusivamente cumular varios pedidos.

Na verdade, a reforma de 2004 seguiu de perto e levou “a letra” as palavras
escritas por Fausto de Quadros® no ano de 2000: “é tdo importante a cada direito
subjectivo ou interesse legitimo fazer corresponder um meio processual definitivo como
o0 é fazer corresponder um meio cautelar”.

No que se refere aos critérios de decisdo da providéncia cautelar, a reforma de
2004 erigiu um sistema original e dual, plasmado no artigo 1202 do CPTA.

Assim, de acordo o artigo 12092, n? 1, alinea a) do CPTA de 2004, quando fosse
evidente a procedéncia da pretensdo formulada ou a formular no processo principal,
isto é, quando se cheirasse um fumus boni iuris de fortissima intensidade, a
providéncia cautelar era, sem mais, adoptada®. Esta previsio legal contribuiu
igualmente para dar, nas palavras assertivas de Miguel Prata Roque, uma “machadada
final” no dogma da presuncao de legalidade da actividade administrativa®.

Mas se essa evidéncia nao fosse possivel de demonstrar, os requisitos
mudavam, consoante se tratasse de uma providéncia conservatéria ou antecipatodria.
No primeiro caso, era necessario verificar-se o periculum in mora e um fumus non

. .47 4 . .. . ~ . .
malus iuris*’. No segundo caso®, a lei processual exigia a verificacdo do periculum in

* Cfr. FAUSTO DE QUADROS, Algumas consideragées gerais sobre a Reforma do Contencioso
Administrativo. Em especial, as providéncias cautelares, in Reforma do Contencioso Administrativo — O
Debate Universitario (Trabalhos Preparatdrios), Volume 1, Ministério da Justica, 2000, p. 160.
*“Em relacdo a descricdo do que era este fumus boni iuris de intensidade fortissima, veja-se, inter alia, o
Acérddo do STA de 25/11/2015, relativo ao processo n2 0853/15, e disponivel em www.dgsi.pt: “O juizo
de «evidéncia» exigido na al. a) do n.? 1 do art. 120.2 do CPTA é tributdrio duma ideia de clareza, dum
cardcter inequivoco para um qualquer jurista, consubstanciando critério excepcional que abrange
apenas situagdes em que o triunfo da pretensdo deduzida ou a deduzir na ac¢Go administrativa principal
se revela, no caso, como patente, notdrio, com forte ou intenso grau de previsibilidade de vir a ocorrer,
mercé da semelhan¢a ou paralelo com os julgados invalidatérios anteriores e, bem assim, da natureza
ostensiva/grosseira da ilegalidade cometida”.
* Neste sentido, cfr. MIGUEL PRATA ROQUE, Cautelas e Caldos de Galinhas — Reflexdes sobre a tutela
cautelar no novo contencioso administrativo, in «Novas e Velhas Andangas do Contencioso
Administrativo: Estudos sobre a Reforma do Processo Administrativo» (coordenagdo pelo Prof. Doutor
Vasco Pereira da Silva), AAFDL, Lisboa, 2005, pp. 573 e ss.
6 Cfr. artigo 1209, n2 1, alinea b) do CPTA de 2004.
47 O fumus non malus iuris é uma formulagdo negativa que indica que “ndo é necessdrio um prejuizo de
probabilidade quanto ao éxito do processo principal, basta que ndo seja evidente a improcedéncia da
pretensdo de fundo do requerente ou a falta do preenchimento de pressupostos dos quais dependa a
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mora e de um fumus boni iuris de intensidade média, isto é, quando fosse provdvel que
a pretensdo formulada ou a formular no processo principal viesse a ser julgada
procedente.

De todo o modo, nestes dois casos, o decretamento da providéncia teria que
passar ainda no crivo das exigéncias contidas no n2 2 do artigo 1202 do CPTA de 2004,
gque consagra a necessidade de o julgador proceder a uma ponderacdo entre os
interesses publico e privado em presenca, bem como ao cumprimento dos principios
da proporcionalidade e da adequacdo, vertidos de forma implicita na parte final da
disposicdo legal em apreco.

Em relacdo ao conceito legal de periculum in mora, constante no artigo 1202 do
CPTA, a reforma de 2004 vem trazer uma novidade, adicionando a tradicional

formulacdo de “prejuizo de dificil reparacdo”

uma mencgdo inovadora ao “fundado
receio de constituicdo de uma situagdo de facto consumado”.

E esta formulacdo legal de “facto consumado”, para além de, pelo menos
teoricamente, vir engordar as hipéteses de preenchimento deste requisito, encerra em
si uma importante e relevante alteragdo ao até entdo tradicional conceito de
irreparabilidade, na medida em que extermina a ideia antiga de que nunca seriam de
dificil reparac3o os prejuizos susceptiveis de avaliagio econdmica®. Na verdade, “da
conjugag¢do das duas formulas resulta a clara rejeicdo do apelo, neste dominio, a
critério fundados na susceptibilidade da avaliagGo pecunidria dos danos, pelo seu
cardcter varidvel, aleatdrio ou difuso, em favor do entendimento segundo o qual o
prejuizo do requerente deve ser considerado irrepardvel sempre que os factos
concretos por ele alegados permitam perspectivar a criagdo de uma situagdo de
impossibilidade da reintegracdo da sua esfera juridica, no caso de o processo principal

. . 1
vir a ser julgado procedente”".

propria obtengdo de uma pronuncia sobre o mérito da causa”. — cfr. Acorddo do STA de 12 de Janeiro de

2012, relativo ao processo n® 0857/11 e disponivel em www.dgsi.pt.

8 Cfr. artigo 1209, n2 1, alinea c) do CPTA de 2004.

9 Formulagdo essa que transita do artigo 762 da LPTA.

% Cfr. J. C. VIEIRA DE ANDRADE, A Justica Administrativa (Licdes), Almedina, Coimbra, 132 edicdo, 2014,

p.312.

> Cfr. M. AROSO DE ALMEIDA, Manual de Processo Administrativo, 22 edi¢do, 2016, Almedina, p. 449.
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2.3 O quadro normativo resultante da revisao de 2015

O novo artigo 1202 do actual CPTA vem introduzir importantes mudancas no
que concerne aos critérios de decisdao dos processos cautelares.

Se, como vimos, durante a vigéncia do primeiro CPTA de 2004, o legislador se
bastava com a verificagdo do fumus boni iurus de intensidade forte> para decretar
uma providéncia cautelar™, a revisdo de 2015 veio extinguir essa possibilidade, indo de
encontro, alids, a tendéncia jurisprudencial esmagadoramente maioritaria.

Com efeito, olhando em retrospectiva, e mesmo numa base meramente
tedrica, na mais das vezes n3do parecia a partida empresa facil, mediante uma analise
necessariamente perfunctéria e uma prova indiciaria dos factos e das questdes
suscitadas na lide cautelar, decidir quanto a evidéncia da procedéncia da accao
principal.

E seria até temerdrio, ou pelo menos arriscado, o requerente apresentar
somente argumentos que do seu ponto de vista permitissem evidenciar a procedéncia
da pretensdo do processo principal, nos termos da alinea a) do n2 1 do artigo 1202 do
CPTA de 2004, olvidando ou dispensando-se de demonstrar o periculum in mora da
situagao em concreto.

A este propdsito, levantavam-se até algumas duvidas quanto a possibilidade de
dispensar o periculum in mora, porquanto é parte integrante do conceito funcional de

A . 4 . . . . . ..
providéncia cautelar™®. E indo ainda mais longe, poderia questionar-se se existia

>2 Cfr. artigo 1209, n? 1, alinea a) do CPTA de 2004 que estatui que as providéncias cautelares sdo
adoptadas “quando seja evidente a procedéncia da pretensGo formulada ou a formular no processo
principal”.
> Aparentemente, em total desprezo pelo periculum in mora, ndo necessitando o requerente de invocar
o “fundado receio da constitui¢do de prejuizo de dificil reparacdo” ou “o fundado receio da constituigcdo
de uma situagdo de facto consumado ou da produgdo de prejuizos de dificil reparagdo”.
>* “Serd de manter inalterado o regime de concessdo previsto na alinea a) do n.? 1 do art. 1202 do
Cddigo de Processo nos Tribunais Administrativos, ao abrigo do qual tém sido requeridas, e concedidas,
providéncias ditas cautelares, ainda que ndo exista indicio ou sequer seja invocado um prejuizo pela
espera da sentenga? Estamos aqui perante um disfarcado regime de antecipag¢do acelerada da tutela
principal, ou ainda perante um regime estritamente cautelar? E, se sim, ndo é o periculum in mora
pressuposto geral de toda e qualquer providéncia cautelar?” cfr. Intervencdo do Presidente do Supremo
Tribunal Administrativo Conselheiro Manuel Fernando dos Santos Serra na sessdao de abertura do ciclo
de conferéncias sobre “Processo Tributdrio (em revisdo) e Processo Administrativo (em avaliagdo)”,
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interesse em agir sem a existéncia de um fundado receio de que se perca total ou
parcialmente a utilidade pratica da sentenca pretendida no processo principalss.

Mas mesmo aceitando que, em determinados casos tal era possivel, ndo
obstante a forte intensidade exigida ao fumus boni iuris, estamos em crer que, na
pratica, tal decisdo cautelar consubstanciava uma verdadeira “sentenca de morte” ao
Réu da acgdo principal. Se tal assim nao sucedesse, mal se compreenderia a justeza da
decisdo cautelar ou a sentenca da ac¢ao principal, na medida em que se observaria
uma inadmissivel, incongruente e incoerente actuacao judicial, que colocaria em causa
o principio da confianca dos cidaddos nos tribunais.

Na nossa opinido, sempre que o tribunal entendesse que estavam reunidas as
condicBes para decretar a providéncia cautelar nos termos da alinea a) do n2 1 do
artigo 1202 do CPTA de 2004, deveria aplicar-se de forma obrigatdria o artigo 1212 do

CPTA®, antecipando-se o juizo sobre a causa principal57. Tal figurino parecia-nos mais

Lisboa, 7 de Abril de 2006, p. 13 e disponivel em
http://www.stadministrativo.pt/pdf/intpres5%20(07Abr06).pdf. No mesmo sentido, defendeu o TCAS
logo em 17 de Julho de 2004 (6 meses e meio depois da entrada em vigor do CPTA de 2004) que “o
fundado receio da producgdo de prejuizos de dificil reparagcdo para os interesses que o requerente visa
assegurar no processo principal é o chamado periculum in mora, requisito comum a todas as
providéncias cautelares” — Acérddo do TCAS de 17/07/2004, relativo ao processo n? 166/2004 e
disponivel em www.dgsi.pt.

> Para uma reflexdo mais completa acerca desta matéria — cfr. M. AROSO DE ALMEIDA/CARLOS A.
FERNANDES CADILHA, Comentdrio ao Cddigo de Processo nos Tribunais Administrativos, 22 Edi¢do
Revista, 2007, pp. 698 e 699. A este propodsito, defendeu em 2006 Dora Neto Cardoso, de forma
cristalina, que “se ndo existir um perigo de dano especifico o requerente ndo terd interesse em agir,
mesmo nos casos de aplica¢do da al. a) do art. 120° do CPTA, pois trata-se de um pressuposto da tutela
cautelar” — cfr. DORA NETO CARDOSO, Meios urgentes e tutela cautelar, in A Nova justica
Administrativa, Centro de Estudos Judicidrios, Coimbra Editora, 2006, p. 77.

*® Na hipdtese ora aventada, seria imperativo alterar a redacg¢do do artigo 1212 do CPTA, adequando-a a
esta situacdo. A este propésito, importa referir igualmente a

>’ No mesmo sentido ja se interrogava, em 2006, o Presidente do Supremo Tribunal Administrativo
Conselheiro Manuel Fernando dos Santos Serra: “Serd de flexibilizar a aplicagdo do art. 1219, que
permite a convolag¢do do processo cautelar em processo principal, aqueles casos em que a solugdo do
litigio seja fdcil e esteja ja delineada, por exemplo, por manifesta ilegalidade, abrindo-se, como tal, a
possibilidade de convolagdo em tutela definitiva urgente, que dispensaria a propositura de novo
processo, com claras vantagens para a economia processual? Ou o risco de sumarizagdo da justica serd
de tal modo elevado que desaconselha a admissGo de uma tal possibilidade?”- cfr. Intervencdo do
Presidente do Supremo Tribunal Administrativo Conselheiro Manuel Fernando dos Santos Serra na
sessdo de abertura do ciclo de conferéncias sobre “Processo Tributario (em revisdo) e Processo
Administrativo (em avaliacdo)”, Lisboa, 7 de Abril de 2006, p. 13 e disponivel em
http://www.stadministrativo.pt/pdf/intpres5%20(07Abr06).pdf. No mesmo sentido, — cfr. M. AROSO DE
ALMEIDA/CARLOS A. FERNANDES CADILHA, Comentdrio ao Cddigo de Processo nos Tribunais
Administrativos, 22 Edi¢cdo Revista, 2007, p. 698.
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adequado e acertado, sendo certo que desde o dia 2 de Dezembro de 2015 que tal
questdo ja ndo se coloca.

N3o obstante as referidas consideracdes, foram os tribunais portugueses, ao
longo dos quase 12 anos de vigéncia do CPTA de 2004, que se encarregaram de
demonstrar que a verificacdo do fumus boni iuris, de per si, era insuficiente para
decretar uma providéncia cautelar®®, limitando-se o legislador de 2015 a dar o golpe de
misericordia que se impunha®.

Na verdade, o julgador, neste particular e durante a vigéncia do CPTA de 2004,
fez o que, no nosso entendimento, lhe competia, exigindo mundos e fundos ao
requerente para decretar uma providéncia cautelar unicamente com base no fumus
boni iuris® e sublinhando que “sé muito raramente estes meios cautelares mostram de

imediato o destino das ac¢des principais”®’.

> Logo em 2006, a magistrada Dora Neto Cardoso mencionava que estes casos representavam a
“’prisdo preventiva” da tutela cautelar”, na medida se admitia uma “pequenissima margem de erro”,
para depois concluir que a aplicagdo da alinea a) do n2 1 do artigo 1202 do CPTA “tem tido uma
aplicagdo muito residual” - cfr. DORA NETO CARDOSO, Meios urgentes e tutela cautelar, in A Nova
justica Administrativa, Centro de Estudos Judiciarios, Coimbra Editora, 2006, p. 79.
> Mesmo desconhecendo o impacto que as alteragGes introduzidas pela reforma de 2015 irdo ter na
vida jurisprudencial dos tribunais administrativos, é de louvar, desde logo, o denotado esforco em
fornecer solugGes legislativas claras, que vieram por termo a questdes processuais praticas. Veja-se, a
titulo de exemplo, o novo n2 2 do artigo 1212 do CPTA (bem como o artigo 1432, n2 2, alinea c)), quando
refere que o recurso da decisdo final, nos casos de convolagdo do processo cautelar em processo
declarativo, tem efeito meramente devolutivo — cfr. M. AROSO DE ALMEIDA, Manual de Processo
Administrativo, 22 edi¢do, 2016, Almedina, pp. 462 e 468.
60 Veja-se, o Acorddo do TCAS, de 15/10/2015, proferido no &mbito do processo n? 12513/15 e
disponivel em www.dgsi.pt, que refere que “o critério de evidéncia, vertido no artigo 120.2, n.2 1, al. a)
do CPTA, exige que perante a factualidade apurada, seja inquestiondvel o direito aplicavel aqueles
factos. A evidéncia a que o preceito se refere deve ser palmar, ostensiva, sem necessidade de
demonstragéo por raciocinio complexo”. Reforcando esta ideia, o Acorddo do TCAS, de 16/12/2015,
proferido no ambito do processo n2 12721/15 e disponivel em www.dgsi.pt, que refere no seu sumario
que “I - O critério da evidéncia plasmado no artigo 120° n.° 1, al. a) do CPTA significa que apenas
quando resulte manifesta, irrefutdvel, sem margem para quaisquer duvidas, a procedéncia da pretensdo
formulada ou a formular no processo principal, é que a providéncia cautelar é concedida sem mais. Il - A
evidéncia da procedéncia da pretensdo a formulada ou a formular no processo principal terd
necessariamente que resultar de uma andlise e prova sumdria do direito ameag¢ado, pois sé esta é
compativel com a celeridade e a prépria natureza das providéncias cautelares”. O Acérddo do TCAS, de
14/01/2016, proferido no ambito do processo n2 12849/15 e disponivel em www.dgsi.pt, refere no seu
sumario que “1. Na tutela cautelar administrativa a apreciagdo do fumus boni iuris requer ndo apenas a
emissdo de um juizo sobre a aparéncia da existéncia de um direito ou interesse do particular a merecer
tutela, como também da probabilidade da ilegalidade da actuagdo administrativa lesiva do mesmo. 2. A
qualidade de cognicdo exigida pelo art? 1202 n? 1a) CPTA para o fumus boni iuris traduzida na expressdo
“evidente procedéncia da pretensdo formulada” mede-se pelo cardcter incontroverso (que ndo admita
duvida), patente (posto que visivel sem mais indagag¢des) e irrefragdvel (irrecusdvel, incontestdvel) do
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Ora, o novo artigo 1202 vem alterar e uniformizar®® os critérios de decisdo a
que o julgador deve obediéncia.

De facto, a revisdo de 2015 vem recentrar a importancia do periculum in mora
como elemento essencial a que o julgador tem que recorrer, de forma obrigatdria, no
momento em que profere a deciso judicial da lide cautelar®.

Na verdade, este back to basics prescrito na actual redac¢ao do artigo 1209,

n?2 1 do CPTA, refere como necessaria, para que se adopte uma providéncia cautelar, a

presumivel conteudo favordvel da sentenca de mérito da causa principal, derivado da cogni¢éo sumdria
das circunstdncias de facto e consequente juizo subsuntivo na lei aplicdvel, efectuados no processo
cautelar”. Note-se que o préprio STA, pronunciando-se em sede de recurso de revista (o que ndo sucede
muitas vezes em processos cautelares),no propalado processo das “obras de Juan Miré”, refere no
Acérdido de 28/01/2016, referente ao processo n2 01482/15 e disponivel em www.dgsi.pt que “/ — Entre
as razdes que podem determinar a adopg¢do de medidas cautelares, sem necessidade de qualquer outra
indagagdo estd “a evidente procedéncia da pretensdo formulada ou a formular no processo principal” —
art. 120°, n? 1, alinea a) do CPTA. Il — Nesta hipdtese a adop¢do da providéncia so é possivel quando o
triunfo da pretenséo deduzida ou a deduzir na acgdo principal é manifesto, notdrio ou ostensivo.
®1 Cfr. Acérd3o do STA de 24/09/2009, relativo ao processo n® 0821/09, e disponivel em www.dgsi.pt, no
qual se refere ainda que “As hipdteses extremas de, logo no processo de suspensdo de eficdcia, se ver
que o acto é ilegal ou legal sGo invulgares, sendo os casos resolvidos, na sua maioria, pela andlise dos
interesses em presenca e pela sua reciproca ponderagdo. Com efeito, a ilegalidade do acto sé é
«evidente» se algum dos vicios arguidos contra o acto for manifesto, indubitdvel, claro num primeiro
olhar. «Evidente» é o que se capta e constata «de visu», sem a media¢do necessdria de um discurso
argumentativo cuja disposicdo metddica permitird o conhecimento, «in fine», do que se desconhecia «in
initio». Porque as evidéncias ndo se demonstram, nunca é evidente a ilegalidade do acto fundada em
vicios cuja apreciagdo implique demonstragbes, ou seja, raciocinios complexos através dos quais se
transite de um inicial estado de duvida para a certeza de que o vicio afinal existe. E, «mutatis mutandis»,
as anteriores consideragées aplicam-se também a «manifesta» legalidade do acto suspendendo {(...)".
52 A tendéncia uniformizadora e o fim de alguns sistemas dualistas nascidos na reforma do contencioso
administrativo de 2004 parece ser uma caracteristica a que obedeceu a revisdo de 2015. E tal ndo
sucedeu somente com o fim dos regimes distintos para o decretamento de providéncias cautelares
conservatorias e antecipatdrias. Veja-se, v.g., a principal alteracdo de regime: o fim da estrutura dualista
da acgdo administrativa especial e da acgdao administrativa comum (uma das originalidades da reforma
de 2004), que deu lugar a acgdao administrativa como Unica forma de processo ndo urgente (que, nas
palavras de Mario Aroso de Almeida, corresponde agora ao “processo declarativo comum do
contencioso administrativo”, numa clara aproximacdo, processual e até terminoldgica, ao Cddigo de
Processo Civil) — cfr. M. AROSO DE ALMEIDA, Manual de Processo Administrativo, 22 edicdo, 2016,
Almedina, pp. 347 e ss.
% Estamos de acordo Miguel Teixeira de Sousa, quando defende, ainda que no ambito das providéncias
cautelares no processo civil, que “se faltar o periculum in mora, ou seja, se o requerente da providéncia
ndo se encontrar, pelo menos, na iminéncia de sofrer qualquer lesGo ou dano, falta a necessidade da
composi¢cdo provisoria e a providéncia ndo pode ser decretada. Quer dizer: esse periculum é um
elemento constitutivo da providéncia requerida, pelo que a sua inexisténcia obsta ao decretamento
daquela” — cfr. MIGUEL TEIXEIRA DE SOUSA, Estudos sobre o novo Processo Civil, 22 Edicdo, Lisboa,
1997, p. 232.
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verificacdo cumulativa® do periculum in mora — através da formulagio dicotdmica
alternativa de “fundado receio da constituigdo de uma situagdo de facto consumado ou
da produgdo de prejuizo de dificil reparagdo” — e de um fumus boni iuris de intensidade
média — através da formulacdo “seja provdvel que a pretensGo formulada ou a
formular nesse processo® venha a ser julgada procedente” .

Contudo, ndo obstante a verificagdo destes dos dois requisitos, o provimento
da pretensdo cautelar do requerente pode ficar irremediavelmente comprometida,
sempre que “devidamente ponderados os interesses publicos e privados em presenca,
os danos que resultariam da sua concess@o se mostrem superiores aqueles que podem
resultar da sua recusa, sem que possam ser evitados ou atenuados pela adopgdo de
outras providéncias”®®.

Constata-se assim que o legislador manteve o “travdo” ou a “cldusula de
sa/vaguarda”67 da ponderacgdo de interesses, que ja estava presente alids prevista no
n? 3 do artigo 1202 do CPTA de 2004, em relacdo ao decretamento de providéncias
cautelares conservatdrias e antecipatdrias previstas nas alineas b) e c) daquele

diploma®.

* Que, sem prejuizo do n? 2 do artigo 1202 do CPTA, devera ser apreciado numa “perspectiva
relacional” - cfr. DORA NETO CARDOSO, Meios urgentes e tutela cautelar, in A Nova justica
Administrativa, Centro de Estudos Judicidrios, Coimbra Editora, 2006, p. 78.
% Referindo-se ao processo principal.
%8 Cfr. artigo 1202, n2 2 do CPTA de 2015.
& Expressdo feliz utilizada por Mario Aroso de Almeida — cfr. M. AROSO DE ALMEIDA, Manual de
Processo Administrativo, 22 edi¢do, 2016, Almedina, p. 453. A este propodsito veja-se, inter alia, o
Acérddo do STA de 18 de Junho de 2015, relativo ao processo n2 0469/15 e disponivel em www.dgsi.pt,
gue ndo obstante dar por verificado o periculum in mora assumindo a existéncia de uma situagdo de
facto consumado (“existe uma forte probabilidade de se vir a constituir uma situagdo que retire a
possibilidade ou torne improvdvel, em sede executiva, a reintegracdo especifica da ordem juridica
violada, mediante a reposigcdo do status quo ante - periculum in mora - comprometendo a satisfacdo dos
interesses que os Requerentes visam assegurar na ac¢éo principal), acaba por negar a tutelar cautelar
peticionada pelos Requerente, atento o julgamento que faz da ponderagdo de interesses prevista no
n? 2 do artigo 1202 do CPTA.
% No CPTA de 2004, a ponderagao de interesses sé ndo era necessaria para os casos que se subsumiam
a alinea a) do n? 1 do artigo 1202 do CPTA/2004, isto &, nos casos em que o legislador previu que
verificagdo do fumus boni iuris de grande intensidade (“(...) seja evidente a procedéncia da pretensdo
formulada ou a formular no processo principal (...)”) dispensava essa aprecia¢do por parte do tribunal.
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3. Da formulagao dicotémica alternativa do periculum in mora

Ndo obstante terem sido alterados os critérios de decisdo quanto ao
decretamento de providéncias cautelares, a verdade é que a formulagdo dicotémica
alternativa do periculum in mora, positivada pelo legislador, se manteve inalterada e
fiel a construcao legislativa erigida pela reforma de 2004.

Com efeito, o periculum in mora pode demonstrar-se quando se verifique o
fundado receio i) da constituicdo de uma situacdo de facto consumado ou ii) da
producdo de prejuizo de dificil reparacao.

Assim, depois de enunciar as normas juridicas que contemplam a figura do
periculum in mora no ambito das providéncias cautelares no processo administrativo,
impde-se dissecar os seus elementos.

Aprioristicamente, retemos a ideia de que ndo é possivel aplicar a lei processual
de forma cega ou automatica®®, devendo ser antes a decis3o atinente a existéncia de
periculum in mora (e da prépria lide cautelar) o resultado de uma analise casuistica, no
qgual cabe o julgamento, que se circunscreve a uma apreciacdo perfunctdria, das
circunstancias, da natureza e do valor dos bem juridicos em causa’®. Deste modo, é
dever do juiz avaliar as circunstancias concretas de cada caso em fun¢ao da utilidade

da sentenca e nao decidir com base em critérios abstractos, ponderando acerca da

% Muito embora num ambito ligeiramente diferente (analise da anterior redacgdo do artigo 1209, n2 1
alinea a) do CPTA de 2004, mas que também aqui se aplica a nosso ver), fala-se de evitar da tentacdo de
tentar “construir, com cardcter geral e abstracto, critérios densificadores” que comportem o risco de
“rigidificar” a aplicagdo das normas processuais atinentes a concessdo de providéncias cautelares — cfr.
cfr. M. AROSO DE ALMEIDA/CARLOS A. FERNANDES CADILHA, Comentdrio ao Cédigo de Processo nos
Tribunais Administrativos, 22 Edi¢do Revista, 2007, p. 699.
7 Neste sentido, FERNANDA MACAS, As medidas cautelares, in Reforma do Contencioso Administrativo
— O Debate Universitario (Trabalhos Preparatérios), Volume 1, Ministério da Justica, 2000, p. 463 e 464,
quando referia j4 no ano de 2000 que “a matéria das medidas cautelares tem de ser decidida
casuisticamente, atendo as circunstdncias de cada caso e a natureza e valor dos bens juridicos em causa,
de modo a encontrara uma solugdo justa que podere os interesses da situagdo concreta. Os juizes sdo
chamados a desempenharem, nesta matéria um papel fundamental, dada a ampla discricionariedade de
que gozam na determinag¢do do conteudo das medidas cautelares, ou na verificagdo dos respectivos
pressupostos. O que queremos dizer com isto e que por mais diligente que seja o legislador, e por mais
perfeito que se afigure a final o novo projecto, a maior responsabilidade caberd aos juizes. Por outras
palavras, o maior ou menor éxito de qualquer reforma dependerd muito da sua actuac¢do”. Nesse
sentido, cfr. M. AROSO DE ALMEIDA/CARLOS A. FERNANDES CADILHA, Comentdrio ao Cddigo de
Processo nos Tribunais Administrativos, 22 Edicdo Revista, 2007, p. 703.
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possibilidades e das eventuais dificuldades que envolvem o restabelecimento da
situagdo que deveria existir se a conduta ilegal nao tivesse tido Iugar”.

Em segundo lugar, importa afirmar que a importancia e andlise do periculum in
mora se esgota no julgamento da providéncia cautelar, sendo perfeitamente
irrelevante para a decisdo da acc¢do principal.

Depois, as providéncias decretadas serdo sempre necessarias e adequadas,
observado o principio da proporcionalidade, a assegurar a utilidade da sentenca a
proferir na ac¢do principal.

Por fim, e mercé da evolucdo teleoldgica do processo administrativo, como
bem refere Vieira de Andrade “uma das particularidades que as providéncias
cautelares assumem na jurisdico administrativa é justamente o cardcter
tendencialmente objectivo da perigosidade, que se refere a utilidade do processo e néo
necessariamente aos direitos do requerente (pode tratar-se da defesa de interesses
publicos, comunitdrios ou mesmo da legalidade)””.

Mas como é que se julga o periculum in mora? Que tipo de juizo é necessario

fazer?

3.1 Do “fundado receio”

A opcao do legislador pela formulacdo de fundado receio, conjugada com as

caracteristicas de sumariedade e de provisoriedade, parece afastar a exigéncia de um

juizo de certeza”, ao contrario do que sucede no processo civil’®. Até porque ha casos

" Neste sentido, cfr. Acorddo do STA de 9/06/2005, relativo ao processo n2 412/05, Acérd3o do STA de
10/11/2005, relativo ao processo n? 862/05, Acérddo do STA de 1/02/2007, relativo ao processo
n? 27/07, Acérddo do STA de 14/07/2008, relativo ao processo n2381/08, Acérddo do STA de
12/02/2012, relativo ao processo n? 857/11, todos disponiveis em www.dgsi.pt.
72 Cfr. J. C. VIEIRA DE ANDRADE, A Justica Administrativa (Ligdes), Almedina, Coimbra, 132 edigdo, 2014,
p. 311 (nota de rodapé 852).
3 Neste sentido, M. AROSO DE ALMEIDA, Manual de Processo Administrativo, 22 edi¢cdo, 2016,
Almedina, p. 450, quando defende que o fundado receio “néGo tem de ser um juizo de certeza, mas
apenas um juizo de probabilidade, que poderd ser maior ou menor, consoante as circunstdncias
especificas de cada caso”, bem como TIAGO MEIRELES DE AMORIM, Apontamentos sobre as condicbes
de procedéncia das providéncias cautelares no novo processo administrativo, publicado na Revista da
22
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no direito administrativo em que é objectiva e claramente impossivel para o
requerente comprovar de forma clara e lapidar os prejuizos que pretende evitar na
lide cautelar, quando surgem “sob a forma de uma ameaca ainda néo concretizada “’>.

Nas providéncias cautelares do processo administrativo, o fundado receio da
constituicdo de uma situacdo de facto consumado ou da producdo de prejuizo de dificil
reparagao resulta de um juizo feito com base em critérios de verosimilhangca e de
probabilidade, em que o juiz tem que fazer o exercicio de ficcionar que a sentenca do
processo principal terd provimento e analisar os danos que poderdao advir para o
requerente naquele momento ou momento ulterior.

Cabe assim ao julgador da lide cautelar, através do recurso a regras de

causalidade adequada e de um juizo de prognose acerca dos factos apresentados pelo

requerente’®, a dificil e exigente tarefa de prevenir a efectivacdo dos prejuizos

Ordem dos Advogados — Volumes | / 1l, Abril de 2003, e disponivel na internet em
http://www.oa.pt/Conteudos/Artigos/detalhe_artigo.aspx?idc=577508&idsc=57755&ida=57728.
Igualmente neste sentido, “a prova da existéncia do direito a acautelar basta-se com indicios de uma
probabilidade séria da sua existéncia, ficando a certeza da sua existéncia para a ac¢do principal” — cfr.
Acérddo do TCAS de 17/07/2004, relativo ao processo n? 166/04 e disponivel em www.dgsi.pt. Em
sentido aparentemente contrario, Isabel Fonseca defende “um juizo proximo da certeza” — cfr. ISABEL
FONSECA, Introdugdo ao estudo sistemdtico da tutela cautelar no processo administrativo, 2002, p. 101.
™ Vide artigo 3622 do CPC, relativo as providéncias cautelares ndo especificadas em processo civil, que
refere uma “lesdo grave e dificilmente repardvel”. Neste sentido, defende Marco Carvalho Gongalves
que “o requisito do fundado receio de lesGo grave e irrepardvel ou de dificil reparagéo exige, pelo
contrdrio, um juizo de certeza — valorada em fun¢do das particularidades de cada caso em concreto —
que se revele suficientemente forte para convencer o julgador acerca da necessidade de decretamento
da providéncia, cabendo ao requerente a demonstracdo da gravidade do dano e da sua natureza
irrepardvel ou de dificil reparacdo” - cfr. MARCO CARVALHO GONCALVES, Providéncias Cautelares,
Almeida, 2015, pp. 210 e 211.

7> Neste sentido, cfr. M. AROSO DE ALMEIDA, Manual de Processo Administrativo, 22 edigao, 2016,
Almedina, p. 450, quando defende que podem existir “prejuizos que, embora provdveis, tendem, porém,
em muitas situa¢des, a ndo poder ser especificados em factos concretos, por apenas existirem sob a
forma de uma ameaca ainda ndo concretizada”. |gualmente neste sentido, num contexto analogo,
defende Abrantes Geraldes que “de acordo com as circunstdncias, nada obste a que a providéncia seja
decretada quando se esteja ainda face a simples ameacas advindas do requerido, ainda ndo
materializadas, mas que permitam razoavelmente supor a sua evolugdo para efectivas lesdes” - Cfr.
ABRANTES GERALDES, Temas da Reforma do Processo Civil, Vol. lll, 32 edigdo, p. 103.

’® Recorde-se que o artigo 1149, n? 3, alinea g) do CPTA exige que no requerimento cautelar, deve o
requerente “especificar, de forma articulada, os fundamentos do pedido, oferecendo prova sumdria da
sua existéncia”. Tal significa que o requerente de uma providéncia cautelar tem que expor as razdes de
facto (é a ele que cabe o énus de alegar a matéria de facto integradora dos requisitos legais de que
depende a concessdo da providéncia requerida) e de direito que sustentam a sua pretensao.
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resultantes da accdo ou da omissdo da Administracdo’’, mantendo assim a utilidade da
decisao judicial a proferir no processo principal.

Destarte, o fundado receio “hd-de corresponder a uma prova, por regra a cargo
do requerente, de que tais consequéncias sdo suficientemente provdveis para que se
possa considerar “compreensivel ou justificada a cautela que é solicitada””’®. E de tal
prova, necessariamente sumaria, terdao que se extrair factos que permitam afirmar
“com objectividade e distanciamento, a seriedade e actualidade da ameaga e
necessidade de serem adoptadas medidas tendentes a evitar o prejuizo. Ndo bastam,
pois, simples duvidas, conjecturas ou receios meramente subjectivos ou precipitados

assentes numa apreciagdo ligeira da realidade”’®

. Conclui-se que, ndo obstante as
caracteristicas da lide cautelar, para além de o Requerente ter que alegar factos que
comprovem o seu direito subjectivo, tera igualmente que incluir no seu requerimento
inicial factualidade que suporte e descreva a situacdo de perigo justificativo da
concess3o da medida pretendida®.

Caso contrario, ndo devera ser decretada a providéncia requerida.

Mas vejamos agora em que circunstancias e que tipo de casos é que se podem

subsumir nos conceitos de constituicdo de uma situacao de facto consumado e de

prejuizos de dificil reparacdo.

3.2 Da constituigdo de uma situacao de facto consumado

Como ja se referiu, a adopcao do conceito de constituicio de facto consumado

surgiu com a reforma de 2004 e veio desde logo substituir o tradicional conceito de

77 A este propdsito, ja sentenciava Isabel Fonseca em 2004 que “afinal, como é a Verdade que nos torna
livres — e, assim, nos lembramos de Freiburg e da frase biblica escrita a dourado na parede do edificio da
sua Universidade: die Wahrheit euch frei machen — haverd funcdo mais digna e haverd futuro mais
interessante do que aquele que aguarda pelo juiz cautelar?! Vamos esperar para ver como o juiz os
agarra” - ISABEL FONSECA, Dos novos processos urgentes no contencioso administrativo (fungdo e
estrutura), Lisboa, LEX, 2004, p. 111.
78 Cfr. J. C. VIEIRA DE ANDRADE, A Justica Administrativa (Ligdes), Almedina, Coimbra, 132 edigdo, 2014,
p.311.
7% Cfr. ABRANTES GERALDES, Temas da Reforma do Processo Civil, Vol. I, 32 edicao, p. 103.
%0 6nus da prova cabe ao requerente, nos termos do disposto no artigo 3422, n2 1, do CC.
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irreparabilidadegl. De facto, este acrescento da lei veio afastar a ideia antiga de
avaliagdo pecunidria dos danos, que fez o seu caminho na jurisprudéncia portuguesa,
afirmando-se antes como a situacdo de impossibilidade de reintegracdo da esfera
juridica do requerente em casos de procedéncia da acgdo principal. Assim, nos casos
em que o requerente tenha alegado factos que, atenta a demora da decisdo da acc¢ao
principal, consubstanciem o fundado receio de se constituir uma situacao que, pela
sua propria natureza, tenha cardcter irrepardvel, impossivel de restabelecer e
irreversivel, deve ser decretada a providéncia requerida, a fim de evitar um risco de
infrutuosidade ou de improdutividade®”.

Numa feliz formulacdo jurisprudencial, entende-se que estamos perante uma
situacdo de facto consumado “quando, a ndo ser deferida a providéncia, o estado de

783 De forma mais

coisas que a acgdo quer influenciar fique inutilizada ex ante
aprofundada, o STA afirmou-se ainda que numa “acep¢do lata, todo o facto acontecido
consuma-se «qua tale», dada a irreversibilidade do tempo; mas néo é obviamente esse
o sentido da expresséo da lei. Na economia do preceito, o «facto» serd havido como

«consumado» por referéncia ao fim a que se inclina a lide principal, de que o meio

8 Critério positivo que se encontrava plasmado no artigo 769, n? 1, alinea a) da LPTA e que era
jurisprudencialmente aceite, que passava pela susceptibilidade ou insusceptibilidade de avaliagcdo
pecunidria dos danos. Neste sentido, cfr. M. AROSO DE ALMEIDA/CARLOS A. FERNANDES CADILHA,
Comentdrio ao Cddigo de Processo nos Tribunais Administrativos, 22 Edi¢do Revista, 2007, pp. 704 e 705.
% Neste sentido, Mario Aroso de Almeida defende que “o critério ndo pode ser, portanto, o da
susceptibilidade ou insusceptibilidade da avaliagGo pecunidria dos danos, mas tem de ser o da
viabilidade do restabelecimento da situa¢do que deveria existir se a conduta ilegal ndo tivesse tido lugar:
pense-se no risco de demoligdo de um edificio ou da liquida¢do de uma empresa” - Cfr. M. AROSO DE
ALMEIDA, Manual de Processo Administrativo, 22 edi¢ao, 2016, Almedina, p. 449. Miguel Prata Roque
refere, na mesma linha, que “o fundado receio de reconstituicdo de facto consumado exigird a adop¢do
de uma providéncia cautelar, de forma a evitar a impossibilidade total de reintegra¢do da situagGo
juridica conforma ao Direito (risco da improdutividade)” - cfr. MIGUEL PRATA ROQUE, Cautelas e Caldos
de Galinhas — Reflexdes sobre a tutela cautelar no novo contencioso administrativo, in «Novas e Velhas
Andancas do Contencioso Administrativo: Estudos sobre a Reforma do Processo Administrativo»
(coordenacgdo pelo Prof. Doutor Vasco Pereira da Silva), AAFDL, Lisboa, 2005, p. 588.
8 Cfr. Acérdio do STA de 5/12/2007, relativo ao recurso n2 723/2007 e disponivel em www.dgsi.pt.
Neste aresto, é entendido que nao se verifica uma situagdo de facto consumado “quando para além de
o acto suspendendo (indeferimento de pedido de licenciamento) ndo ir, por si s6, alterar a esfera juridica
da requerente da providéncia, mas também porque o eventual deferimento da providéncia (traduzido no
prosseguimento da tramitagdo “normal” do processo administrativo) desacompanhado da possibilidade
de levar a efeito a construgdo a licenciar (para além do exercicio da actividade que ali se pretende
exercer e dependente daquele licenciamento), face ao que € invocado, ndo ser de molde a conferir uma
tutela a que a execugdo da sentenca a proferir na ac¢do principal ndo possa acudir”.
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cautelar depende; e isto significa que sé ocorre uma «situagdo de facto consumado»
quando, a ndo se deferir a providéncia, o estado de coisas que a ac¢éo quer influenciar
ganhard entretanto a irreversivel estabilidade inerente ao que jd estd terminado ou
acabado - ficando tal acgdo inutilizada «ex ante»”®,

Numa meritdria tentativa de sistematizar as situacdes de facto consumado, na
qual nos revemos, Tiago Amorim defende um modelo tripartido, contemplando i) a
impossibilidade da reconstituicdo in natura da esfera juridica do requerente, tratando-
se de interesses ndo meramente pecunidrios, ii) a impossibilidade da reparacgdo
integral por equivalente, tratando-se de interesses meramente pecuniarios, e iii) a
producdo de lesdo irreparavel para um interesse publico ou colectivo e de lesdo grave

para o requerente, apesar de nao ser impossivel nem dificil a reconstituicdo in natura

ou a reparac3o integral por equivalente da esfera do requerente®.

3.3 Dos prejuizos de dificil reparagao

Mas mesmo que o perigo na demora nao afecte de forma irreversivel a
possibilidade de reintegracdo da situacdo factica que o requerente pretende
salvaguardar, podem existir prejuizos de dificil repara¢ao que importa evitar.

Para Mario Aroso de Almeida, ha prejuizos de dificil reparacdo quando o
requerente alega factos que “inspirem” o fundado receio de a reintegracdo no plano

dos factos se perspectivar dificil, “seja porque pode haver prejuizos que, em qualquer

8 Cfr. Acérddo do STA de 31/10/2007, relativo ao processo n2 0471/07 e disponivel em www.dgsi.pt. No
mesmo sentido, cfr. Acorddo do STA de 2/12/2009, relativo ao processo n? 0438/09 e disponivel em
www.dgsi.pt.

% Cfr. TIAGO M. AMORIM, Apontamentos sobre as condigées de procedéncia das providéncias cautelares
no novo processo administrativo, publicado na Revista da Ordem dos Advogados — Vol. I / II, Abril de
2003, e disponivel na internet em

http://www.oa.pt/Conteudos/Artigos/detalhe artigo.aspx?idc=577508&idsc=57755&ida=57728.
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caso, se produzirGo ao longo do tempo e que a reintegracdo da legalidade néo é capaz
de reparar ou, pelo menos, de reparar integralmente”ss.

Quanto aos prejuizos de dificil reparacdo, Tiago Amorim ensaiou igualmente
uma sistematizacao, integrando as situacdes onde se verifique i) dificuldade da
reconstituicdo in natura da esfera juridica do requerente, tratando-se de interesses

ndao meramente pecunidrios e ii) impossibilidade da reparagao integral por

equivalente, tratando-se de interesse meramente pecuniarios®’.

Mas como tém reagido os tribunais aos conceitos de fundado receio, a situacao
de facto consumado ou prejuizo de dificil reparagao?

Assim, depois de revista a formulacdo legal e de percorridos os conceitos
doutrinais, impde-se buscar na jurisprudéncia administrativa a interpretacdo e

aplicacdo das normas juridicas que contemplam a figura do periculum in mora.

4. Anadlise jurisprudencial do periculum in mora

Uma viagem as decisdes judiciais dos tribunais administrativos superiores,
conduz-nos desde logo a conclusdo de que o julgador portugués, por vezes, tem sido
demasiado exigente88 no que respeita a verificacao do periculum in mora.

Na verdade, na composicao dos litigios cautelares e na apreciagdao deste

requisito em particular, os tribunais administrativos tém muitas vezes resistido aos

8 Cfr. M. AROSO DE ALMEIDA, Manual de Processo Administrativo, 22 edi¢do, 2016, Almedina, pp. 449 e
450, bem como M. AROSO DE ALMEIDA/CARLOS A. FERNANDES CADILHA, Comentdrio ao Cddigo de
Processo nos Tribunais Administrativos, 22 Edi¢do Revista, 2007, p. 705.

¥ Cfr. TIAGO M. AMORIM, Apontamentos sobre as condi¢des de procedéncia das providéncias cautelares
no novo processo administrativo, publicado na Revista da Ordem dos Advogados — Vol. | / I, Abril de
2003, e disponivel na internet em
http://www.oa.pt/Conteudos/Artigos/detalhe_artigo.aspx?idc=577508&idsc=57755&ida=57728.

% Quanto ao grau de exigéncia que por vezes brota da jurisprudéncia, veja-se, inter alia, que o Acérdao
do STA de 22/01/2009, no processo n? 06/09, disponivel em www.dgsi.pt, refere que “o Requerente
estd obrigado a alegar detalhadamente os factos integradores dos critérios que conduzem ao
decretamento da providéncia cautelar”.
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argumentos expendidos pelo requerente para fundamentar os prejuizos e a
consequente utilidade da sentenca a proferir no processo principal.

E, a nosso ver, o problema reside na apreciacdo que é feita do conceito de
fundado receio®, gue muito embora seja bem teorizado nas decisdes judiciais,
louvando-se em fundamentos oriundos da doutrina administrativista, acaba na pratica,
no momento de decidir, por substituir o consensual juizo de probabilidadego, tipico da
lide cautelar e da sua caracteristica de sumariedade, por um quase encapotado juizo
de certeza que nao se deveria aplicar de todo in casu.

N3o desconhecemos os jogos de equilibrio necessarios para julgar o periculum
in mora, bem como as dificuldades (e provavelmente as duvidas) que amiude surgem
na cabeca do julgador, mas temos sempre presente que jus est ars boni et aequigl e
gue o principio da tutela jurisdicional efectiva, que demorou muitos anos a ser
conquistada para a tutela cautelar, deve ser devidamente acautelado. Note-se que

esta posicdo ndo estd alinhada com uma ideia de liberalizacGo do julgamento do

89 Veja-se, inter alia, o Acérddo do TCAS de 17/07/2004, relativo ao processo n® 166/2004 e disponivel
em www.dgsi.pt, quando refere que “se quanto ao juizo de probabilidade da existéncia do direito
invocado se admite que o mesmo seja de mera verosimilhanga, jd quanto aos critérios a atender na
apreciagdo do periculum in mora, os mesmos devem obedecer a um maior rigor na apreciagdo dos factos
integradores de tal periculum in mora, visto que a qualificacdo legal do receio como “fundado” visa
restringir as medidas cautelares, evitando a concessdo indiscriminada de protec¢do meramente cautelar,
com o risco inerente de obtengdo de efeitos que s6 podem ser obtidos com a seguranga e ponderagdo
garantidas pelas acgbes principais”. E prosseguiu o referido aresto, para fundamentar a revogagao da
sentenga que havia entendido suspender a eficacia do acto que deferiu o pedido de suspensdo de
eficacia do despacho n2 1/2004, datado de 12/01/2004, do Vereador José Manuel Raposo Goncalves da
Camara Municipal de Almada, que determinou a integracdo da Brigada dos Servicos de Apoio Logistico
do Departamento de Acgdo Sécio-Cultural nos Equipamentos Colectivos, passando de Almada para o
Parque de Vale Figueira, em Sobreda de Caparica, alterando, consequentemente, o local e horério de
trabalho do requerente (dirigente sindical) que “no requerimento inicial o requerente ndo concretizou,
ndo individualizou, com a alegag¢Go de factos pertinentes e concretos, a produgdo dos prejuizos
irrepardveis decorrentes da execugdo do acto e que se verificardo caso a mesma ndo seja suspensa. Com
efeito, ficou por dizer em que consistem tais prejuizos, ndo concretizou a obstaculizagdo da sua
actividade sindical (como?, em que medida?, porqué?), assim como ndo concretizou a impossibilidade
cabal de poder continuar a representar os trabalhadores que o elegeram, néo tendo demonstrado
factualmente qual seja a sua prdtica sindical, a sua intervengdo sindical, por forma a habilitar o tribunal
com factos que, mesmo indiciariamente provados, lhe determinem a convic¢do da produgdo dos
prejuizos irrepardveis, e que estes sdo evidentes e reais”.
% Neste particular, Mario Aroso de Almeida refere que “como bem assinalou José Alberto dos Reis, com
apoio em Calamandrei cumpre, na verdade, ter presente que “um conhecimento completo e profundo
sobre a existéncia do perigo pode exigir uma demora incompativel com a urgéncia da medida cautelar””
— cfr. M. AROSO DE ALMEIDA, Manual de Processo Administrativo, 22 edicdo, 2016, Aimedina, pp. 450 e
451.
1 0 direito é a arte do bem e do justo.
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periculum in mora ou com a defesa de um modelo em que a invocacdo de factos vagos
e genéricos é suficiente para fundamentar o desiderato do requerente. Atemo-nos
somente ao facto de ndo se poder exigir mundos e fundos a quem litiga numa
providéncia cautelar e que pretende evitar danos decorrentes da falta de uma decisao
atempada da banda do processo principal.

Podemos, sem ferir susceptibilidades, afirmar que o julgador ndo tem sido por
vezes corajoso, comprometendo na pratica o direito subjectivo do requerente e,
consequentemente, o designio constitucional garantistico de uma tutela jurisdicional
efectiva.

Por outro lado, verifica-se que a andlise casuistica ndo favorece uma
uniformidade de critérios, descortinando-se injustificados e diferentes graus de
exigéncia para situagdes semelhantes no que se refere aos factos concretos a invocar e
a prova sumadria a apresentar.

Veja-se, v.g., 0 grau de exigéncia demonstrado num Acérdao do TCAN quando
refere que: “Ndo basta a demonstragdo do requisito do periculum in mora a prova da
existéncia de dificuldades de tesouraria, sendo relevante saber se os accionistas do
contraente particular possuem ou ndo liquidez para mobilizar fundos para que o
mesmo possa assegurar a sua existéncia e o cumprimento da prestagcdo contratual a
que se vinculou, nem a alegacdo em abstracto, da existéncia de dificuldades na
obtengdo de financiamento bancdrio, decorrente da actual conjuntura, sem que em

.. . . 2
concreto se demonstre existirem tais dificuldades”

e que determinou que os autos
baixassem a primeira instancia, a fim de ser aberto um periodo de producao de prova
acerca da alegada falta de meios financeiros e do eventual risco de insolvéncia da
Recorrente.

Ou entdo um outro Acérdao do TCAN que mantém a decisdo de indeferimento

da providéncia cautelar de suspensdo da eficacia do despacho do Vice-Presidente do

Conselho Directivo do INFARMED, que autorizou a transferéncia da “Farmdcia...”,

%2 Cfr. Acérd3o do TCAN de 27/06/2014, relativo ao processo n® 00272/14.3BEPRT e disponivel em
www.dgsi.pt.
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propriedade da contra-interessada, para a Rua..., na freguesia de Canidelo, em Vila
Nova de Gaia, por se entender que “com referéncia ao acto de autorizagdo de
transferéncia de farmdcia e a luz da alegacdo feita (“desvio de clientela”, “perdas
patrimoniais” conducentes ao “despedimento de trabalhadores” e a “insolvéncia” da
farmdcia requerente) ndo se tem a concreta situa¢do como integradora do requisito do
“periculum in mora” visto, para além do seu cardcter abstracto, vago e conclusivo, ndo
se poderem considerar como consequéncias provdveis e adequadas da execugdo

73 A questdo que se impde é a seguinte: como é que a

imediata do acto suspendendo
Requerente conseguiria provar, através de factos concretos®, o “desvio de clientela”
ou as “perdas patrimoniais” que ird ter no futuro e que poderiam conduzir a uma
eventual despedimento de trabalhadores? Trata-se de algo que ainda ndo sucedeu e
que a requerente quer evitar, ndo passando de uma ameaca ainda n3o concretizada™.
Por outro lado, e ao contrario do que sustenta o Acérdao em aprego%, parece resultar
das regras de experiéncia comum (e sem recurso a grandes e elaborados meios de
prova) que a consequéncia natural da abertura de uma nova farmacia junto a outra 13
existente levard consequentemente a perda de clientela e, consequentemente, a
perdas patrimoniais.

Mas nem sempre é assim.

Atente-se, para efeitos de afericdo da disparidade de critérios de decisdao da
existéncia de fundado receio de periculum in mora”’, o Acérdio do TCAN® relativo a

providéncia cautelar requerida pela proprietaria de um hipermercado instalado no

"Arrabida Shopping", e que consistiu no pedido de suspensdo da eficacia do

% Cfr. Acérd3o do TCAN de 4/04/2011, relativo ao processo n2 1282/10.5BEPRT-A e disponivel em
www.dgsi.pt.
* por contraponto ao “cardcter abstracto, vago e conclusivo” mencionado na decisdo judicial.
* Neste sentido, cfr. M. AROSO DE ALMEIDA, Manual de Processo Administrativo, 22 edi¢do, 2016,
Almedina, p. 450.
% Refere o Acérd3o quanto a perda clientela que “Estando a flutuacdo da clientela dependente de uma
enorme variedade de factores [de ordem fisica, econdmica, socioldgica e psicoldgica], ndo se vislumbra
possivel estabelecer como adequado e certo que ocorra um nexo entre o simples facto de se abrir um
novo estabelecimento junto de outro jd existente”.
7 Com particular destaque para a questdo da perda de clientela e das perdas patrimoniais, conjugada
como grau de exigéncia do tribunal em invocar factos concretos que os sustentem.
% Cfr. Acérddo do TCAN de 14/09/2012, relativo ao processo n® 881/12.5BEPRT, e disponivel em
www.dgsi.pt.
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Regulamento Municipal sobre Horarios de Funcionamento dos Estabelecimentos
Comerciais e de Prestacao de Servigosgg, que previa a redugdo do hordrio de
funcionamento das 22h00 para as 20h00 aos domingos e feriados. A providéncia foi
decretada pelo TAF do Porto e confirmada pelo TCAN, fundamentando-se no seguinte:
“ndio se nos suscitam grandes duvidas de que o encerramento do estabelecimento
comercial da requerente, aos domingos e feriados, a partir das 20:00 horas, é
susceptivel de gerar uma situa¢do de facto consumado ou de dificil reparagdo. De
facto, o encerramento do estabelecimento comercial da requerente, nos dias e hordrio
indicados, terd como consequéncia a perda efectiva de clientela que tem por hdbito
fazer as suas compras nesse hordrio, a qual passard a acorrer a outros
estabelecimentos comerciais, sitos no concelho de Vila Nova de Gaia, que, pela sua
dimensdo, possam continuar abertos, ou ainda deslocar-se aos estabelecimentos
comerciais sitos nos concelhos limitrofes ou muito proximos. Com o encerramento do
seu estabelecimento comercial a requerente fica, assim, impedida de vender, advindo-
Ihe prejuizos de dificil, se ndio mesmo impossivel quantificagdo. Assim o ditam as regras
da experiéncia comum. Deste modo, ainda que a requerente venha a obter ganho de
causa na acgdo principal, dificilmente recuperard a clientela entretanto perdida para os
estabelecimentos comerciais concorrentes. Por essa razdo, a perda de clientela e de
oportunidades de negdcio constitui um prejuizo de dificil reparagdo a acautelar (vide,
nesse sentido, os acdrddos do TCA-Sul de 03/11/2011 (processo 8020/11) e de
17/11/2011 (processo 8028/11)”. Nesta providéncia cautelar, ao contrario da
anteriormente analisada, n3ao foi exigido ao requerente a apresentacdo de factos
concretos que comprovassem a invocada perda de clientela, uma vez que tal conclusdo
resultou da aplicacdo das regras de experiéncia comum.

Mas veja-se agora um outro caso de reduc¢do do horario de funcionamento de
um estabelecimento de bebidas e restauracdao na Pévoa de Varzim, na qual o tribunal
entendeu que a requerente ndo apresentou, como seria sua obrigacdo, factos

concretos que comprovassem o periculum in mora. Sentenciou-se o seguinte em

% Regulamento n? 10/2012, aprovado pela deliberacdo de 4/1/2012 da Camara Municipal de Vila Nova
de Gaia e de 29/2/2012 da Assembleia Municipal de Vila Nova de Gaia.
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relacdo a este critério: “impde-se que a alegacdo tenha de ser concretizada com
realidade factual que corporize efectivamente o requisito em questdo (v.g. e no caso, a
frequéncia da clientela ao longo hordrio de abertura do estabelecimento e o tipo de
clientela; valores de receita apurados no periodo de jantar e até as 23h por
contraposicGo com o demais apurado, sendo certo que tal se desconhece e ndo se
mostra alegado; estrutura de custos, mormente, com rendas, impostos electricidade,
dgua, gds e luz, na certeza de que um menor periodo de funcionamento do
estabelecimento implica também menores consumos de luz, gds e electricidade;
quantos trabalhadores existem; qual a estrutura de custos mensais suportados pela
requerente, quais as disponibilidades financeiras e rendimentos/proventos
auferidos/realizados também mensal/anualmente, etc., etc., que permitissem concluir
pelos riscos de inviabilidade da exploracdo do estabelecimento por efeito e apenas em
decorréncia da redug¢do do hordrio de funcionamento). E conclui, e bem, que “ndo é
idénea a alegagdo de forma meramente conclusiva e de direito ou com utilizagéo de
expressées vagas e genéricas”loo.

Ora, é nosso entendimento que, com as devidas diferencas, questdes como a
afericdo de perda de clientela e a redu¢do de horario de funcionamento ndao foram
tratadas com os mesmos critérios de exigéncia nos Acérdaos referidos.

Contudo, da andlise jurisprudencial realizada 101 importa referir que ha
situagdes que parecem estabilizadas. Referem-se, v.g., as questdes relacionadas com a
perda ou com a reducdo de vencimentos ou de rendimentos, em que a jurisprudéncia
exige, e bem do nosso ponto de vista'®, gue o Requerente faca prova de que tal
“determine uma diminuigdo drdstica do seu nivel de vida ou do seu agregado familiar

pondo em risco a satisfagdo das necessidades bdsicas”®.

190 cfr. Acérddo do TCAN de 25/01/2013, relativo ao processo n? 1056/12.9BEPRT-A e disponivel em

www.dgsi.pt.

1% Necessariamente limitada, atenta a abundante jurisprudéncia disponivel acerca desta matéria.

102 ¢ 20 requerente da providéncia que compete demonstrar o eventual prejuizo “qualificado” derivado

da execugdo do acto suspendendo e nestes casos tal é possivel, estando a informagdo necessdria

acessivel (trata-se a apresentar contas da economia doméstica).

1% Neste sentido, cfr. o Acérd3o do TCAS de 11/02/2016, relativo ao processo n? 12866/16, o Acérd3o

do TCAS de 28/01/2016, relativo ao processo n? 12838/15, o Acérdio do STA de 24/09/2009, relativo ao

processo n2 821/09, do Acérdido do STA de 18/03/2010, relativo ao processo n? 105/10, do Acérddo do
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5. Outras manifestagdes do periculum in mora

Se percorremos a legislacdo processual administrativa, para além das
disposi¢cBes atinentes as providéncias cautelares'®, existem outras manifestacoes
positivadas sob a forma de fundado receio da constituicdo de situacdo de facto
consumado ou da produgao de prejuizos de dificil repara¢gdo. Em boa hora se assumiu
que a ideia de periculum in mora, muito embora nascido no berco da tutela cautelar,
nao é seu patrimodnio exclusivo e parece querer extravasar para outros terrenos onde o
legislador entende que os direitos e interesses legalmente protegidos dos particulares
merecem uma tutela jurisdicional efectiva.

Algumas destas referéncias nasceram com a reforma de 2004.

Na fase recursiva encontramos uma nota relativa ao periculum in mora.

Na verdade, ndo obstante o n? 1 do artigo 1432 do CPTA consagrar a regra do
efeito suspensivo dos recursos ordindrios’®, o n? 3 consagra uma excepcdo. O
legislador conferiu ao Recorrente a possibilidade de requerer que ao recurso seja
atribuido um efeito meramente devolutivo. Para tanto, terd que apresentar factos
concretos e sustentar que a suspensao dos efeitos da sentenca é “passivel de originar
situagdes de facto consumado ou a produgdo de prejuizos de dificil reparagcdo para a
parte vencedora ou para os interesses, publicos ou privados, por ela prossequidos”. A
ideia que subjaz a esta disposicao legal é a possibilidade de execugao proviséria das
sentengas. Por essa razao, quando essa execug¢do possa ser acusadora de danos, o

tribunal pode determinar a adopgao de medidas adequadas a evitar ou minorar esses

STA de 25/07/2007, relativo ao processo n2 0462/07, o Acérddo do TCAN de 28/10/2010, relativo ao
processo n? 01441/10.0BEPRT, o Acérddo do TCAN de 4/03/2016, relativo ao processo
n? 02049/15.0BEPNF, todos disponiveis em www.dgsi.pt e do Acérddo do TCAS de 30/04/2015, relativo
ao processo n® 11727/14 e disponivel em www.gde.mj.pt.
1% Referimo-nos em particular ao artigo 12092, n? 1 (relativo aos critérios de decisdo para o
decretamento de providéncias cautelares) e ao artigo 1319 (relativo aos critérios de decisdo para o
decretamento provisério da providéncia cautelar), ambos do CPTA.
105 Excepcionam-se, por exemplo, os casos previstos no n? 2 do artigo 1432 do CPTA, a saber: os
recursos interpostos das intimagdes para protecgdo de direitos, liberdades e garantias; os recursos de
decisOes respeitantes a processos cautelares e respectivos incidentes; e os recursos de decisdes
proferidas por antecipac¢do do juizo sobre a causa principal no ambito de processos cautelares (artigo
1212 do CPTA). Nestes casos o efeito do recurso é meramente devolutivo.
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danos'®®

. De referir que, nos termos do disposto no n? 5 do artigo 1432 do CPTA, a
atribuicdo do efeito meramente devolutivo depende ainda da ponderagdo dos
interesses em presenca, a semelhanca do que sucede na tutela cautelar'®’.

Para além da referéncia acima enunciada, na reforma de 2015, o legislador,
movido seguramente pela progressiva tendéncia de fazer verter na lei adjectiva
concretizagdes do direito constitucionalmente consagrado de tutela jurisdicional
efectiva, veio ainda brindar o processo administrativo com a utilizacdo do conceito de
periculum in mora no ambito do contencioso pré-contratual.

De facto, uma das alteracdes operadas pelo Decreto-Lei n® 214-G/2015, de 2 de
Outubro, foi a atribuicdo de efeito suspensivo automatico a impugnacdo de actos de
adjudicac;zio108 no ambito do contencioso pré-contratual urgente, aplicavel quer ao
acto impugnado, quer a execucdo do contrato, se este ja tiver sido celebrado®®.

A este propdsito, importa referir a imensa resisténcia que se verificava por
parte dos tribunais administrativos no decretamento das providéncias relativas a
procedimentos de formacdo de contratos, com vista a suspender a eficacia do acto de
adjudicacdo, assim como a incompreensivel desconsideracdo da dimensao juridica dos
interesses legalmente protegidos110 insitos a qualidade de concorrente'*! .

Julgamos que a verificacdo da (quase) impossibilidade pratica de suspender a

eficacia do acto de adjudicacdo na contratacdo publica, aliada a transposicdao da

1% Cfr. artigo 1439, n2 4, do CPTA.

Nomeadamente no disposto nos artigos 1202, n? 2 e 1322, n2 4 ambos do CPTA.

1% De referir que o aludido efeito suspensivo automatico se aplica Unica e exclusivamente a impugnacao
de actos de adjudicacdo, pelo que a suspensdo da eficacia de actos administrativos praticados durante o
procedimento concursal tera que ser requerida através de uma providéncia cautelar.

' N3o obstante o efeito suspensivo automatico legalmente previsto no n? 1 do artigo 1032-A do CPTA,
pode a entidade demanda e os contra-interessados deduzir um incidente no qual requerem o
levantamento desse efeito, alegando uma das razdes previstas no n? 2 da referida disposicao legal. A
decisdo judicial em relagdo a este incidente é tomada com base na operacdo de interesses prevista no
n2 4 do aludido artigo. Este incidente recorda, de certa forma, a figura da resolu¢cdao fundamentada
(artigo 1289, n2 1, 22 parte, do CPTA), desta feita julgada obrigatoriamente pelo tribunal e podendo ser
deduzido pelos contra-interessados.

%0 concorrente tem sempre, a nosso ver, um interesse legalmente protegido, na medida em que a
qualidade de Concorrente Ihe confere uma expectativa de ser o escolhido pela entidade adjudicante.

m Veja-se, inter alia, o Acérddo do TCAN de 17/02/2015, relativo ao processo n? 617/04.4BEPRT, o
Acérddo do TCAN de 17/05/2013, relativo ao processo n? 552/12.2BEVIS-A, bem como o Acérddo do
TCAN de 8/04/2016, relativo ao processo n? 1093/48.1BEAVR, todos disponiveis em www.dgsi.pt.
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Directiva 2007/66/CE**? (Directiva “Recursos”), conduziu o legislador nacional a criar o
efeito suspensivo automatico previsto no artigo 1032-A do CPTA.

Contudo, nos processos que ndo tenham por objecto a impugnacado de actos de
adjudicagdo o legislador ndo atribuiu o referido efeito suspensivo automatico’®, mas
concedeu a possibilidade de poder ser requerido ao juiz a adopcdo de medidas
provisérias sempre que exista periculum in mora. Na verdade, refere o n? 1 do artigo
1039-B do CPTA que as medidas provisdrias a requerer tém em vista prevenir o “risco
de, no momento em que a sentenca venha a ser produzida, se ter constituido uma
situacdo de facto consumado ou ja ndo ser possivel retomar o procedimento pré-
contratual para determinar quem nele seria escolhido como adjudicatdrio”. E também
aqui a ponderagao de interesses vai jogar um papel importante, como determina o
n? 3 da disposicdo legal em apreco.

Assim, neste ambito, a adopcdo de medidas provisérias dependera da
ponderacdo de «danos»'** e obrigara o juiz a encontrar a medida mais adequada para
evitar a situacao de facto consumado.

Tal como sucede no julgamento das providéncias cautelares, mais uma vez se
perspectiva, desta feita no ambito do contencioso pré-contratual, um trabalho
desafiante para o julgador no que respeita as decisdes a tomar neste incidente de

adopcao de medidas provisorias.

2 para mais desenvolvimentos, cfr. ANTONIO CADILHA, Contencioso Pré-contratual, in JULGAR, Edicdo

da Associagao Sindical dos Juizes Portugueses, N2 23, Maio-Agosto, 2014, pp. 207 a 220.
3 Cfr. Artigo 1032-B do CPTA.
14 Apesar da diferente terminologia e da omissdo a referéncia aos «interesses», sera em nosso
entender um critério semelhante ao do artigo 1209, n? 2 do CPTA, isto é, uma avaliacdo dos
«interesses» em fungao dos «danos».
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6. Conclusoes

Como nota conclusiva, convém deixar expressas duas ideias.

Em primeiro lugar, é apodictico que se observou uma importante evolu¢ao do
guadro normativo do processo administrativo que, nomeadamente a partir da reforma
de 2004, dotou o nosso ordenamento juridico de meios processuaislls, gue garantem
o cumprimento da exigéncia constitucional da tutela jurisdicional efectiva.

Contudo, e ndo obstante a notavel evolugdo das leis processuais, verifica-se
gue a tendéncia jurisprudencial, no que tange a apreciacdo do periculum in mora no
ambito das providéncias cautelares, tem trilhado um caminho positivo, mas algo
timido e sinuoso.

Na verdade, verifica-se que a analise casuistica favorece o surgimento de
diferentes graus de exigéncia quanto a necessidade de invocar factos concretos ou de
fazer prova sumadria dos danos ou dos prejuizos que se pretendem evitar.

Por outro lado, esse grau de exigéncia é por vezes incompativel com a
celeridade propria da tutela cautelar e parece ndo tomar sempre em consideracdo as
situacdes em que se verifica uma situacdo de ameacga nao concretizada e por isso de
dificil (para ndo dizer impossivel) prova para o requerente.

Numa palavra, a tutela jurisdicional efectiva no dominio cautelar estd
assegurada na letra e no espirito da lei processual administrativa, faltando somente, a
nosso ver, que a apreciacdo judicial do periculum in mora possa continuar a evoluir,
cum grano salis, para o préximo nivel, rumo a efectiva concretizacao das exigéncias

constitucionais.

115

Nos quais se incluem as providéncias cautelares.
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