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l. Os principios processuais que enquadram as modificagées da instancia e a
convolagao processual

As modificagcbes da instancia e a convolagdo processual sdo corolarios dos principios da
economia, da gestao processual e da adequagao formal.

Quanto ao principio da economia processual, foi 0 mesmo criado por elaboragéo doutrinal e
jurisprudencial, por decorréncia do estipulado no Codigo de Processo Civil (CPC) em variadas normas,
nomeadamente em resultado das normas que permitiam a cumulagdo de pedidos, o litisconsorcio e as
modificagbes subjectivas e objectivas da insténcia. Este principio saiu depois reforcado com as reformas
do CPC de 1995/1996, que introduziram variadas alteragbes no Cédigo, que visavam este desiderato.

Exige o principio que se atinja o resultado processual com a maior economia de meios. Desta
forma, cada processo deve resolver o maior nimero de litigios possivel, através dos actos e formalidades
que se mostrem indispensaveis e Uteis.?

Ja o principio da gestdo processual tem hoje consagragdo expressa no art® 6.° do CPC e
passou a estar consagrado no art. 7.°-A do Cddigo de Processo nos Tribunais Administrativos revisto
(CPTAR).

Tal principio - que se formaliza como um poder-dever do juiz - apareceu no processo civil na
sequéncia das vérias altera¢des que foram sendo feitas no sentido da flexibilizacdo desse processo.

Originariamente de cariz privatistico, liberal e dominado pelo principio do dispositivo, 0 modelo

de processo civil que foi sendo sucessivamente publicizado. Esta publicizagdo manteve-se nas reformas

1 Por opgéo da Autora o presente artigo ndo segue a nova ortografia.

2 Para mais desenvolvimentos sobre o principio da economia vide, entre outros, FREITAS, José Lebre de — Introdugdo ao
Processo Civil, Conceito e principios gerais a luz do novo codigo. 3.2 ed. Coimbra: Coimbra Editora, 2013. ISBN 978-972-32-
2201-2, pags. 203 a 223. MOREIRA, Rui - “Os principios estruturantes do processo civil portugués e o projecto de uma nova
Reforma do Processo Civil” [Em linha]. In O novo processo civil. Contributos da doutrina para a compreenséo do novo Codigo de
processo  civil. Caderno I. Dezembro de 2013 [Consultado em  21-12-2015].  Disponivel em
<URL:http://lwww.cej.mij.pt/cejirecursos/ebooks/ProcessoCivil/Caderno_|_Novo%20_Processo_Civil_2edicao.pdf. Mais
especificamente no contencioso administrativo, vide, ANDRADE, José Carlos Vieira de — A Justica Administrativa. Coimbra:
Almedina. 14.2 ed. 2015, pags. 417 e 418.



de 1995/96 e através delas alteraram-se os (antigos) artigos 265.° e 265.°-A do CPC, que consagravam o
poder de direc¢o do processo pelo juiz, 0s principios do inquisitério e da adequagao formal. Entretanto,
foi consagrado um novo dever de gestéo processual através do Decreto-Lei n.° 108/2006, de 8 de Junho
(Regime Processual Civil Experimental), dever que acabou por ser “trazido” (em termos parciais) para o
art.® 6.° do CPC revisto.

A amplitude ou natureza do novo poder-dever de gestdo processual do juiz parece algo ainda
controverso no processo civil. Nesta sede, tanto se fala nesse dever como algo novo, autonomizavel, mas
restrito a mera agilizacdo e agendamento do processo, como se fazem referéncias ao mesmo
entendendo-se como uma obrigagdo mais abrangente, que traz a si, confunde-se e extravasa, os deveres
de adequagao processual (cf. art.° 547.° do CPC), de direc¢éo do processo, e ainda, que abarca todo um
feixe de poderes oficiosos ou inquisitoriais do juiz, visando o suprimento de irregularidades processuais,
ou de auxilio as partes para esse suprimento (cf. art.° 411.° do CPC).

A redacgao do artigo 7.°-A, ns.° 1 e 2, do CPTAR, é totalmente idéntica & do art.°6.°, ns.° 1 e 2,
do CPC. No entanto, no art.° 7.°-A do CPTAR, introduziu-se um n.° 3, relativo @ inadmissibilidade do
recurso das decisdes proferidas ao abrigo do dever de gestdo processual, que j& ndo coincide
integralmente com o regime adoptado no CPC.

Em ambos os casos, determina-se, que tais decisdes sao irrecorriveis «salvo se contenderem
com os principios da igualdade ou do contraditorio, com a aquisi¢gdo processual de factos ou com a
admissibilidade de meios probatorios» (cf. arts.’ 7.°-A, n.° 3, do CPTAR e 630.°, n.° 2, do CPC). Mas
conforme o regime do CPC, estas decisdes séo irrecorriveis apenas quando se refiram a «decisbes de
simplificagdo e de agilizacdo processual» (cf. art.° 630.°, n.° 2, do CPC). Ora, esta ressalva ndo foi
mantida no n.° 3 do art.° 7.° A do CPTAR. Assim, parece, que o0 ambito da irrecorribilidade das decisbes
proferidas pelo juiz ao abrigo do dever de gestdo processual sera mais alargado no contencioso
administrativo do que no processo civil, porquanto néo se restringira as «decisdes de simplificacdo e de
agilizacdo processual.

Como assinalamos, a amplitude do novo dever de gestao processual do juiz parece algo ainda
controverso no processo civil. Por conseguinte, a diferenciacdo entre o estipulado no art.° 630.%, n.° 2, do
CPC e 0 novo art.° 7.°-A, n.° 3, do CPTAR, certamente que trara ainda mais duvidas a esta matéria. Nao
sendo este o tema do nosso trabalho, para além destas palavras, ndo nos alongaremos mais nele.?

No que concerne ao principio da adequacao formal, estd expressamente consagrado no art.’
547.° do CPC (ex vi art° 1.° do CPTAR), determinando-se ali que o juiz deve adoptar a tramitac&o

processual adequada as especificidades da causa e adaptar o contetido e a forma dos actos processuais

3 Para mais desenvolvimentos sobre o principio de gestdo processual, vide, entre outros, FREITAS, José Lebre de - Introdugdo
ao Processo..., ob. cit, pags. 225 a 232. ALEXANDRE, Isabel — “O dever de gestéo processual do juiz na proposta de lei relativa
ao novo Codigo de Processo Civil”. [Em linha]. In O novo processo civil..., ob cit. FARIA, Paulo - “O instituto da gestdo
processual: breve comentario ao artigo 6.° do Cadigo de Processo Civil portugués (excertos)”. [Em linha]. In O novo processo
civil..., ob cit.” . Para mais desenvolvimentos deste dever no contencioso administrativo, vide DAVID, Sofia — “A gestao
organizativa dos tribunais administrativos e o dever de gestao processual’, in Cadernos de Justica Administrativa. n.° 106, Braga:
CEJUR 2014, pags. 26 € ss.



ao fim que visam atingir, assegurando um processo equitativo. Tratar-se-a de uma manifestagéo do dever
de direccéo do processo pelo juiz (previsto no art.° 6.° do CPC), permitindo que se adopte uma tramita¢&o
processual — ou uma determinada sequéncia de actos processuais — ndo legalmente previsos para
aquela forma processual ou ndo previstos com a precisa configuragéo que é dada pelo juiz. A alteragéo
da tramitacdo processual fica subordinada ao fim que se tem em vista — 0 de adequar o processo as
especificidades da causa e a justa composi¢ao do litigio.

No contencioso administrativo esta obrigagdo do juiz vem indicada no art.° 87.>-A, ns.° 1, al. e) e
2, do CPTAR, enquanto um poder-dever. Assim, na alinea €) do n.° 2 do art.® 87.°-A, do CPTAR, estipula-
se, que 0 juiz, na audiéncia prévia, deve determinar, ap6s debate, a adequacéo formal, a simplificacdo e
a agilizacdo do processo (norma semelhante ao art.° 591.°, n.° 1, al. e), do CPC. Cf. também os arts.°
593.%,n.° 2, al. b), 597.°, al. d) e 630.%, n.° 2, do CPC). Depois, no n.° 2 do mesmo preceito legal, refere-
se, 0 poder de adequacéo formal em termos semelhantes aos inscritos no art.° 547.° do CPC, mas n&o se
eleva tal poder a principio, como se faz no CPC.

Por conseguinte, no contencioso administrativo o poder-dever de adequagao formal ndo ganhou
a importéncia de principio, ndo se aparta verdadeiramente do principio de gestdo processual, tal como
vem delineado no art.® 7.°-A do CPTAR, e esta configurado para ter aplicagdo, em especial, na acgéo
administrativa.

No entanto, por forca da aplicagdo supletiva do CPC, nada obsta a que este principio da
adequacéo formal também possa ser invocado no contencioso administrativo quando se esteja frente a
qualquer forma processual para além da ac¢do administrativa.*

Aos indicados principios da economia e da gestao do processo pelo juiz - em que se fundam as
possibilidades de modificagdo e de convolagdo processual - contrapde-se um outro principio de direito
processual civil, que por via da aplicagdo subsidiaria deste Codigo ao contencioso administrativo (ex vi
art? 1.° do CPTA), aqui também tera de ser considerado. E o principio da estabilidade da instancia,
consagrado no art.° 260.° do CPC.

Conforme o indicado art.® 260.° do CPC, uma vez «citado o réu, a instancia deve manter-se a
mesma quanto as pessoas, ao pedido e a causa de pedir, salvo as possibilidades de modificacdo
consignadas na lei».

Sem consagragao expressa no CPTA, este principio ndo deixa de estar presente no contencioso
administrativo, face a referida aplica¢éo supletiva do CPC.5

Porém, como iremos ver de seguida, a estabilidade da instancia, sobretudo por via das

modificagbes objectivas da instancia, é algo atenuada, ou é algo menos rigido no contencioso

4 Para mais desenvolvimentos sobre o principio de adequagéo formal, vide, entre outros, FREITAS, José Lebre de - Introdug&o
ao Processo..., ob. cit., pags. 228 a 231. PINTO, Rui — Notas ao Cédigo de Processo Civil. Coimbra: Coimbra Editora 1.° ed.
2014, ISBN 978-972-32-2180-0, pags. 329 a 331. MOREIRA, Rui - “Os principios estruturantes do processo civil portugués e o
projecto de uma nova Reforma do Processo Civil” [Em linha]. In O novo processo civil...ob. cit. Referindo este principio na
jurisdic@o administrativa, vide, ANDRADE, José Carlos Vieira de — A Justica..., ob. cit., pags. 409 e 410.

5 Referindo este principio da estabilidade da instancia na jurisdicdo administrativa, vide, ANDRADE, José Carlos Vieira de - A
Justica..., ob. cit., pags. 405 a 409.



administrativo do que no processo civil. Esta flexibilidade da instancia vem também a ser ampliada com a

Ultima revisdo do CPTA.

Il. As modificagdes subjectivas da instancia no CPTAR

Reza o art.° 78.°, n.° 1, do CPTAR, que na ac¢do administrativa a instancia se constitui com a
propositura da acgdo e que esta se considera proposta logo que a peticdo inicial (Pl) seja recebida na
secretaria do tribunal ao qual é dirigida (cf. também o art.° 80.° do CPTAR).

Depois, determina o art.® 81.°, n.° 1, do CPTAR, que a citagdo dos demandados seja feita
oficiosamente pela secretaria, salvo no caso de processos que tenham por objecto a impugnacédo de
normas, ou com a indicagdo de um numero de contra-interessados superior a 10. Nesta Ultimas
situacdes, havera a intervencéo do juiz antes da citacéo oficiosa (cf. ns.° 3 e 5 do indicado art.® 81.°).

Assim, por aplicagdo supletiva do art.® 260.° do CPC, ex vi art.® 1.° do CPTA, a partir do
recebimento da Pl pela secretaria e uma vez citados oficiosamente os demandados «a instancia deve
manter-se a mesma quanto as pessoas, ao pedido e a causa de pedir, salvo as possibilidades de
modificagdo consignadas na lei».

Ora, logo aqui ha que fazer uma adverténcia para algo que apesar de ndo ser uma verdadeira
modificagdo subjectiva da instancia, porque nao altera a parte demandada, é ainda um reflexo da
flexibilidade processual que se quis incutir ao contencioso administrativo.

No processo administrativo concede-se personalidade e capacidade judiciaria néo sé as pessoas
colectivas de direito publico, mas também, em certos casos, aos proprios ministérios, secretarias
regionais e drgaos da Administragdo Publica (AP). A extensdo dessa personalidade e capacidade esta
agora claramente assumida nos artigos 8.%-A, n.° 2, 3, 9.5, n°1e 10° ns.° 1,2 e 4 a 8, do CPTAR.
Basicamente, a extensao da personalidade e capacidade judiciaria é feita por remissdo para as regras de
legitimidade que estdo consignadas no préprio CPTAR. Sendo os ministérios, secretarias regionais e
6rgéos da AP partes legitimas nos termos do préprio CPTAR, passardo a ter também personalidade e
capacidade judiciaria (que ja nao fica circunscrita ao Estado — cf. arts.® 11.°, 15.° e 24.° do CPC, ex vi art.
1.° do CPTAR).

Contudo, néo obstante a personalidade e capacidade judiciaria poder ser estendida aos érgéos
da AP, diz-nos também o Cédigo que nas acgdes administrativas com pretensdes relativas a actos e
normas administrativas, se houver um erro na Pl e nela se demandar um érgao diferente daquele que
praticou ou deveria ter emitido a norma ou o acto administrativo, tal erro irreleva em absoluto, devendo
entender-se que foi correctamente demandada a pessoa colectiva de direito publico, o ministério ou a
secretaria regional, onde tais drgédos se integram. Neste caso, o 6rgdo citado deve dar imediato
conhecimento aquele que o deveria ter sido e a citagdo considera-se regularmente feita com um
acrescento de prazo para a contestacgao - cf. arts. 8.°-A, ns.° 3,4 e 5,9 n°1,10° ns° 1, 2, 4, 78.°,
ns.° 1, al. b), 3e82.° n.° 2, do CPTAR. Ou seja, mesmo quando na Pl se demande — erradamente — um

6rgéo da AP e este seja unico 6rgdo citado, essa citagdo tem-se por efectuada correctamente e a
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demanda é corrigida ope legis para passar a ser feita contra a pessoa colectiva de direito publico, o
ministério ou a secretaria regional, onde tal 6rgo se integra.

Mas o CPTAR introduziu aqui uma outra novidade. Se por erro na Pl se demanda «ministérios» -
ou um 6rgéo integrado nesses «ministérios» — e haveria de demandar-se o Estado, face as regras de
legitimidade activa e passiva, uma vez oficiosamente citado o(s) drgéo(s) ou o(s) ministério(s)
demandado(s), pode a instancia vir a modificar-se subjectivamente com a intervengéo do Estado e a
ratificacdo ou repeticdo do processado - cf. arts.° 8.- A, n.°4 e 10.°, n.° 7, do CPTAR.

Quererd isto dizer, que agora pode haver uma substituicio processual (e uma modificagéo
subjectiva da instancia), sempre que haja um erro na demanda e esta se faga apenas contra um
ministério, quando se deveria fazer tal demanda, antes, contra o Estado? Diriamos que sim, mas com
algumas hesitagdes.

As modificacbes subjectivas da instancia por intervencdo de terceiros, designadamente por
intervengéo principal provocada, sempre foram admitidas no novo contencioso administrativo por
aplicagao subsidiaria do CPC — cf. arts.® 261.°, 262.° e 316.° a 320.° do CPC, ex vi art.° 1.° do CPTA.

Duvidas havia, porém, relativamente a substituicdo processual, ou seja, quando a modificacdo
subjectiva se fazia sem se determinar a prévia extingdo da instancia, permitindo a renovagéo
consequente (nos termos do art.° 261.° do CPC).6

Ora, nesta matéria o0 CPTAR continua a no dar uma resposta totalmente clara.

O CPTAR néo é claro, em primeiro lugar, porque usa o plural no n.° 4 do art.° 8.-A. Fala-se em
«ministérios» e ndo em «ministério». Isto &, o uso do plural indica-nos que se quer permitir apenas a
intervengéo principal provocada de uma entidade ainda ndo demandada — o Estado — e ndo a
substituicdo processual de uma unica entidade demandada — um ministério — pelo Estado, com a
consequente absolvigao da instancia da primeira entidade demandada e a reabertura da insténcia contra
a segunda - o Estado.

Em segundo lugar, das regras agora previstas no artigo 10.°, ns.° 1, 2, 6 e 7, relativas a
legitimidade passiva, conjugadas com o art® 11.°, n° 1 e 2 do CPTAR, que regula a patrocinio e a
representacao em juizo, também nao resulta explicito que se quis manter a demanda do Estado nos
mesmos moldes em que se previa no antigo art.° 11, n.° 2, primeira parte, do CPTA (entenda-se, Codigo
de Processo nos Tribunais Administrativos antes da Ultima revisdo). O CPTAR n&o diz de forma clara e
explicita que quando o processo tenha por objecto relagdes contratuais e de responsabilidade, a parte
demandada mantém-se o Estado (enquanto pessoa colectiva de direito publico), ndo se concedendo aqui

a legitimidade passiva ao ministério ou a secretaria regional e, por via disso, ndo se estendendo a

6 Cf. a este proposito, na jurisprudéncia, a favor da possibilidade de substituigdo processual, os Acs. do Tribunal Central
Administrativo Sul (TCAS) n.° 01509/06, de 08-05-2008 (Relator: Rogério Martins), n.° 05901/10, de 22-04-2010 (Relator:
Fonseca da Paz), n.° 00442/13.1BEPNF, de 23-01-2015 (Relator: Esperanga Mealha). Em sentido diverso, vide, os Acs. do
Supremo Tribunal Administrativo (STA) n.° 0278/09, de 03-03-2010 (Relator: Jodo Belchior), do TCAS n.° 10262/13, de 21-11-
2013 (Relator: Sofia David) ou do Tribunal Central Administrativo Norte (TCAN) n.° 00805/05.6BEPRT, de 19-07-2007 (Relator:
José Luis Paulo Escudeiro). Todos em http://www.dgsi.pt. A demais jurisprudéncia que se citara neste trabalho estad também
publicada nesta base de dados. Ja ao abrigo do CPTAR, a este proposito, vide, ALMEIDA, Mério Aroso — Manual de Processo
Administrativo. Coimbra: Almedina, 22 edig&o. 2016. ISBN 978-972-40-6414-7, pags. 207, 208 e 244 a 246.



personalidade e capacidade judiciaria destes. Diversamente, 0 CPTAR adoptou uma formulacéo pela
negativa, em forma de ressalva, no n.° 2 do art.° 10.°, com referéncia «a acéo ou omissdo de 6rgaos
integrados nos respectivos ministérios ou secretarias regionais (...) a cujos 6rgdos recaia o dever de
praticar os actos juridicos ou observar os comportamentos pretendidos». Note-se, que 0 CPTAR também
se diferencia naquela ressalva e nas expressdes ali usadas, de outras, que igualmente constam do
mesmo artigo e que se direccionam expressamente aos «actos e omissdes», ou seja, a condutas
administrativas praticadas ao abrigo de poderes publicos, de autoridade - cf. v.g. art.° 10.°, n.° 3. Acresce,
que no art? 10.° n.° 7, o CPTAR, de forma clara, determina, que havendo cumulacdes de pedidos,
quando o pedido principal seja deduzido contra um ministério, este também tem legitimidade passiva em
relacdo aos pedidos que sejam cumulados. O que significa, que se for deduzido um pedido impugnatério
a titulo principal, cumulado com um pedido indemnizatorio, por responsabilidade, passardo agora 0s
ministérios a ter legitimidade passiva para ambas as situagdes (ndo havendo que requerer-se a demanda
do Estado para o pedido cumulado, como ocorria com o estipulado no antigo art.° 11.°, n.° 2, do CPTA).
Ou seja, na maioria das situagdes em que antes se mostrava Util uma substituicdo processual - de um
ministério demandado para o Estado — porque eram acgdes relativas a relagdes contratuais ou de
responsabilidade e nelas ndo se demandava o Estado, deixou agora de existir essa utilidade. Isto porque,
com o0 CPTAR a legitimidade passiva nestas ac¢des deixou de pertencer ao Estado quando o facto
gerador de responsabilidade radique numa «acdo ou omissdo de 6rgaos integrados nos respectivos
ministérios ou secretarias regionais (...) a cujos 6rgdos recaia o dever de praticar os actos juridicos ou
observar os comportamentos pretendidos».’

Contudo, ndo obstante as objeccbes que levantamos, cremos, ainda assim, que por via da
alteragdo do art® 8.°-A, n° 4, do CPTAR, o legislador quis permitir uma verdadeira substitui¢do
processual. Isto é, o legislador quis agora permitir que quando haja um erro na demanda e esta se faga
apenas contra um unico ministério, secretaria regional ou 6rgao da AP, ainda assim, pode esse primitivo
R. (Réu) vir a ser substituido por um novo R. — o Estado.

Indique-se, ainda, que relativamente a este art.® 8.°-A, n.° 4, o Cddigo usa a palavra «pode»,
pelo que induz a que a intervengao principal provocada do Estado tenha que ser requerida pelas partes e
nao deva ser oficiosamente determinada (pois, a adopcdo desta Ultima solug&o exigiria 0 uso da palavra
«deven).

Uma Ultima nota relativamente ao art.° 8.°-A, n.° 4, do CPTAR, que na nossa opinido deve
permitir agora, por interpretacdo extensiva (e teleolégica-finalistica), que nas acgdes indevidamente
propostas contra o Estado, a falta de legitimidade (tal como decorre das normas do art.° 10.° do CPTAR -
e ndo de personalidade judiciaria) pode ser sanada pela intervencdo do respectivo ministério e a

ratificagdo ou repeticdo do processado.

7 Cf. a este proposito, ALMEIDA, Mario Aroso — Manual de Processo..., ob. cit.,, pags. 244 a 247.



No artigo 10.°, n.° 10, do CPTAR, é também introduzida uma alteracdo que & primeira vista
pareceria vir “mitigar” os 6nus do dispositivo e da alegacdo do Autor (A.) relativamente & demanda que se
tenha por necessaria para resolver a situag&o litigiosa que € trazida a tribunal.

Até agora incumbia ao A. identificar na PI, factual e juridicamente, as entidades publicas (ou
privadas) envolvidas na satisfacdo da pretens@o que clamava em juizo e demandé-las. Ou seja, ao A.
incumbia alegar os factos essenciais que constituiam a causa de pedir, 0 que naturalmente incluia a
identificacdo da relagdo material controvertida e das respectivas entidades envolvidas. Se eram varias as
entidades envolvidas, existiria uma situagdo de litisconsércio necessario passivo, incumbindo ao A. o
6nus de demanda-las a todas. Tal resultava das regras de legitimidade indicadas no CPTA,
nomeadamente no art.° 10.°, ns.° 1 a 3 e 5 a 7 desse Cddigo. No que concerne a demanda das entidades
publicas, no n.° 5 do art.° 10.° do antigo CPTA, dizia-se claramente que «havendo cumulagéo de pedidos,
deduzidos contra diferentes pessoas colectivas ou ministérios, devem ser demandadas as pessoas
colectivas ou os ministérios contra quem sejam dirigidas as pretensdes formuladas».

Verificando-se uma alteragao (subjectiva e sucessiva) superveniente, incumbia também ao A.
indica-la em juizo, se necessario, requerendo a intervengdo principal provocada da nova entidade
administrativa que se tinha mostrado, entretanto, necessario demandar. Desta forma, ficava garantido o
caso julgado com relagdo a todas as entidades publicas com interesses contrapostos aos do A. Tais
situacdes eram frequentes, v.g., em casos de funcionalismo publico e relativos a pagamentos, em que era
demandada a entidade onde o A. trabalhava, mas, na pendéncia do processo, este passava a situa¢éo
de aposentando ou a trabalhar para entidade diferente. O mesmo ocorria na sequéncia de restruturagbes
de servigos.

Isto, ndo obstante a regra consagrada na parte final do n.° 10, do art.° 10.°, do antigo CPTA,
segundo a qual «quando satisfagcdo de uma ou mais pretensées deduzidas contra a Administracéo exija a
colaboragdo de outra ou outras entidades, para além daquela contra a qual € dirigido o pedido principal,
cabe a esta Ultima promover a respectiva intervengdo no processo».

A doutrina indicava esta parte final do n.° 10 como uma garantia da efectiva execug¢éo integral da
sentenca anulatdria que viesse a ser proferida, porquanto se obrigava a fazer intervir no processo (ainda)
declarativo outras entidades que ndo sendo autoras do acto impugnado, poderiam, depois, ter que
colaborar na execucdo da sentenga. Em causa nédo estavam entidades contra as quais era «dirigido o
pedido principal», portanto, que fossem desde logo configuraveis como a contraparte na relagao material
controvertida, ou como tendo interesses contrapostos ao A., mas, sim, outras entidades, relativamente a
quem néo se dirigia a pretensao formulada em juizo, mas que por forga do proferimento de uma eventual
sentenga anulatéria poderiam, também, ter que colaborar com a entidade demandada na integral
execucdo do julgado anulatorio (cf. art.’ 10.°, ns.° 1, 5 e 10 do antigo CPTA). A este propdsito Carlos

Cadilha falava de «um caso especifico de intervengdo provocada»®. Por seu turno, Vieira de Andrade

8 In CADILHA, Carlos Alberto Fernandes - Dicionario de Contencioso Administrativo. Coimbra: Almedina, 2006. ISBN 978-972-
40-2997-9, pag. 301.



indicava a titulo de exemplo uma situacdo em que uma sentenca de anulagdo de um acto de um 6rgéo
municipal tivesse por fundamento tal acto se ter baseado num parecer vinculante ilegal de um 6rgéo
estadual, pelo que este Ultimo érgéo teria interesse em intervir na fase declarativa®.

Realce-se, que naquela segunda parte do n.° 10 do art.° 10.°, ndo cabiam as situagdes em que a
demanda de outra entidade (publica ou privada) se fizesse por causa da garantia do direito de regresso,
ou para assegurar situagdes de co-responsabilidade, ou de responsabilidade subsidiaria, ja que estas
situacdes continham-se na primeira parte do preceito e ficavam garantidas pela aplicagio supletiva da lei
processual civil. Antes, a segunda parte do n.° 10 do art.° 10.° do anterior CPTA era algo especifico do
contencioso administrativo, justificado sobretudo por razdes intrinsecas a sua “histéria”, correspondendo
ao que ja& vinha previsto no art.’ 5.°, n.° 2, do Decreto-Lei n.° 256-A/77, de 17 de Junho, em sede do
anterior regime de execugao de sentencas.

Note-se, também, que em sede de dever de execugdo encontramos igualmente regras que
imputam a entidades ndo demandadas a obrigagdo de colaborarem na execu¢éo do julgado (cf. arts.’
158.°,n.°1,e174.°,n.° 2, do antigo CPTA).

Por conseguinte, da interpretagao literal do n.° 10 do art. 10.° do antigo CPTA, conjugado com os
restantes nimeros do preceito, especialmente com o n.° 5, resultava que aquele n.° 10 ndo se reconduzia
a uma situacdo de pretericdo do litisconsorcio necessario passivo. Isto porque, a demanda da outra
entidade «colaborante» na fase declarativa ndo era «pela prépria natureza da relagdo juridica»
«necessaria para que a decisao a obter» produzisse «o seu efeito Util normal» (cf. art.° 33.° do CPC, que
regula o litisconsércio necessario). Tratava-se, antes, de uma situagao de mero litisconsorcio voluntario,
que reclamava uma intervencao principal ou eventualmente uma assisténcia’ (cf. arts.® 32.%, 33.°, 311.°a
320.° ¢ 326.° a 332.° do CPC).

Ora, agora 0 CPTAR, nédo obstante manter nos ns.° 1 e 6 do art.° 10.° o que antes referia nos
ns.° 1 e 5 do mesmo preceito, no n.° 10 do indicado artigo retira a mencg&o ao pedido principal.

Pergunta-se, entdo, o que pretendeu o legislador com esta alteragao legislativa? Sera que se
quis alterar os 6nus das partes, retirando ao A. o dever de indicar correctamente quem demanda e se
quis imputar ao R. essa obrigagéo, quando este seja uma «entidade publica»? Sera que se quis introduzir
aqui um onus repartido da identificagcdo das contrapartes da demanda? Pensamos que ndo. Da nossa
parte, pensamos, que da alteragao legal nao se pode retirar qualquer novo regime quando aos 6nus de
uma correcta demanda pelo A. Apesar desta altera¢do legal poder baralhar um pouco, por nos, nédo traz

nada de novo.

9 Cf. ANDRADE, José Carlos de Vieira de — A Justica Administrativa, (Ligdes). 8 Edigdo. Coimbra: Almedina, 2006. ISBN 972-
40-2910-7, pags. 287 e 414. Refira-se, que o Autor considerava esta intervengdo como constituindo um litisconsércio necessario
passivo, posi¢do que ndo acompanhamos. Cf. também a este propdsito ALMEIDA, Mario Aroso de; CADILHA, Carlos Alberto
Fernandes - Comentario ao Codigo de Processo nos Tribunais Administrativos. 32 ed. Coimbra: Almedina, 2010. ISBN 978-972-
40-4211-4, pag. 103.

10 Por a entidade «colaborante» néo fazer valer no processo uma pretensdo que lhe é propria, mas, antes, apenas ter um
interesse juridico relevante no sentido de o pleito ser favoravel a parte que assiste.



A favor deste nosso entendimento, invocamos, ndo sé restantes nimeros do art.® 10.° do
CPTAR, como as obrigagdes que se mantém imputadas ao A. no art.° 78.%, n.° 2, al. b), do CPTAR (cf.
ainda arts.’ 78.°,n.° 3,80.,n.° 1, al. ¢c) e 114.°, n.° 2, al. ¢), do CPTAR).

Da mesma forma, invocamos 0 uso pelo legislador da palavra «colaboragéo», que induz a que
esteja em causa uma situacdo em que a pretensdo formulada em juizo nédo carece necessariamente da
demanda dessa entidade «colaborante» para que a sentenga que venha a ser proferida possa produzir o
seu efeito dtil normal. Visto de outro modo, aquela palavra indica-nos a possibilidade de o litigio poder
compor-se definitivamente ainda que entidade «colaborante» nele ndo tenha intervengdo, pois ndo é
contra esta Ultima que ¢ formulado o pedido. Isto porque, da aplicagdo conjugada dos arts.® 158.°, 171.°,
ns.’ 1, 2, 174.° do CPTAR, proferida sentenga declarativa cumpre ao «érgao que tenha praticado o acto
anulado» o dever de executar a sentenca, ainda que com a colaboracao de outras entidades, publicas ou
privadas.

Por fim, invocamos os principios do dispositivo e da igualdade das partes (cf. arts.® 6.° do
CPTAR, 3.%, 4.°, 259.° do CPC, ex vi art.° 1.° do CPTAR), que ficariam totalmente cerceados se se
admitisse que através do n.° 10 do art.° 10.°, e com a alteragéo legal agora introduzida, se quis passar a
imputar & entidade publica demandada o 6nus de chamar a juizo - requerendo a intervengéo principal
provocada nos termos do CPC, ex vi art.’ 1.° do CPC - de todas as restantes entidades publicas, que face
a causa de pedir e aos pedidos expressos na Pl, igualmente devessem ser tidas como fazendo parte da
relacdo material controvertida, apresentando, por isso, interesses contrapostos aos do A. (cf. n.° 1 do art.’
10.° do CPTAR).

Em suma, entendemos que da alteragdo do art.° 10, n.° 10, parte final, do CPTAR, néo se pode
retirar um novo 6nus do R. de promover a intervencdo principal provocada das restantes entidades
publicas a quem cumpra a satisfagdo dos pedidos do A. Ndo havera ali uma situagdo de litisconsdrcio
necessario passivo, que reclama uma intervengdo provocada (situagdo que cabe na primeira parte do n.°
10 do art.° 10.° do CPTAR,; cf. também os arts.® 33.° e 316.° a 320.° do CPC, ex vi art.° 1° do CPTA)". O
que se visa na parte final do n.° 10 do art.® 10.° do CPTAR ¢ algo diferente, semelhante ao que ja ocorria
no anterior CPTA (n&o obstante a supressao da referéncia ao pedido principal). Trata-se de uma situagéo
que s6 pode ser reconduzivel a figura do litisconsércio voluntario ou da assisténcia (cf. arts.® 32.° e 311.°
a 332.°do CPC, ex vi art.° 1.° do CPTA).

Por conseguinte, a falta da demanda das entidades publicas contra as quais o A. formule os

seus pedidos (desde logo, os principais), continua a conduzir a uma situacdo de preterigdo de um

1 Repare-se, ainda, que se fosse este o entendimento do legislador, porque o CPTAR nao estabeleceu nenhuma regra quanto a
taxa de justica e as custas pelo correspondente incidente, teriam de valer aqui, por aplicagdo supletiva as regras do CPC e do
Regulamento das Custas Judiciais (RCJ), nomeadamente as constantes dos arts.® 304.°, 307.°, 527.°, 529.°, 532.° do CPC, 6.5,
7°,n°4,13° n° 1, 14° n° 1, 38.° e tabela Il do RCJ. Logo, cabendo nos termos do CPTAR a entidade demandada a
intervencdo das restantes no processo, incumbiria também a esta o pagamento da taxa de justica e, a final, das custas de
incidente (quanto a taxa de justica valera para as situagdes que néo estejam abrangidas pelo art. 15.°, n.° 1, do RCJ). Ora, este
raciocinio seria pernicioso, porque ndo é a entidade publica que, na realidade, daria causa a acgéo ou ao incidente, mas o A. que
nao teria indicado as entidades demandadas de forma correcta.



litisconsorcio necessario passivo, que cumpre ao A. suprir (€ ndo, em primeira linha, ao R.), sob pena de
se ter que determinar uma absolvi¢do da instancia por ilegitimidade passiva.'2

No art.® 83.°, n.° 5, do CPTAR, é agora determinado que apds a contestacdo sé6 podem ser
deduzidas excepgoes, incidentes e meios de defesa que sejam supervenientes (cf. com igual teor o art.’
573.°,n.° 2, do CPC). Este artigo terd que ser lido conjugado com o n.° 3 do mesmo preceito, que aponta
para a obrigacdo de apresentacdo de uma defesa concentrada e com o art.° 88.°, n.° 1, al. a), e n.° 2, do
CPTAR, que proibe que as excepg¢des dilatorias e as nulidades processuais que ndo tenham sido
suscitadas pelas partes ou conhecidas pelo juiz até a fase do saneador o possam ser posteriormente.
Trata-se de uma precluséo dos direitos de defesa do R., que ficam restritos aquela fase da contestagao.

Acontece, que no processo civil o incidente de intervencao principal provocada esta indicado no
art.? 318.° do CPC como podendo ser suscitado «até ao termo da fase dos articulados» e a assisténcia,
conforme art.® 327.°, ns.® 1 e 2, do CPC, pode ser deduzida até ao transito em julgado. O que significa,
que por via do estipulado no art.° 83.%, n.° 5, do CPTAR, que arreda nesta parte a aplicagao supletiva das
regras do CPC, a deducao dos referidos incidentes passa a s poder ser feita pelo R. até a apresentacéo
da contestacdo. Contudo, tratando-se da dedugdo dos mesmos incidentes pelo A., ja vale aplicacdo
supletiva do CPC, ficando o A. com maiores direitos processuais que o R.

Temos francas duvidas acerca destas preclusdes dos direitos processuais do R., impostas no
art. 83.%,n.° 5, do CPTAR, que nao se verificam nos mesmos termos para o A., porquanto podem colidir
com o direito do R. a um processo igual e equitativo. Tenderiamos, por isso, a fazer uma interpretacéo
restritiva do preceito, quando se coarctam direitos ao R., que se mantém intactos com relagéo ao A.

Outra inovacdo do CPTAR que nos suscita duvidas prende-se com o artigo 63.°, n.° 1. O preceito
deixa de se referir a actos praticados no ambito de um dado procedimento para se alargar a actos que
venham a surgir «na sequéncia do procedimento em que o ato impugnado se insere, assim como a
formulagdo de novas pretenses que com aquela possam ser cumuladas». Ou seja, este artigo, a
primeira vista, parece alargar a possibilidade de alteragéo da instancia a outros actos praticados noutros
procedimentos, que sejam sequenciais daqueles, aqui se incluindo os procedimentos complexos. Isto €,
face a nova redaccdo do artigo 63.° n° 1, é dada abertura para a ampliagdo da instancia a actos
“sequenciais” praticados por outras entidades para além da ja demandada. O n.° 4 do preceito ndo
remete para estas situagdes pois apenas prevé a resposta da entidade que ja estd em juizo. Mas tal
como resulta da nova estrutura do CPTAR, nada impediria agora que se pudesse ampliar a mesma
instancia para estes outros actos “sequenciais” que venham a ser praticados por entidade diversa da ja
demandada.

Todavia, considerando que a ampliagdo da instancia prevista no art.° 63.° do CPTAR pode ser

feita até ao «encerramento da discussdo em primeira instancia», significaria isto que havendo a

12 Em sentido diverso, parecendo defender haver aqui um litisconsércio necessario passivo e um novo onus do primitivo R. de
chamamento a demanda, por intervengao principal provocada, das restantes entidades publicas em falta, vide ALMEIDA, Mario
Aroso — Manual de Processo..., ob. cit., 2016, pag. 364 e 365. Afirmando que ndo havera aqui um litisconsorcio necessario
passivo, vide, ANDRADE, José Carlos Vieira de — A Justica..., ob. cit...2015, pag. 243.

10



necessidade de se proceder a uma modificagdo subjectiva da instancia por virtude desta ampliacao,
haveria que afastar a regra do art.° 318.° do CPC, relativa a oportunidade do chamamento da intervengéo
de terceiros.

Por nos, esse nao deve ser o entendimento a dar-se a alteragdo ao art.° 63.%, n.° 1, do CPTAR.
Isto porque, tal entendimento implicaria que se tivesse que proceder, numa fase posterior a do termo dos
articulados, a citagdo da nova entidade demandada, com a repeticdo do processado desde esse
momento inicial, salvo a medida em que alguns dos actos pudessem ser posteriormente aproveitaveis.
Em vez de se ter ganhos em termos de economia processual, estar-se-ia a eternizar aquele primeiro
processo judicial.

Consequentemente, na nossa Optica, o art.’ 63.° do CPTAR, deve ser lido como apenas
permitindo a ampliagao objectiva da insténcia até ao «encerramento da discussao em primeira instanciav,
nao a alteragéo — e ampliagdo — subjectiva da mesma. Quanto a ampliago subjectiva que possa ocorrer
em virtude da ampliagdo da instancia permitida pelo art.° 63.° do CPTAR, terdo de valer as regras do
CPC, que serdo supletivamente aplicaveis, e designadamente a do art.° 318.° do CPC. Tera que se
considerar que a nova entidade, que praticou o acto sequencial, tinha de ser demandada como
litisconsorte (sucessivo) necessario, face a ampliagdo da instancia e que tal sé podera ocorrer até ao
termo da fase dos articulados - cf. art.° 318.°, n.° 1, al. a), do CPC. Ou seja, se da ampliagdo da instancia
nos termos do art.’ 63.° do CPTAR, resultar uma ampliagcdo subjectiva, esta s6 podera ocorrer até ao
termo da fase dos articulados e n&o até ao «encerramento da discussdo em primeira instancia.

No que concerne aos restantes incidentes da instancia que se relacionam com modificaces
subjectivas — a intervengdo principal esponténea, a assisténcia, a oposi¢do espontanea, a oposi¢éo
mediante embargos de terceiro e a habilitagdo — na falta de um regime especial para o contencioso
administrativo, valem as regras do CPC por aplicagéo supletiva - cf. arts.’ 311.° a 315.%, 326.° a 337.° e
342° a2 357.° do CPC, ex viart.° 1.° do CPTA.

De referir, ainda, o preceituado nos arts.® 62.° € 113.%, n.° 5, do CPTAR, que agora permitem que
0 Ministério Publico (MP) assuma a posicdo de A. também quando esteja em causa um processo
cautelar.

Esta possibilidade j& era aceite pela jurisprudéncia, que incluia no art.° 62.° o poder do MP, no
exercicio da acgdo publica, de prosseguir a ac¢do, assumindo a posicdo de A., possibilidade accionavel
quer em sede de processos principais, quer cautelares.’

Assinale-se, ainda, a possibilidade que é agora conferida pelo art.° 113.°, n.° 4, do CPTAR, de
«na pendéncia do processo cautelar» se poder proceder a substituicdo ou ampliagdo do pedido «com
fundamento em alteracdo superveniente dos pressupostos de facto ou de direito, com oferecimento de
novos meios de prova, de modo a que o juiz possa atender a evolugdo ocorrida para conceder a

previdéncia adequada a situacédo existente no momento em que se prondncian.

13 Cf. os Acs. do TCAS n.° 295/04, de 28-10-2004 (Relator: Antonio Vasconcelos) e n.° 501/04, de 13-01-2005 (Relator; Xavier
Forte).
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Com relagéo a este art® 113.°, n.° 4, do CPTAR, merece nota a omissdo de referéncias
expressas a obrigagdo do A. de proceder a intervencdo principal provocada de outros sujeitos
processuais, nomeadamente dos contra-interessados, quando estes passem a deter legitimidade passiva
por via da substituicio ou ampliagdo do pedido. Igualmente, o legislador € omisso com relagéo a
tramitagdo processual que se exige apds a apresentagdo do requerimento com a substituicdo ou a
ampliacdo do pedido.

N&o obstante a omiss&o legal, aquela intervengao tera que ter lugar e devera entender-se ser um
6nus do A. requeré-la, face ao determinado nos arts.® 114.°, ns.° 2, al. d), 5 e 115.°, do CPTA, aqui
aplicaveis por interpretagdo extensiva. Por conseguinte, no requerimento que faga, o A. tera que
identificar os (novos) sujeitos processuais e contra-interessados que possa desde logo conhecer. Seguir-
se-a a citacdo desses (novos) sujeitos processuais, que podem apresentar oposi¢do, por aplicacdo dos
arts.® 116.°,n.° 1, in fine, 117.°,n.° 1 e 118.°, do CPTAR.

No CPTAR mantém-se o art® 117.°, n.° 6, nos termos do qual se prevé a interven¢do um
«interessado» (leia-se, contra-interessado) que ndo tenha recebido a citagdo no @mbito de um processo
cautelar. Conforme o preceito, esta intervencdo s6 pode ocorrer até ao momento da conclus&o ao juiz ou
relator para a decisdo. Com o indicado preceito visa-se evitar a delonga na decisdo cautelar em virtude
da dificuldade da citacdo pessoal. A falta de intervengdo do contra-interessado nesta fase processual
pode, depois, ser colmatada com a sua intervengdo em fase executiva, por via do art.® 177.°, n.° 1, do
CPTA

lll. As modificagbes objectivas da instancia no CPTAR

A matéria das modificagbes objectivas da instancia j& vinha tratada no CPTA com muito mais
largueza que no processo civil (cf. no CPC especialmente os artigos 264.°, 265.°, 266.° e 588.°). Com a
actual revisdo do CPTA acentuou-se ainda mais essa divergéncia.

Assim, no CPTAR modificou-se 0 art.? 45.° e estendeu-se esse regime com a introdugao de um
novo art.® 45.°-A, que inclui varios acrescentos ao que ja se previa no antigo art.’ 102.%, n.° 5, do CPTA.
Por seu turno, em sede de contencioso pré-contratual mantém-se a remissao no art.° 102.°, ns.°6 e 7 do
CPTAR, para o determinado nos arts.® 45° e 45°-A, quando «se preencham os respectivos
pressupostosy.

Estes preceitos visam uma harmonizacao com o Cddigo de Procedimento Administrativo (CPA) e
sao um corolario do principio do aproveitamento do acto e do contrato administrativo.

Quanto a epigrafe do artigo 45.° deixou de ser a de «modificagao objectiva da instancia» para se
reportar agora ao «objecto do processo». Esta alteragdo associa o «objecto do processo» ao pedido
imediato que se faca na acgéo, ao efeito pretendido. Deixa de fora o pedido mediato, correspondente ao

direito ou a posicao juridico-subjectiva que aquele efeito visa acautelar, que continua a ser salvaguardado

14 Cf. este propdsito ALMEIDA, Mario Aroso de; CADILHA, Carlos Alberto Fernandes - Comentario ao Cédigo..., ob. cit., pag.
785.
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com a indicada «modificacdo do objecto do processo», agora a fazer-se por via de um pedido
indemnizatério.

Do art.° 45.° ns.® 1 a 4, do CPTAR, passou também a constar a tramita¢&o processual para 0s
casos de modificacdo «do objecto do processo» ai previstos, que estava omissa no anterior art.® 45.°.

Em termos gerais, 0 novo art.° 45.° ns.° 1 a 4, do CPTAR, transformou em lei escrita a tramitagéo
que vinha sendo configurada pela via jurisprudencial.’®

Porém, o art.® 45.° do CPTA refere agora o proferimento de uma «decisdo» de “reconhecimento”,
portanto, de uma verdadeira sentenca declarativa (cf. art.” 152.°, n.° 2, do CPC, ex vi art.° 1.° do CPTAR).
Nesta sentenca, nos termos das varias alineas do n.° 1 do art.® 45.%, (i) reconhecer-se-a 0 bem fundado
da pretensdo do A.; (ii) a existéncia de circunstancia que obsta, no todo ou em parte, & emisséo da
pronuncia solicitada, ou seja, a condenagéo nos pedidos (em todos ou em parte) formulados na Pl e (iii)
reconhece-se ao A. o decorrente direito a ser indemnizado por existir essa impossibilidade absoluta de
executar a sentenga (constitutiva ou condenatéria) que se pedia para que tivesse sido a proferida, ou por
existir um excepcional prejuizo para o interesse publico, que justifica aquele nao proferimento.
Basicamente estar-se-a ainda em fase de um processo declarativo a antecipar um momento ja executivo.

Tal sentenca ndo sera acompanhada da fixagdo de um quantitativo indemnizatério, porquanto
este, nos termos da al. d) do n.° 1 e 2 do art.° 45.°, ¢ relegado para um momento ulterior, decorrente do
acordo das partes ou da fixagao judicial que se vier a fazer. Na falta de acordo, nos termos do n.° 2 do
art.° 45.° do CPTAR, o A. pode requerer no prazo de um més a fixagdo da indemnizagéo, que terad por
base a inexecugao prevista de (uma outra) sentenga de cariz constitutivo ou condenatorio (que nao foi a
proferida face a existéncia da circunstancia indicada na alinea b) do n.° 1 do art.° 45.°, que a tornariam
inutil ou ofensiva de um principio de proporcionalidade).

Para a fixacdo da indemnizagcdo, o A. deve apresentar novo articulado, «devidamente
fundamentado», que sera sujeito a contraditorio da contraparte, ordenando o tribunal de seguida «as
diligéncias instrutérias que considere adequadas» - cf. art.°45.°, n.° 2, do CPTAR.

Conforme decorre da conjugagao dos ns.’ 1 e 2 do art.° 45.°, a indemnizag&o prevista nestes
preceitos corresponde aquela que foi determinada pela sentenca declarativa que tenha sido proferida. E
nessa sentenca que se «reconhece o direito do autor a ser indemnizado» pela (previsivel) inexecugédo da
sentenca constitutiva ou condenatoria que se pretendia e que se apresenta indtil - porque ineficaz — ou
porque se apresenta desadequada — pois é desproporcional ao interesse publico sacrificado (cf. al. b) do
n.°1do art.° 45.°%).

Assim sendo, antes da apresentacdo do articulado indicado no n.° 2 deste artigo 45.°, existe ja

uma sentenga que aprecia 0s pressupostos para o arbitramento da indemnizagao fixada. Tratar-se-a de

15 Cf. entre outros os Acs. do STA n.° 843/06, de 29-11-2006 (Relator: Rui Botelho), n.° 964/04, 03-10-2006 (Relator: Sdo Pedro),
do TCAS n.° 04421/08, de 27-11-2008 (Relator: Coelho da Cunha) ou do TCAN n.° 00137/05.0BEPNF, de 06-12-2007 (Relator:
José Veloso).
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uma indemnizagao compensatéria, devida pela inexecucéo - licita - de uma sentenca com os efeitos que
se peticionavam, que se aparta da indemnizacao decorrente da responsabilidade por facto ilicito.

Consequentemente, o articulado indicado no n.° 2 do art.® 45.° do CPTAR serve apenas para se
proceder a liquidagao da indemnizagéo devida.

Contrariamente ao legislador do CPC, o legislador do CPTA n&o precisou a obrigagéo do A. de
indicar de forma «especifica», neste articulado, «os danos derivados» da inexecugdo, ou sequer, exige
que o mesmo conclua «pedindo quantia certa» - cf. art.® 359.°, n.° 1, do CPC. Remete-se, antes, no
CPTA, para a obrigacdo de apresentacdo de um articulado «devidamente fundamentado». Mas com esta
expressdo ter-se-a de entender que a intengdo legislativa foi a de imputar ao A. o 6nus de indicar os
especificos danos que para ele decorrem da (expectavel) inexecugdo da sentenga e de formular um
pedido preciso, quantificado numa quantia certa. Aplicam-se aqui, portanto, supletivamente as regras do
art.° 359.°,n.° 1, do CPC.'6

Também diferentemente do que se regula no CPC relativamente ao incidente de liquidacdo, o
legislador do CPTA nao faz expressa referéncia a prova pericial como forma de alcangar a determinagéo
da quantia indemnizatéria devida — cf. arts.® 360.%, n.° 4 e 361.° do CPC. Porém, face a amplitude da
determinag&o constante do art.® 45.°, n.° 2, do CPTA, para quaisquer «diligéncias instrutorias», nada inibe
que essa prova se faga por via pericial e com recurso a aplicagéo supletiva do CPC."

Neste ponto, fagamos uma nota relativa a configuracdo da decisdo do n.° 1 do art.’ 45.° do
CPTAR como uma sentenga. Assim o consideramos, ndo s6 por via da express&o legal contida na parte
final do n.° 1 do art.° 45.°, que remete agora para uma «decis&o», como pela prépria estrutura daquele
acto processual, através do qual o juiz decide a causa principal, tal como foi trazida a litigio, apreciado de
modo definitivo o (primitivo) pedido principal — cf. art.° 152.°, n.° 2, do CPC, ex vi art.° 1.° do CPTAR.

Acresce, que conforme a filosofia deste novo art.® 45.° do CPTAR, parece que o legislador nao
tera querido impor ao A. a obrigagdo de prosseguir a instancia com o pedido indemnizatério referido no
n.° 3, dando-lhe, antes, a possibilidade, caso assim queira, de poder também intentar para esse efeito
uma acgao nova, autonoma. Nesse sentido indicamos néo sé a expressao «pode» constante do n.° 2 do
art.? 45.° (ao invés da palavra «deve»), como a possibilidade dada no art.° 4.°, ns.° 1 e 2, do CPTAR, em
sede de cumulagéo de pedidos, que constitui uma faculdade do A. e nao para uma obrigagao.

Por conseguinte, ndo se estabelecendo no n.° 3 do art.° 45.° do CPTAR uma obriga¢do, mas
antes, estabelecendo-se ai uma faculdade, verifica-se, que uma vez nao accionada aquela possibilidade,
a «decisé@o» prevista no n.° 1 do mesmo preceito tera necessariamente que ser configurada como uma

sentenca, que pde fim aquela lide. Isto &, aquela decisdo ndo constitui nunca um mero despacho

16 Cf. a este proposito ALMEIDA, Mario Aroso — Manual de Processo..., ob. cit., 2016, pag. 366 a 370. Cf. ainda o ALMEIDA,
Mario Aroso de; CADILHA, Carlos Alberto Fernandes - Comentario ao Codigo..., ob. cit., pag. 290.

17 Sobre a indemnizagdo devida pela inexecugdo de sentenga e os problemas que despoleta quanto a sua especificagéo e
quantificagéo, vide, entre outros os Acs. do STA n.° 041321A, de 29-11-2005 (Relator: Alberto Augusto Oliveira), n.° 0634/09, de
30-09-2009 (Relator: Alberto Augusto Oliveira) ou n.° 01541A/03, de 02-06-2010 (Relator: Costa Reis).
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interlocutério, proferido numa lide que se mantém aberta até que seja julgada deserta (cf. arts.® 277.°, c) e
281.°do CPC, ex viart.° 1.° do CPTAR).

Por essa mesma razdo, aquela primeira decisdo também tera de ser imediatamente recorrivel,
aplicando-se o0 art.® 142.°, n.° 1, do CPTAR (cf. neste sentido, 0 n.° 2 do art.° 142.°, quando se refere as
decisdes que em sede executiva declarem a existéncia de causa legitima de inexecugao).

A favor da recorribilidade imediata da decis&o indicada no n.° 1 do art.° 45.° do CPTAR, pense-
se ainda em todos os casos em que o A. ndo pretenda optar pelo accionamento da faculdade do n.° 3 do
citado preceito, preferindo interpor uma ac¢éo nova para efectivar a responsabilidade pelo facto ilicito.
Esta ultima possibilidade s6 € pensavel quando configuramos a decisdo prevista no n.° 1 do art.° 45.° do
CPTA como uma sentenga, que regula definitivamente a lide tal como foi inicialmente delimitada.

Este foi também o entendimento da jurisprudéncia ao abrigo do anterior artigo 45.°, remetendo-
se aqui para o Ac. do Pleno do STA n.° 810/07, de 3 de Maio de 2012 (Relator: Polibio Henriques).

Mas a grande inovagéo do art.® 45.° reside, no entanto, nas determinagdes contidas no seu n.° 3.

Por via do n.° 3 do art.® 45.° do CPTAR visa-se permitir ao A. a modificagao da insténcia, com a
alteragdo em simultdneo da causa de pedir e dos pedidos, apos ja ter sido proferida uma sentenca
declarativa. Estar-se-a a permitir que numa mesma instancia declarativa se profiram duas sentencas que
se apresentaram como complementares (cf. art.’ 152.%, n.° 2, do CPC, que define «sentenga» como «o
acto pelo qual o juiz decide a causa principal ou algum incidente que apresente a estrutura de uma
causay).

Assim, havera uma primeira sentenca declarativa (que formara caso julgado se nao for alvo de
recurso), na qual se reconhece o direito indemnizatério do A. por causa legitima de inexecug&o, ou por
inexecugdo da expectavel sentenca constitutiva ou condenatdria que se peticionava que fosse proferida
na acgao inicialmente interposta. Esta primeira sentenca declara o direito indemnizatério do A., que, no
entanto, ndo é quantificado, ficando a sua quantificacdo e liquidacdo relegada para um momento
posterior. Depois, essa primeira sentenca pode “complementada” com uma outra, que ja ndo se
pronunciara acerca do direito indemnizatério do A. por causa licita, decorrente da expectavel inexecugéao
do julgado e da impossibilidade de se proceder a uma restauracdo natural, mas, antes, que se
pronunciara pela ilicitude que resulta da conduta ilegal da Administracéo.

Ou seja, na primeira sentenca a conduta da Administracdo € declarada ilegal, mas essa
ilegalidade n&o vai determinar que se tenha, posteriormente (em processo executivo), de proceder a
reconstituicdo da situacdo que existiria caso o acto ilegal ndo tivesse sido praticado. Logo em fase
declarativa identifica-se e justifica-se a impossibilidade ou a legitimidade da Administragcdo para néo
prosseguir com a restauragao natural, que derivaria de uma sentenga constitutiva ou condenatoria. Torna-
se licita uma expectavel inexecugéo do julgado e determina-se, de imediato, uma indemnizagao por esse
facto. Mas, caso o A. ndo pretenda cingir-se a essa indemnizagao, podera, logo de seguida, no mesmo
processo declarativo, vir a peticionar uma indemnizagdo mais abrangente, que inclua os danos que

derivam n&o sé da impossibilidade de se proceder a uma reconstituicio in natura, mas, também, de todos
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os restantes danos derivados da conduta ilicita da Administragcdo. Entdo, havera como que uma
renovagdo da instancia desde a sua fase inicial, para se aferir dos danos peticionados e derivados da
conduta da Administracéo, cuja ilegalidade j& se reconheceu por sentenga. Visto de outro modo. Em vez
de se obrigar o A. a apresentar uma nova acgao declarativa fundada em responsabilidade por facto ilicito,
permite-se que «aproveitex» a instancia ja aberta e os efeitos (declarativos) da sentenga ja proferida, para
poder fazer valer um direito indemnizatério por facto ilicito."

Ora, aqui suscitam-nos algumas dividas.

Vejamos. Com a prolacdo da primeira decisdo judicial, que é uma sentenca, extingue-se o poder
jurisdicional do juiz, que ndo pode voltar a emitir pronincias acerca da matéria que ja apreciou (cf. arts.’
152.°,n°2 ¢ 613.°, n° 1, do CPC, ex vi art.° 1.° do CPTA). Consequentemente, conforme as regras do
processo civil, supletivamente aplicaveis, a prolacdo daquela primeira decisdo implicaria também o
julgamento da causa, a Unica até ali trazida a juizo, pelo que ndo sendo interposto recurso da decisao
proferida, extinguir-se-ia a instancia (cf. art.° 277.%, n al. a), do CPC e 142.°, n.° 1, do CPTA).

Ora, através do art® 45.° n. 3, do CPTAR, parece permitir-se algo muito diverso destes
conceitos de processo civil. Quanto a primeira sentenga, a mesma transita em julgado se dela néo for
interposto recurso, formando, depois, caso julgado (cf. art.® 142.°, n.° 1, do CPTA e 621.° do CPC, ex vi
art.®1.° do CPTA). Mas com esse transito ndo se extingue a instancia. Esta como se renova, com outro
«objecto, ja que se altera a causa de pedir — que se amplia para uma acgdo de responsabilidade por
acto ilicito — e o pedido — que se modifica, passando a abarcar um pedido indemnizatorio por aquele
facto.

Por conseguinte, o artigo 45.°, n.° 3, do CPTAR, parece permitir algo diferente e que nao se
enquadra nas actuais regras do processo civil. Permite que numa mesma instancia se prolatem duas
decisdes, ambas com a configuragdo de uma sentenca. Serdo como que duas sentencas
complementares e sucessivas, sendo que a segunda ndo pode contrariar o decidido na primeira, ja que
quanto esta se formou, entretanto, caso julgado objectivo.

Face ao determinado no indicado preceito, apds a prolagdo da primeira sentenga, tera o A. que
apresentar um novo articulado no qual formula o novo pedido, que sera contestado pelo R. seguindo a
acg¢éo os subsequentes termos da ac¢do administrativa.

Qual a configuragéo deste novo articulado em que o A. formula 0 novo pedido? O legislador ndo
o diz. Mas atendendo a que se trata de um pedido diferente do formulado na primitiva acgéo, baseado em
diversa causa de pedir, que modifica 0 objecto do processo (cf. altera¢do na epigrafe do artigo), desse
articulado terdo necessariamente que constar, para além da formulagdo do novo pedido, os factos
essenciais que constituem a nova causa de pedir e as razbes de direito que servem de fundamento a
nova acgao (cf. artigo 79.%, n.° 2, al. f), do CPTAR).

18 Cf. a este propdsito, ALMEIDA, Mério Aroso — Manual de Processo..., ob. cit., 2016, pags. 366 a 371.

16



Quanto a 6nus do A. de alegac&o e prova relativamente ao articulado apresentado nos termos
do art.° 45° n.° 3, do CPTAR, o legislador é omisso. Por nés, entenderiamos, que este 6nus existe e
deve cumprir-se em moldes idénticos aqueles que se exige aquando da apresentacédo da PI.

Igualmente verifica-se uma omisséo de referéncias a obrigacdo do A. de proceder & intervengéo
principal provocada de outros sujeitos processuais, caso estes passem a deter legitimidade passiva para
0 novo pedido indemnizatério (v.g. o Estado - a citar através do MP, ou de outras pessoas colectivas, ou
contra-interessados, a quem também possa ser imputavel a responsabilidade pelo ilicito, em concorréncia
de culpas). Também aqui entenderiamos ser este um 6nus do A. (cf. arts. 8.°-A, ns.°2a 4,10.%,ns. 1, 2,
6,7e11.°n.°1,do CPTAR).

H& ainda a omiss&o de referéncias ao dever do A. de declarar no novo articulado o valor do
pedido indemnizatorio, com a obrigacao de pagamento do acrescido da taxa de justiga. Diriamos, que o
valor do novo pedido tem de ser expresso e quantificado no articulado que o A. venha a apresentar e que
o valor do processo, que ja tenha sido fixado, deve ser corrigido, por aplicagao supletiva e extensiva do
art.? 299.° ns.° 3 e 4, do CPC. Trata-se de um pedido distinto do pedido inicial, com uma utilidade
economica propria (cf. também os arts.® 299.°, n.° 2, 530.°, ns.° 2 e 3 do CPC). Contra este entendimento
é possivel invocar o estipulado no art.° 299.%, n.° 1, do CPC, que indica que na determinagéo do valor da
causa deve atender-se ao momento em que a acgao é proposta, excepto quando haja reconvengéo ou
intervencao principal. Nao sendo este um caso de reconvengdo, nao havendo intervencdo principal,
porque a possibilidade concedida ao A. nos termos do art.° 45.°, n.° 3, do CPTAR, constitui-se dentro de
uma mesma acgao, sempre se podera também defender que esta agora vedada uma nova determinagéo
do valor da causa (cf. também o art. 306.°, n.° 2, do CPC).

lgualmente, o artigo é omisso relativamente a regras de extensdo da competéncia territorial,
porquanto face ao preceituado nos artigos 16.°, 18.° e 19.° do CPTAR, pode n&o haver coincidéncia entre
o tribunal competente para conhecer do pedido impugnatério — ou condenatério — e o tribunal competente
para conhecer do novo pedido de responsabilidade por facto ilicito. O novo pedido ndo é um mero
incidente, pelo que n&o valerd a aplicacdo supletiva do art® 91.° do CPC. Diriamos, na omissdo
legislativa, que se aplicara analogicamente a regra do art.® 21.%, n.° 2, do CPTA (semelhante ao art.® 82.°,
n.° 3, do CPC, considerando-se que haverd aqui uma cumula¢do — superveniente - de um pedido
principal). Nao obstante existirem aqui dois pedidos principais, feitos sucessivamente numa mesma
ac¢do, o segundo pedido dependera do primeiro, pelo que a acgdo se manterd no tribunal que era
competente para apreciar o pedido inicialmente feito.

Por ultimo, o art. 45.°, n.° 3, ndo indica o prazo para a apresentacao deste articulado. Diremos,
que sera o prazo de um més, ja estabelecido no n.° 2, pois este requerimento é optativo face ao daquela
alinea (pelo que n&o aplicariamos o prazo supletivo legal de 10 dias do art.° 29.°, n.° 1, do CPTAR).

O que se aproveita da antiga accdo: apenas a citacdo do R., pois 0 legislador manda que se siga
com uma nova contestacdo e néo faz uma Unica referéncia a possibilidade de reaproveitamento de

alguma da anterior tramitagéo da instancia, designadamente em matéria de aproveitamento da prova.
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Sustentamos, no entanto, que é possivel aproveitar-se aqui a anterior prova, desde que as
partes se tenham mantido estaveis e aquela prova tenha sido sujeita a contraditério. Esse aproveitamento
sera desse logo admissivel por via da aplicagao do novo art.° 7.°-A do CPTAR. Contudo, face a redac¢éo
do art.®45.°, n.° 3, do CPTAR, tal ndo resulta claro.

Facamos também nota, que se é verdade que a ilicitude de um acto enquanto pressuposto da
responsabilidade civil por acto ilicito é tendencialmente coincidente com a ilegalidade do acto
(eventualmente declarada previamente em sede de processo impugnatorio), tal ndo significa que essa
coincidéncia ocorra em todas as situagdes (cf. art.® 7.°, n° 1 e 9.° n.° 1, da Lei n.° 67/2007, de 31de
Dezembro; v.g. ainda, entre muitos outros, os Acs. do STA n.° 1690/02, de 24 de Marco de 2004
(Relatora: Fernanda Xavier), n.° 749/07, de 14 de Fevereiro de 2008 (Relator: Pais Borges) ou n.° 973/13,
de 20 de Fevereiro de 2014 (Relator: S&o Pedro).

A ilicitude, para efeitos de integragao dos pressupostos de responsabilidade civil, ndo significa a
mera violagdo de uma disposigao legal, exigindo a lei que se traduza na viola¢&o de uma disposigao legal
destinada a proteger interesses alheios, designadamente exige-se que resultem violados direitos ou
interesses juridicamente protegidos dos administrados ou disposicdes legais destinadas a assegurar
posi¢des juridico-subjectivas dos cidadéos.

Consequentemente, nesta dptica, porque a ilegalidade que haja sido reconhecida na primeira
sentenca néo funda necessariamente um acto ilicito que dé lugar a uma responsabilidade do Estado por
acto ilicito, a primeira sentenga que tenha sido proferida nesta ac¢do, que haja declarado o acto ilicito
(por ilegal), “ndo serve” necessariamente para preencher o pressuposto da ilicitude que funda a segunda
pretensdo indemnizatéria (de responsabilidade por facto ilicito). Pense-se aqui nas ilegalidades veniais ou
que permitem a renovacao do acto ilegal.

Ou seja, a ilegalidade que foi reconhecida na sentenga inicial, que justifica o reconhecimento do
«bem fundado da pretensdo do autor» e que determina a indemnizagao que ac mesmo se reconhece por
previsivel inexecucao do julgado, ndo é necessariamente a ilegalidade que funda a ilicitude da conduta da
Administragao para efeitos de uma indemnizacéo diferente: por acto ilicito e culposo.

Por fim, o artigo suscita uma outra dificuldade. Se ja foi determinado o direito a indemnizagao por
inexecugdo de um julgado anulatério (por sentenca que tera transitado em julgado), dos danos que se
venham a peticionar pelo acto ilicito terdo de se apartar os danos que ja tenham ficado cobertos pela
primeira decisdo. Isto é, se se determinou uma indemnizagdo pelos prejuizos que resultam da
impossibilidade da reconstituicio da situacao que existiria se 0 acto ilegal ndo tivesse sido praticado, ndo
se pode, depois, indemnizar pelos danos que j& estejam incluidos ou pressupostos naquela primeira
indemnizacao. E a distincdo aqui pode ser muito complicada, pois na base esta o raciocinio de que um
mesmo facto pode fundar uma indemnizagao por licito e por ilicito em simultaneo. Explicando: na primeira
sentenca, a ilegalidade do acto funda um dever de reconstituicdo natural, que ao néo ser efectivado
justifica uma indemnizagéo por facto licito. Na segunda sentenga, aquele mesmo acto ilegal pode fundar

uma ilicitude que justifica uma indemnizag&o por facto ilicito.
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Esta dificuldade mantém-se relativamente ao n.° 4 do art.° 45.° do CPTAR, j& que sendo desde
logo peticionada a indemnizacao pelo facto ilicito, nessa indemnizagéo j& poderéo estar incluidos todos
os danos que decorrem daquele facto, inclusive os que derivariam da frustracdo de uma reconstitui¢éo
natural.

Conforme decorre do n.° 4 do art.®° 45.° do CPTAR, agora, quando o A. haja peticionado logo na
Pl, em termos cumulados, um pedido impugnatorio ou condenatério com um pedido de indemnizagao por
danos decorrentes da responsabilidade por facto ilicito, cumpre ao tribunal garantir que ainda lhe é dada
a possibilidade de cumular o pedido de indemnizagdo por facto ilicito, com outro pelo facto licito,
decorrente da inexecugdo do julgado anulatdrio ou condenatdrio. Isto é, também nos termos do n.° 4 do
art.® 45.° se quer uma cumulagéo da indemnizacao pelo ilicito e pelo licito.

Por conseguinte, a possibilidade que é agora dada ao A. de cumular diferentes indemnizag6es
por um mesmo facto, decorrente quer no n.° 3, quer no n.° 4 do art.° 45.° do CPTAR, tera de ser muito
cautelosamente articulada com o direito indemnizatério que Ihe seja reconhecido por via do n.° 1 do
mesmo preceito, garantindo-se que, no caso, ndo existe uma duplicagdo ou uma acumulagdo material de
indemnizagoes.

Repare-se, que no anterior CPTA o pedido indemnizatério por acto ilicito era alternativo face ao
pedido indemnizatério decorrente da expectavel inexecugéo de julgado, tal como resultava da formulagcdo
constante do n.° 5 do art.° 45.° do anterior CPTA, agora revogado.

No que concerne ao n.° 4 do art.® 45.° do CPTAR, como acima dissemos, introduz agora uma
exigéncia visando garantir que é dada ao A. a possibilidade de ser indemnizado, numa mesma acg&o, por
todos os danos. Assim, quando A., na PI, ja tenha cumulado um pedido impugnatorio ou condenatorio
com outro de reparagdo por danos decorrentes da responsabilidade por facto ilicito, cumpre ao tribunal,
(i) ap6s reconhecer o bem fundado da pretensdo impugnatéria ou condenatéria; (i) a existéncia de uma
circunstancia que obsta, no todo ou em parte, a emissdo da pronuncia solicitada; (iii) € o direito de
indemnizagao por inexecucdo; (iv), convidar o A. a ampliar o primeiro pedido indemnizatorio, para nele
incluir «o montante da indemnizagdo adicional que possa ser devida» pela inexecu¢do do julgado
impugnatorio ou condenatério (cf. alineas a) a ¢) do n.° 1 do art.° 45.° do CPTAR).

Esta ampliagdo do pedido de indemnizagdo primitivo — por facto ilicito - como decorre do
indicado preceito, visara apenas permitir que naquela indemnizag&do se inclua 0 montante adicional que
se imputa & (eventual) inexecugdo da sentenca. Consequentemente, estara em causa, apenas, a
especificagéo e quantificacdo dos danos resultantes da inexecugao de julgado, cujo direito indemnizatério
ja foi reconhecido pelo juiz nos termos da al. ¢) do n.° 1 do art.° 45.°. Essencialmente, este n.° 4 remete
para um incidente de liquidacdo, a ocorrer apds a prolacéo da sentenga referida no n.° 1, alineas a) e c).
Sera, portanto, um incidente similar ao previsto no n.° 2 do mesmo preceito legal.

N&o obstante o teor literal do n.° 4 do art.° 45.°, que remete para um incidente de liquidagdo apos
a prolagdo sentenca referida no n.° 1, alineas a) e ¢) do mesmo preceito, pensamos, que nada obsta a

que o juiz faga o convite ali mencionado antes de proferir a senten¢a do n.° 1. Isto é, antevendo a
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verificagdo da impossibilidade ou do prejuizo referido no n.° 1 e na al. b) daquele preceito, poderé o juiz
do processo, de imediato, convidar o A. a proceder @ ampliagéo indicada no n.° 4 do art.° 45.° do CPTAR.
Este procedimento tera uma dupla vantagem: por um lado, permitira que as diligéncias instrutorias que se
tenham que fazer se concentrem num Unico momento, anterior & sentenga indicada no n.° 1. Por outro
lado, salvaguardar-se-a melhor a proibicdo da duplicagdo ou da acumulagdo material de indemnizagdes,
pois ficam, de imediato e em simultaneo, especificados e quantificados cada um dos concretos danos que
se devem indemnizar. Abrindo-se um momento instrutério ap6s essa especificacdo e quantificagao, é
mais facilmente averiguada a hipotese de se estar a indemnizar por um mesmo dano duas vezes.

Uma nota final quanto ao n.° 4 do art.® 45.°, que n&o especifica 0 prazo para o cumprimento do
convite do tribunal. Havera, aqui, liberdade ao juiz para a fixagdo de tal prazo. Nesse exercicio,
tenderiamos a aproximar do preceituado nos ns.° 1, al. d), 2 e 3 do mesmo preceito, apontando para um
prazo de 30 dias.

Quanto ao novo art.° 45.°-A, n.° 1, do CPTAR, corresponde em parte ao ja determinado non.° 5
do art.° 102.° do antigo CPTA, estendendo o regime previsto no art.® 45.° aos pedidos de invalidade do
contrato por violagdo de regras relativas ao respectivo procedimento de formagdo. Esta alteragcéo
coaduna-se com o principio do aproveitamento do contrato e com o novo CPA.

Por seu turno, os ns.° 2 e 3 do art.° 45.°-A do CPTAR estendem aquele regime as situagdes em
que existe uma alteragdo superveniente do quadro normativo que impede a condenagao a pratica do acto
devido.

Nos arts.® 63.° e 64.° do CPTAR alargam-se as possibilidades de modificagdo objectiva da
instancia em conformidade com as alteragdes introduzidas no CPA. Permite-se a amplia¢do da instancia
adequando-a as superveniéncias factuais.

Quanto ao art.® 63.° n.° 1, do CPTAR, remetemos para o que ja ficou dito em sede de
modificagbes subjectivas da instancia. Neste artigo, ndo obstante se determinar a obrigagdo do A. de
formular a ampliagdo em articulado proprio, ndo se refere qualquer dever de indicar as provas (se elas ja
existirem no processo — cf. arts.’ 8.°, n.° 4, al. d) e 63.°, n.° 3, do CPTAR) ou de junta-las a esse
articulado. Da mesma forma, nada se indica quanto a obrigacéo do R., na resposta, de também proceder
a essa jungdo da prova. No citado preceito, igualmente, nada se refere quanto a inclusdo dos novos
factos articulados nos temas da prova, tal como se fez no art.° 86.°, n.° 5, do CPTAR (cf. também artigos
588.° € 596.° do CPC).

Apesar da falta destas indicaces legais, parece-nos claro que no articulado que o A. venha a
entregar e na resposta que as contrapartes apresentem deve ser indicada e junta a prova que se quer
fazer em juizo. Da mesma forma, ocorrendo esta ampliagdo «até ao encerramento da discussdo em
primeira instancia», ha que incluir os factos que interessem a decisao da causa (ora ampliada) nos temas
da prova.

No mesmo sentido determina o art.® 102.°, n.° 4, em sede de contencioso pré-contratual, que

remete para o preceituado no art.® 63.° do CPTAR.
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Mais complicada é a questdo da modificag&o objectiva da instancia que esta prevista nos novos
arts.’ 64.° e 65.° do CPTAR.

Esta alteracdo pode ocorrer na «pendéncia do processo» e até ao «transito em julgado da
deciséo que julgue extinta a instancia» - cf. ns.°1,2,5e6doart.°64.°en.° 2 do art.® 65.°.

Nos n.° 1 e 3 do citado art. 64.° restringe-se a modificagao objectiva da instancia ao novo acto,
que resulte da «anulagdo administrativa acompanhada ou sucedida de nova regulagdo» (portanto, da
anulagdo administrativa, sanagdo e revogagdo, como se indica na epigrafe do artigo) e aos fundamentos
que podem ser invocados, que terdo que se ater as «mesmas invalidades» que ja tinham sido invocadas
relativamente ao acto primitivo — cf. art.° 163.°, ns.° 4 ¢ 5, 168.°, 172.° e 173.° CPA.

No entanto, da conjugacéo desses ns.° 1 e 3 do artigo 64.° com os ns.° 1, 2 € 4 do art.° 63.° do
CPTAR, havera que entender, que caso se queira invocar fundamentos diferentes com relagao ao novo
acto, a modificagdo da insténcia ainda é possivel fazer-se com essa amplitude, mas tera de limitar-se a
fase do «encerramento da discussao em primeira instancia».

A solugéo prevista no Codigo relativamente aos ns.® 1 e 4 o art® 64.° e a restricdo dos
fundamentos as «mesmas ilegalidades» havera também que ser interpretada na propria filosofia do
CPTAR, quando se entenda que encara o objecto do processo impugnatério - tendencialmente dirigido a
anulagdo ou a declaragao de nulidade do acto administrativo — em fungdo do pedido de invalidade desse
acto, por qualquer uma das causas possiveis — cf. arts.® 50.°, n.° 1, 95.%, n.° 3 e 141.°, n.° 2, do CPTAR.
Dessa forma, a restricéo as «ilegalidades» referida no n.° 1 do art.° 64.° do CPTAR, haveria de ser lida
como abrangendo as varias causas de «invalidade» que tenham sido ja invocadas (ndo se restringido a
concreta ilegalidade, associada a ideia dos concretos vicios do acto administrativo).

Quanto & modificagdo da instancia nos termos do art.° 64.°, n.° 1 a3 e n.° 2 do art.° 65.°, como
se disse, pode ocorrer depois do encerramento da discussdo. Conforme o n.° 1 do preceito, a prova ja
produzida pode ser aproveitada, mas também pode ter-se que reabrir a fase de instrugdo, com a
prestacdo de nova prova. O que significa, que a alteracdo que ora se prevé pode ocorrer ja em fase de
recurso, quer no Tribunal Central Administrativo (TCA), quer no STA.

Pergunta-se, entdo, se a alteragdo ocorrer em fase de recurso, cumpre ao tribunal superior
prosseguir com a instru¢éo da causa?

Se esse tribunal for 0 STA, que esta a conhecer em sede de recurso de revista ou per saltum,
certamente que nao, face ao determinado nos arts.° 150.°, ns.° 2 a 4 e 151.° do CPTAR. Mas a mesma
resposta damos no que concerne aos TCA e aos processos que ai se encontrem em recurso. Os poderes
de conhecimento da matéria de facto do tribunal de apelagdo, designadamente face ao determinado no
art. 149.°, ns.° 3 e 4, do CPTA, 662.° e 665.°, n.° 3, do CPC, ex vi art.° 1.°, circunscrevem-se a matéria
que seja alvo do recurso, ndo a factos e a prova nova, pela primeira vez alegada ou invocada na acgao.
O que significa, que ocorrendo uma modificagdo objectiva da instancia nos termos do art.° 64.°, ns.° 1 e 2,
do CPTA, se o processo ja estiver em fase de recurso, tera 0 mesmo de baixar a 12 instancia para ai se

conhecer da alteragao pretendida.
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Porque o artigo néo restringe a alteracdo a fase de encerramento da discusséo de julgamento,
significa isto, também, que mesmo que esta fase j& esteja terminada, pode o objecto do processo ser
alterado e tera o processo que prosseguir contra 0 novo acto.

O que se acabou de dizer é ainda aplicavel ao preceituado no n.° 5 do art.° 64.° do CPTAR, que
permite a renovagdo da instancia extinta. Mas aqui, se se compreende a aplicagdo deste artigo em casos
de extingdo da insténcia por inutilidade superveniente da lide, por o acto inicialmente impugnado ter sido
entretanto substituido por outro, ja ndo é tdo compreensivel a solugao legislativa em casos de extingao da
instancia por julgamento, desercao, desisténcia, confissdo ou transacgdo (cf. art.’ 277.° do CPC, ex vi
art.° 1.°do CPC).

Quanto ao n.° 6 do art.° 64.° do CPTAR, visa a harmonizag¢do com o art.° 173.°, n.° 3, do CPA,
sendo que a terminologia legal «anulagdo dos efeitos lesivos» tera de ser entendida, ndo como se
reportando a uma verdadeira «anulagdo» (com efeitos constitutivos, de alteragdo da ordem juridica) dos
efeitos lesivos ja produzidos, mas, antes, como se referindo a uma mera «destruicdo» dos indicados
efeitos.

Nessa Optica prescreve o art.® 65.° do CPTAR o prosseguimento da instancia para casos em que
o acto impugnado seja revogado, cesse ou esgote os seus efeitos, mas se mantenham os seus
(anteriores) efeitos lesivos.

No art.° 70.° do CPTAR prevé-se novamente uma situacdo de modificagio objectiva da instancia
em sede de pedidos de condenagao a préatica do acto devido. Este artigo do CPTAR néo se aparta de
forma relevante da solugéo antes consagrada no mesmo artigo CPTA, sendo que no n.° 4 se regulou 0s
onus do A., determinando que tera que apresentar «articulado proprio».

Assim, competira ao A., neste articulado, o 6nus de identificar o novo acto proferido, aduzindo os
fundamentos de facto (essenciais) e de direito que suportam a nova causa de pedir, porquanto agora €
relativa as invalidades que assaca ao novo acto. Igualmente, compete ao A. o 6nus de formular a final
deste articulado os novos pedidos - ¢f. ns.° 1,2 e 4 do art.° 70.°e 79.° n.° 2, al. f), do CPTAR.

A accao administrativa também comporta a possibilidade da instancia se modificar, ampliando-
se, por via da dedugao de reconvencao — cf. art.” 83.°-A do CPTAR. Exige este artigo que a reconvencado
seja expressamente identificada e deduzida em separado, expondo-se os factos essenciais que
constituem a causa de pedir, os fundamentos de direito, que se formule um pedido e que seja declarado o
valor da reconvenc&o.

N&o obstante 0 CPTAR n&o fazer meng&o expressa, ha-de entender-se que na dedugéo que se
faca em separado da reconvengdo deve o R. juntar prova (nomeadamente documental) e requerer os
restantes meios de prova relativos ao pedido reconvencional — por aplicagdo do art.° 83.°, n.° 2, do
CPTAR.

A reconvencao pode o A. responder através de réplica, devendo ali expor os factos essenciais e
as razdes de direito por que se opde (a reconvencdo), juntar a prova e fazer os requerimentos
(probatérios) restantes — cf. art.° 85.°-A, ns.° 1, 4 e 5 do CPTAR.
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Diferentemente do CPC, a prorrogativa prevista no art.° 85.%, n.° 3, do CPTA, permite que o MP,
na acgao administrativa, possa invocar causas de invalidade diversas das que tenham sido alegadas na
Pl

Nesta senda, 0 art.” 95.°, n.° 3, do CPTAR, mantém a obrigagao do juiz de identificar a existéncia
de causas de invalidade diversas das que tenham sido alegadas pelas partes ou pelo MP. Por esta via,
em ambos 0s casos, permite-se no contencioso administrativo uma modificagdo da instancia, por
alteragdo da causa de pedir face aquela que estivesse delimitada na PI.

Porém, por via da revogacao do antigo n.° 5 do art.° 91.° do CPTA, deixa o A. de poder invocar
novos fundamentos do pedido nas alegagdes finais, ainda que conhecimento superveniente, quando
estas tenham lugar — cf. arts.® 91.° n.° 5 e 91.°-A do CPTAR. Desta forma, ndo se alterando a
factualidade em que se baseia o pedido inicial do A., pela emiss&o de novos actos administrativos - sejam
eles actos novos prolatados no &mbito do procedimento, sejam actos anulatérios, sanatérios ou
revogatorios dos actos inicialmente impugnados, situagdes que estao cobertas pelos artigos 63.° a 65.°,
70.° ou 86.° - ndo podem agora ser invocados outros fundamentos do pedido ap6s o termo da fase dos
articulados.

No art.® 86.° do CPTAR (que é semelhante nos ns.® 1 e 2 ao art.° 588.° do CPC) mantém-se a
possibilidade de apresentagdo de articulado para a invocacdo de factos constitutivos, modificativos ou
extintivos supervenientes, mas restringe-se agora essa possibilidade até a fase do «encerramento da
discussao» (quando antes era até a fase das alegacdes).

Este art.° 86.° e a sua alteragdo coaduna-se com o determinado no art.® 63.° do CPTAR, mas j&
se torna menos compativel com o determinado no art.° 64.°, ns.° 1, 2, 3, 5 e 6 do CPTAR, porquanto as
situacdes que estardo incluidas nestes Ultimos preceitos podem coincidir com a invocagéo de factos
constitutivos, modificativos e extintivos supervenientes.

Diriamos, que verificando-se essa coincidéncia havera primeiro que considerar 0 campo de
accgdo do art.® 64.° e s6 na medida em que o facto superveniente extravasar aquele, pode recorrer-se ao
art.? 86.° do CPTAR. Ou seja, havendo, no caso concreto, a invocagdo de factos relativos a anulagdo
administrativa, a sanag&o ou a revogacgao do acto inicialmente impugnado e a invocagéo da existéncia de
uma nova regulagdo feita por um novo acto, com base na alegagdo da reincidéncia das mesmas
‘ilegalidades”, vale o determinado no art.® 64.°, ns.® 1, 2, 3, 5 e 6 do CPTAR. O prazo para a
correspondente invocagdo em juizo corresponde ao da «impugnagéo» desse novo acto e pode ocorrer
até ao trénsito em julgado da decisdo que julgou extinta a instancia. Continua também a valer o art.° 64.°,
n.° 4, do CPTAR. Sé quando os factos constitutivos, modificativos e extintivos supervenientes néo se
reconduzem as realidades cobertas pelo art.° 64.°, ou quando se pretenda invocar invalidades diversas, é
que tera de recorrer-se ao art.” 86.°. Nestes casos, a invocagao passa a ter-se que fazer em 10 dias apos
o conhecimento das superveniéncias e tem de ocorrer até ao encerramento da discussdo em 12 instancia

- regulacao coincidente com o art. 63.°,n.° 1, 2 e 4 do CPTAR.
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Obstando a modificagéo objectiva da instancia em sede de despacho pré-saneador e audiéncia
prévia, por via da introdugéo de novos factos essenciais, refiram-se, os arts.° 87.°, ns.° 1, al. b), 3,e 5e
87.°,n.°1, al. c), do CPTAR (que séo coincidentes com o determinado nos arts.® 590.%, n.° 6, 591.°, n.° 1,
al. c), do CPC).

Quanto a j& mencionada possibilidade conferida pelo art.® 113.°, n.° 4, do CPTAR, de «na
pendéncia do processo cautelar» se poder proceder a substituicdo ou ampliagdo do pedido, tratando-se
de uma modificagdo objectiva da instancia que pode ocorrer na «na pendéncia do processo cautelar»,
significa isto que pode ocorrer até ao transito da decis&o e ja em fase de recurso.

Valem também aqui as observagdes que fizemos relativamente aos arts.’ 64.°, n.° 1 a 3 e 65.°,
n.° 2, do CPTAR. Ou seja, se ocorrer uma modificacdo da insténcia em fase de recurso com a
necessidade de se produzir nova prova, tera o processo que de baixar a 12 instancia para ai se produzir
essa prova e conhecer-se da altera¢do pretendida.

Da mesma forma, apesar de o art.° 113.° do CPTAR ser omisso quanto a este aspecto, tera
necessariamente que haver lugar ao contraditério dos requeridos com relagdo ao requerimento de
substituicio ou ampliagdo do pedido cautelar e ao oferecimento dos meios de prova (por aplicagdo dos
principios do contraditério, da audiéncia contraditéria, da igualdade das partes e do direito a um processo
equitativo — cf. arts.? 3., n.° 3, 4.°, 415.° do CPC, ex vi art.° 1.° do CPTAR e art.° 6.° do CPTAR). Na falta
de previsdo legal expressa para a situacdo, valera o prazo de 10 dias previsto no art.° 29.%, n.° 1, do
CPTAR (n&o sendo aplicavel o n.° 4 do art.° 36.° por néo se estar frente a um processo urgente previsto
em lei especial, mas antes a um processo urgente previsto no proprio CPTA).

Também o art.° 124.° do CPTAR prevé a alteragdo ou a revogagéo das providéncias cautelares,
mas agora apos o transito em julgado do processo cautelar. Este novo preceito inclui-se no que antes se
regulava no art.° 124.°, n.° 1, do CPTA, fazendo-se na anterior redaccdo do artigo mengéo expressa a
«pendéncia da causa principal». N&o obstante a alteragdo terminoldgica, a revogacao e alteragéo da
providéncia cautelar ndo faz sentido ocorrer apds o transito da decisdo do processo principal quando esta
tenha sido desfavoravel ao requerente, pois ai a providéncia cautelar que haja sido decretada (e que se
quer alterar ou substituir) devera caducar - cf. art.° 123.°, n.° 1, al. ), do CPTAR.

De notar, ainda neste ponto, que 0 CPTAR revoga a anterior al. g) do n.° 1 do art.° 124.° do
CPTA, que previa a caducidade da providéncia decretada caso fosse executada a deciséo que tivesse
sido tomada no processo principal e esta fosse favoravel ao requerente. Ou seja, parece que com a
alteragdo legislativa do art.° 124.° se quer abranger as situagbes em que se tinha extinguido a causa
principal por julgamento, em sentido favoravel ao requerente da providéncia cautelar, mas, ainda assim,
subsistiam efeitos que se mostravam necessarios acautelar, designadamente por estar por executar a
decisdo tomada naquele processo principal. Consequentemente, nestes casos, manter-se-a a
necessidade de assegurar a utilidade da sentenca a proferir no processo principal, pelo que faz todo o
sentido que a providéncia ndo caduque e que se possa pedir a sua alteragéo ou revogagao. Isto porque,

nao obstante o processo principal ja estar extinto por julgamento, subsiste por executar a sentenca ali
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proferida e havera um processo executivo, que constituira (mais) um apenso aquele processo principal —
cf. arts.° 112.0,n.°1e113.5,n.° 1€ 176.°,n.° 2, do CPTAR.

IV. A convolagao processual

Com a adopgao pelo CPTAR de uma s6 acgao administrativa - a titulo de processo principal, ndo
urgente — que segue uma marcha processual unitaria (que se aproxima da matriz prevista no CPC para a
accdo declarativa), a necessidade de se proceder a convolagdo processual em sede de processos
principais praticamente desaparece.

Assim, mantém-se essa possibilidade apenas em sede de intimagdo para a protecgdo de
direitos, liberdades e garantias, que no art.° 110.°-A, n.° 1, do CPTAR, permite agora a substituicao da Pl
para efeitos de se requerer uma providéncia cautelar, ao invés da intimagdo. Porque se convola o
processo de intimagao num processo cautelar, este passa a seguir os termos deste ultimo.

Em anterior momento, analisando a jurisprudéncia dos tribunais administrativos desde 2004 até
2011, verificamos, que a maioria das intimagdes rejeitadas ndo permitia a convolacdo processual para
uma providéncia cautelar porque na respectiva Pl ndo vinham indicados os factos necessarios a afericdo
do periculum in mora. *® Consequentemente, a convolagdo era ponderada pelo juiz de 12 instancia, que
acabava por rejeitar a intimacao por entender ser aquela Pl imprestavel para a indicada convolagéo. Por
conseguinte, a solugao legal, ora adoptada no art.° 110.°-A, n.° 1, do CPTAR, ao prever a possibilidade de
substitui¢do da P!, vai agora permitir a convolagéo antes impossibilitada.

Igualmente, conforme o n.° 2 e 3 do art.° 110.°-A do CPTA, a peticdo de intimacdo pode de
imediato servir para fundar um decretamento cautelar por aplicagdo, no caso, do art.° 131.° do CPTA. O
que significa, que por via da apresentagao dessa Pl pode o juiz determinar, verificados que estejam os
pressupostos do art.° 110.°-A, n.° 2, do CPTA, que, de imediato, o processo de intimagdo se convole num
processo cautelar e seja determinada provisoriamente uma medida cautelar (que se julgue adequada
face a especial urgéncia da situacao).

Estas convolagdes do pedido de intimag&o para a protecgao de direitos, liberdades e garantias
num processo cautelar ja vinham defendidas pela doutrina?, sendo adoptadas por alguma jurisprudéncia
— cf. neste sentido os Acs. do TCAS n.° 00270/04, de 30 de Setembro de 2004 (Relator: Mario Gongalves
Pereira), n.° 07141/11, de 3 de Margo de 2011 (Relator: Paulo Pereira Gouveia), n.° 07776/11, de 30 de
Junho de 2011 (Relator: Rui Pereira) e n.° 09586/12, de 9 de Maio de 2013 (Relator: Coelho da Cunha).?!

19 Cf. DAVID, Sofia - Quo Vadis Intimagéo para a Proteccéo de Direitos, Liberdades e Garantias [Em linha] [Consult. a 21 de
Novembro de 2015]. AMJAF. 2011. Disponivel em <URL:
http://www.amjafp.pt/images/phocadownload/Interven%C3%A7%C3%B5es/coloquio2011b_sofiadavid.pdf.

20 Cf. neste sentido, entre varios, ANDRADE, José Carlos de Vieira de — A Justica Administrativa..., ob. cit., pag. 278. ALMEIDA,
Mario Aroso de; CADILHE, Carlos Alberto Fernandes - Comentario ao Cddigo..., ob. cit., pag. 230. GOMES, Carla Amado -
Pretexto, Contexto e Texto da intimagdo para Protecgdo de Direitos, Liberdades e Garantias. [Em linha] [Consult. a 21 de
Novembro de 2015]. ICJP. Disponivel em <URL: http://www.icjp.pt/sites/default/files/media/291-135.pdf. Também neste sentido j&
nos pronunciamos em DAVID, Sofia — Das Intimagdes. Consideragfes sobre uma (nova) tutela de urgéncia no Cédigo de
processo nos tribunais Administrativos. Lisboa: Aimedina, 2004, pag. 124.

21 Indicando diversa jurisprudéncia contraria, que sera a maioritaria, vide, GOMES, Carla Amado — “Uma revisdo previsivel: a
convolagéo do processo de intimagao para defesa de direitos, liberdades e garantias em providéncia cautelar (artigo 110.°-A do
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Em sede cautelar o art.° 121.° do CPTAR mantém a possibilidade de se proceder a antecipagéo
da decisdo do processo principal, mas clarifica 0s seus termos. Agora indica-se de forma expressa que a
decisdo do processo principal é antecipada no ambito do processo cautelar e que a decisao aqui tomada
«constituird a deciséo final» do processo principal. Igualmente, exige-se, tal como j& decorria da
jurisprudéncia que foi sendo adoptada nesta matéria, (i) que exista um processo principal ja intentado; (ii)
que tenham sido alegados no processo cautelar todos os factos essenciais para o conhecimento da
pretensdo deduzida no processo principal e (iii) que tenha sido trazida a correspondente prova. Esta
antecipacdo tem como pressuposto a simplicidade do caso — que tera de ser factual e de direito — ou a
urgéncia na resolucao definitiva do litigio.

Em sentido similar ao art.° 121.° prescreve o art.® 132.° n.° 5, do CPTAR, para processos
cautelares relativos a procedimentos de formagéo de contratos. Este novo art.° 132.°, n.° 5, do CPTAR,
limitou-se a precisar o regime que ja vinha constante do antigo n.° 7 do art.° 132.° do CPTA.

Nos termos do art.° 131.° pode ainda ocorrer um decretamento provisério, que ora deixa de ter
como um dos pressupostos a lesdo de um direito, liberdade e garantia para se bastar com «uma situagéo
de especial urgéncia, passivel de dar causa a uma situagdo de facto consumado» (cf. antigo art.’ 131.°,
ns.° 1 e 3 do CPTA). Nos termos do n.° 6 deste preceito, a decisdo proviséria pode ser levantada ou
alterada (determinacdo equivalente a que anteriormente constava no mesmo artigo do CPTA).

Assinale-se, por fim, a existéncia no CPTAR de diversas previsdes legais que permitem ao juiz
alterar o rito legalmente previsto para a respectiva forma processual - cf. arts.® 5., ns.° 1 e 2, 87.°-A, n.° 2,
90.% n.° 4 do CPTAR. Apesar de aqui ndo existir uma convolagao processual, pois ndo se altera uma
forma processual noutra que Ihe é diversa, por via destes preceitos é possivel alterar a tramitacdo que
estd legalmente prevista para um determinado processo, noutra, que se o juiz entende ser mais
adequada a pretensao que € formulada em juizo.

Esse sera também o sentido do art. 110.°, n.° 2, do CPTAR, que corresponde essencialmente
ao anterior n.° 3 do mesmo artigo, que permite ao juiz determinar que o processo de intimagao para a
proteccao de direitos, liberdades e garantias, siga a tramitacao estabelecida para a ac¢do administrativa,

com 0s prazos reduzidos a metade.

Anteprojecto de revisdo do CPTA”. In O Anteprojecto de revisdo do Codigo de processo nos Tribunais Administrativos e do
Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais em debate. Lisboa: AAFDL, 2014, pags. 319 s 331. Cf. também sobre o0 assunto,
PACAO, Jorge — “Breve reflexdo sobre o novo regime de convolagdo da intimagdo para proteccdo de direitos, liberdades e
garantias em processo cautelar”. In O Anteprojecto de..., ob. cit., pags. 333 a 348.
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