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RESUMO

O proposito desta dissertagdo serd apurar se, € em que termos, um autor numa acao
popular — em especial, quando vise a tutela de um interesse supraindividual — pode possuir
legitimidade processual ativa e interesse em agir num processo administrativo, que tramite
sobre a forma da a¢do administrativa urgente regulada pelos artigos 100.° a 103.°-B do
Cddigo de Processo nos Tribunais Administrativos portugués.

Tal questdao surge da remissao operada pelo artigo 101.° do referido Codigo para a
“legitimidade nos termos gerais”, bem como da aparente ampla permissibilidade do n.° 1 do
artigo 12.° da Lei n.° 83/95, de 31 de agosto.

Atendendo aos quadros normativos substantivo e adjetivo, recorrendo a contributos
jurisprudenciais e doutrinais, e tendo presentes as configuragdes, valores e finalidades de
cada um dos institutos em presenca, serd sustentada a admissibilidade de um autor popular
poder utilizar o contencioso pré-contratual urgente para levar uma pretensdo a juizo,
demonstrando-se a compatibilidade de tal solugdo com a legislacdo europeia e nacional, mas
também alicer¢ando-a na atual compreensao e evolugdo do Direito da Contratagdo Publica e
na teleologia e axiologia do meio processual urgente em analise.

Adicionalmente, pretende-se atestar quando € que o acesso do autor popular a justica
administrativa, neste preciso contexto, sera tempestivo, pelo que, em aplicagdo do
mencionado artigo 101.°, deverd ser cumprido o prazo nele estabelecido, apesar do termo
inicial para a sua contagem carecer de ser alvo das necessarias adaptacdes, tendo em conta
que o autor popular se apresenta como um terceiro a relag@o juridica pré-contratual, e de o
seu conhecimento sobre as decisdes procedimentais ser retardado para quando a informagao

sobre estas seja exteriorizada para 14 dos limites de um procedimento de contratagao publica.

Palavras-chave: acdo popular; contencioso pré-contratual; interesse em agir;

legitimidade processual; tempestividade.






ABSTRACT

The purpose of this master’s thesis will be to ascertain whether, and under what
conditions, a claimant in the actio popularis — particularly, when seeking the protection of a
supra-individual interest — may have locus standi within the scope of an administrative
proceeding, conducted under the procedural form of the urgent administrative action
regulated by Articles 100 to 103-B of the Portuguese Code of Procedure of Administrative
Courts.

That question arises from the reference made in the Article 101 of the aforementioned
Code to the “standing in the general terms”, as well as from the seemingly broad
permissibility in the no. 1 of Article 12 of the Law 83/95 of 31 August.

By considering both substantive and procedural normative frameworks, drawing on
jurisprudential and doctrinal contributions, and taking into account the legal configurations,
underlying values and purposes of each one of the relevant legal instruments, it will be argued
in favour of the admissibility of a claimant in the actio popularis recourse to the urgent pre-
contractual litigation, in order to bring claim before the administrative courts, demonstrating
the compatibility of such solution with both the European and national legal frameworks, and
further supporting it by reference to the current doctrinal understanding and evolution of the
Public Procurement Law, as well as the teleological and axiological underpinnings of the
urgent procedural remedy under analysis.

Furthermore, this master’s thesis seeks to attest the conditions under which the access
to administrative justice by the claimant in the actio popularis, within this precise context,
may be deemed timely; therefore, pursuant to the provisions of the mentioned Article 101,
the procedural time limit established must be observed, notwithstanding that the initial
moment from which his counting starts may require appropriate adaptations, having in mind
the fact that the claimant in the actio popularis stands as a third party to the pre-contractual
legal relationship, and that his awareness of procedural decisions is only possible once such

information is disclosed beyond the confines of the public procurement procedure.

Keywords: actio popularis; pre-contractual litigation; locus standi; timeliness.
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INDICACOES PREVIAS

Adverte-se o leitor de que todas as disposi¢oes legais citadas e referidas que nao
remetam especificamente para um diploma legal, reportam-se ao Codigo de Processo nos
Tribunais Administrativos (aprovado pela Lei n.° 15/2002, de 22 de fevereiro, cuja alteracao
mais recente, a presente data, decorre do Decreto-Lei n.° 87/2024, de 7 de novembro).

Nas notas de rodapé, as obras serao referenciadas com a indicagdo, por esta ordem,
do nome do autor, do titulo da obra, da edi¢do, da editora, do local de publicacdo, do ano de
publicagdo, e pagina (ou paginas) consultadas. Nao obstante, para ndo sobrecarregar as notas
de rodapé, obras ja citadas anteriormente, em referéncias bibliograficas subsequentes, ao
serem novamente citadas, serdo apenas de forma abreviada, com as indicagdes seguintes ao
nome do autor a serem substituidas por “op. cit.”” ou, se 0 autor possuir mais do que uma obra
indicada na bibliografia da presente dissertagdo, pelo titulo da obra seguido de “cit.”.
Acrescente-se que, no que concerne as obras disponiveis “em linha”, as datas de ultima
consulta e as respetivas hiperligacdes de acesso aos seus sitios de consulta serdo unicamente
indicadas nas suas referéncias completas em “Bibliografia”.

A jurisprudéncia sera referenciada com a indicacdo, por esta ordem, de acérddo e
identificacdo do tribunal onde foi emitido, data do acérddo, nimero de processo, relator do
acordao (no caso das decisdes proferidas por tribunais nacionais) ou designagao pela qual o
acordao ¢ habitualmente conhecido (no caso das decisdes proferidas pelo Tribunal de Justica
da Unido Europeia), e sitio de consulta. Para ndo sobrecarregar as notas de rodapé, a
hiperligacdo de acesso aos locais de consulta, bem como a data de ltima consulta, apenas
serdo indicadas nas referéncias completas em “Jurisprudéncia”.

As indicacdes completas e por extenso das obras citadas e da jurisprudéncia
mencionada encontram-se, respetivamente, em “Bibliografia” e em “Jurisprudéncia”.

Em cada nota de rodapé, se for citado mais do que um autor, seguir-se-4, por regra, a
ordem alfabética nas referéncias aos autores citados. Por sua vez, a jurisprudéncia sera, por
regra, indicada por ordem cronologica, da decisdo mais antiga para a decisao mais recente.

Com vista a simplificar a leitura do corpo do texto e das notas de rodapé, ao longo da

dissertagdo, serdo utilizadas as seguintes abreviaturas, siglas e acronimos:
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Ac.ouAcs. .............
al.ouals. ................

art.ouarts. ..............

CMLRev. ...............

coord. ...,

CRP ou Constituigao ..

Diretiva 2007/66/CE ..

Diretiva 2014/23/UE ..

Diretiva 2014/24/UE ..

ano;

Acordio ou Acordaos;

alinea ou alineas;

artigo ou artigos;

Cdédigo Administrativo de 1940 — aprovado pelo Decreto-
Lein.? 31095, de 31 de dezembro de 1940 (revogado pela
Lei n.° 15/2002, de 22 de fevereiro);

Cddigo dos Contratos Publicos — aprovado pelo Decreto-
Lei n.° 18/2008, de 29 de janeiro (cuja alteragdo mais
recente, a presente data, decorre do Decreto-Lei n.°
66/2025, de 10 de abril);

confer (confrontar ou conferir);

Cadernos de Justica Administrativa,

Common Market Law Review,

coordenac¢ao ou coordenadores;

Codigo de Processo nos Tribunais Administrativos —
aprovado pela Lei n.° 15/2002, de 22 de fevereiro (cuja
alteragdo mais recente, a presente data, decorre do
Decreto-Lei n.° 87/2024, de 7 de novembro);
Constituicdo da Republica Portuguesa — aprovada pelo
Decreto de 10 de abril de 1976 (cuja alteragdo mais
recente, a presente data, decorre da Lei n.° 1/2005, de 12
de agosto);

Diretiva n.° 2007/66/CE do Parlamento Europeu e do
Conselho, de 11 de dezembro de 2007,

Diretiva n.° 2014/23/UE do Parlamento Europeu e do
Conselho, de 26 de fevereiro de 2014;

Diretiva n.° 2014/24/UE do Parlamento Europeu e do
Conselho, de 26 de fevereiro de 2014;



Diretiva 2014/25/UE ..

Diretivas Recursos ....

Diretiva n.° 2014/25/UE do Parlamento Europeu e do
Conselho, de 26 de fevereiro de 2014;

Diretiva n.° 89/665/CEE do Conselho, de 21 de dezembro
de 1989, e Diretiva n.° 92/13/CEE do Conselho, de 25 de
fevereiro de 1992;

e-Publica — Revista Eletronica de Direito Publico;
edicao;

European Public Law,

id est (isto ¢€);

Jornal Oficial da Unido Europeia;

Lei de Participagdo Procedimental e de Acao Popular —
aprovada pela Lei n.° 83/95, de 31 de agosto (cuja
alteracdo mais recente, a presente data, decorre do
Decreto-Lei n.° 214-G/2015, de 2 de outubro);

namero ou NUIMeEros;

opus citatum (obra citada);

organizag¢do ou organizador;

pagina ou paginas;

por exemplo;

Processo ou processos;

Revista de Contratos Publicos;

Revista de Direito Administrativo;

Revista da Faculdade de Direito da Universidade de
Lisboa — Lisbon Law Review;

Revista do Ministério Publico;

Revista da Ordem dos Advogados;

seguintes;

Supremo Tribunal Administrativo;

Supremo Tribunal de Justiga;

Tribunal Central Administrativo;
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Tribunal de Justica (das Comunidades Europeias, depois
da Unido Europeia);
Tribunal da Relacao de Lisboa;

volume.



INTRODUCAO

1. Identificagcdo do Objeto do Estudo

A contratagdo publica ¢ hoje, indiscutivelmente, um dominio de elevada relevancia
juridica, atentas as especificas preocupacdes — de relevo nacional e internacional — que nela
se concentram, € que merecem a mais aguda atencao por parte da comunidade juridica.

A multidimensionalidade de interesses envolvidos nos contratos de direito publico —
desde a sua formacao até a sua execucdo — exige que a regulagdo desta forma de atuacdo
administrativa seja alvo de um cuidado que transcende os quadros juridicos nacionais, sendo,
portanto, o Direito da Contratacdo Publica um dominio que beneficia de “inputs” do estudo
doutrinal, da experiéncia jurisprudencial e da politica legislativa, ndo apenas de origem
nacional, mas também internacional (em especial, europeia) — e tal ocorre, quer no plano do
direito substantivo, quer no plano do direito adjetivo.

Tamanha relevancia ¢ acompanhada por uma elevada complexidade do quadro
normativo-legal que envolve a contratacao publica, que o tornam terreno bastante fértil para
a emergéncia de problemas que exigem a mais apurada reflexdo, tratamento e resolucao.
Inclusive, para tal complexidade, seguramente contribui a influéncia do direito derivado
comunitario, que, apesar de proceder a uma harmoniza¢do minima da regulagdo dos
procedimentos de contratacao publica e do contencioso relativo aos mesmos, nao subtrai em
absoluto aos legisladores nacionais margem de liberdade para tomarem distintas opgoes
normativas (desde que estas sejam conformes com a legislagdo europeia).
Consequentemente, além de surgirem questdes € problemas comuns, outros mais proprios a
cada um dos sistemas juridicos nacionais podem emergir, € com 0s quais os operadores
juridicos t€ém de se confrontar.

Precisamente, no quadro do ultimo plano acima referido, o tema que ird merecer a
nossa preocupacgdo surge, pelo menos de forma mais imediata, de uma particular opgao
assumida pelo legislador nacional ao nivel do contencioso administrativo relativo aos

procedimentos de formacdo dos contratos de direito publico, a qual poderd levar a
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consequéncias pouco previsiveis ab initio, se um determinado comando legal for seguido e
aplicado na sua interpretacdo mais literal e imediata.

Concretizando. O comando legal a que se faz referéncia € o artigo 101.° do Codigo
de Processo nos Tribunais Administrativos', no qual o legislador toma a escolha de, para a
determinagdo da legitimidade processual ativa (para a deducdo de qualquer uma das
pretensdes a que o n.° 1 do art. 100.° do mencionado Cddigo faz referéncia), remeter aos
“termos gerais”. Dessa remissdo, € em termos mais circunscritos, suscita-se a questdo de
saber se a mesma podera ser levada “até as ultimas consequéncias”, no sentido de se admitir
como possivel, no contexto da agdo administrativa urgente de contencioso pré-contratual, o
preenchimento dos pressupostos processuais da legitimidade ativa e do interesse em agir por
um autor popular. Ou seja, questiona-se sobre a possibilidade de compatibilizagdo do

contencioso pré-contratual urgente com a ag¢do popular.

2. Exposic¢do de Motivos

Atendendo ao regime da mencionada forma de processo urgente, localizado nos arts.
100.°a 103.°-B do CPTA, concedemos que a questdo acima identificada podera nao ser, pelo
menos a primeira vista, percetivel de uma forma clara e evidente. Alias, a inten¢do de sobre
ela se refletir apenas surgiu apdés um confronto com uma decisdo do Supremo Tribunal
Administrativo, que tomou contacto com a mesma®. Independentemente disso, como se vera
de seguida, trata-se de uma inten¢do que ndo € vazia de sentido.

Nao obstante demais consideracdes a serem desenvolvidas, em modos mais
consistentes e aturados, ao longo desta investigagdo, as coordenadas que contribuiram para
o impulso vital ao tratamento da matéria identificada, e que constituiram o seu ponto de
partida, sdo, na sua esséncia, as que se seguem.

Desde logo, a norma juridico-legal relativa a legitimidade ativa para a impugnacao
ou condenacdo a emissao de atos administrativos no dominio do contencioso pré-contratual

urgente —o art. 101.° do CPTA —ndo ¢ suficientemente precisa para proporcionar (ou excluir)

! Aprovado pela Lei n.° 15/2002, de 22 de fevereiro. Doravante, meramente referido por “CPTA”.
2 Estamos a fazer expressa referéncia ao Acorddo do Supremo Tribunal Administrativo, de 24 de junho de 2021,
Processo n.° 059/20.4BEPDL (Maria do Céu Neves), consultavel em www.dgsi.pt.
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uma resposta definitiva sobre tal questao; pelo contrario. Pelo menos em abstrato, atendendo
a sua letra — ao remeter para a “legitimidade nos termos gerais” —, tal preceito parece vir a
consagrar uma ampla legitimidade ativa nesta forma processual, sem estabelecer um qualquer
limite a remissdao operada — e, com efeito, sem afastar a hipotese de verificagdo de
legitimidade ativa popular.

Paralelamente, a acdo popular no contencioso administrativo surge de uma forma
consideravelmente ampla, assumindo no CPTA duas “configuracdes”: uma, ja tradicional na
justica administrativa, para a defesa da legalidade objetiva, que hoje conhece expressao no
seu art. 55.°, n.° 2; outra, de origem mais recente, destinada a tutela de “valores e bens
constitucionalmente protegidos”, referenciada no seu art. 9.°, n.° 2. E, especificamente a
respeito desta ultima configuracdo de agdo popular, a mesma possui aptiddo para ser
enquadrada nas mais diversas formas de processo previstas no CPTA, como deixa claro o n.°
1 do art. 12.° da Lei de Participa¢do Procedimental e de A¢do Popular®. Isto é, ndo s6 o art.
101.° do CPTA nao exclui, do regime legal em que se insere, a possibilidade de admissao da
acdo popular, como nem o art. 12.°, n.° 1, da LAP exclui o contencioso pré-contratual urgente
como possivel meio processual adequado a levar a juizo uma pretensdo de um autor popular
(para a defesa de interesses supraindividuais).

Estes sdo os motivos primevos que desencadearam o inicio deste estudo, motivos
esses que incidem sobre uma matéria que tem merecido somente breves pronuncias, nao
tendo ainda sido submetida a um tratamento dogmatico autébnomo e densificado por parte da
doutrina nacional (tanto quanto € nosso conhecimento a presente data e pelo menos com a
extensao que aqui se pretende empreender), apesar de a mesma combinar dois institutos de
evidente pertinéncia, nio apenas nacional, mas comunitaria — o contencioso pré-contratual®
e a agdo popular® —, cuja resposta sobre a sua compatibilidade ndo ¢ clara. Resposta esta que
tera evidentes repercussdes praticas, dado que, por se encontrarem em observacdo dois

especificos pressupostos processuais — a legitimidade processual ativa e o interesse em agir

3 Aprovada pela Lei n.° 83/95, de 31 de agosto. Doravante, meramente referida por “LAP”.

4 Cf. José Carlos Vieira de Andrade, 4 Justica Administrativa (Li¢des) (19.* ed.), Almedina, Coimbra, 2022
(reimpressao), p. 249.

5 Cf. Francisco Paes Marques, «Acao popular e private enforcement: nova vida europeia de um velho instituto
nacionaly», Revista da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa — Lisbon Law Review, vol. LXIV (2023),
n.° 1, tomo 2 (2023), p. 802, e pp. 812 a 816.
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—, um qualquer resultado ditara a possibilidade (ou a impossibilidade) de acesso a justica
administrativa do autor popular através de um especifico processo de a¢do administrativa
urgente, podendo uma solugao positiva vir a operar na sua plenitude uma remissao e abertura
que, talvez no inicio, o legislador ndo tenha antecipado a totalidade das suas repercussoes.

Complementarmente, questiona-se ainda se o percurso trilhado no Direito da
Contratagdo Publica em dire¢do a uma “contratacdo publica ecologica” ou “verde” (e, até
mesmo, uma “contratacdo publica sustentavel”)® — traduzida na sua propensdo para “levar
em linha de conta” inquietagdes outras que vao para 14 das que lhe s3o “tradicionais™” —
podera ter alguma influéncia ou repercussdo no direito adjetivo, no sentido de tais
movimentagdes serem suscetiveis de desencadear, reflexamente, dinamicas semelhantes no
quadro normativo processual — que assume como propoésito elementar assegurar a efetiva
aplicag¢do dessas regras substantivas de contratacdo publica. Por outras palavras, atendendo
ao facto de o Direito da Contratagdo Publica ter avangado no sentido de assumir como uma
das suas “componentes”, entre outras, preocupacgdes ecoldgicas, pergunta-se se poderdo ser
averiguadas, em sede do contencioso pré-contratual urgente, toda e qualquer questdo que
interesse a validade de um procedimento de formag¢ao de um contrato ptiblico, mesmo que
essa questao nao possua uma natureza pura ou estritamente pré-contratual; e se, em resultado,
tal ndo podera fundamentar a presenga nestes litigios de outros sujeitos, além dos “classicos”
que neles comummente se debatem.

Sendo estas as coordenadas iniciais que estimulam esta investigagdo, serd a sua
finalidade proporcionar um contributo para uma possivel proposta de resposta, que va além
de um argumento meramente reduzido a constatacdo de uma ndo exclusao explicita da agao
popular no regime legal do processo urgente em andlise. A falta de especificidade do
legislador nesta matéria ndo basta para dela se inferir uma resposta positiva (ou negativa), na
medida em que tal ligagdo entre a acdo popular e o contencioso pré-contratual urgente, ndo

apenas se pode afigurar invulgar ao intérprete (nomeadamente, aquele que possuir

6 Raquel Carvalho, «Da contratacdo publica sustentavel a contratagdo publica circular: o objeto da procura e o
modelo de gestdoy», in Miguel Assis Raimundo (org.), Concorréncia e sustentabilidade: dois desafios para a
contratag¢do publica — Actas das Il Jornadas de Direito dos Contratos Publicos (30 de setembro a 2 de outubro
de 2020, FDUL), AAFDL Editora, Lisboa, 2021, p. 88.

7 Maria Jodo Estorninho, Curso de Direito dos Contratos Publicos — Por Uma Contratagdo Piblica Sustentdvel,
Almedina, Coimbra, 2014 (2. reimpressao da edi¢do de outubro de 2012), p. 417.
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conhecimento das raizes comunitarias do regime do direito substantivo e adjetivo dos
procedimentos de formagao de contratos publicos), como uma tal ligacdo somente podera ser
sustentada numa resposta substancialmente alicer¢ada, que atenda a axiologia e a teleologia
de cada um dos institutos em causa, com o objetivo de atestar a possibilidade de uma
compatibilizagdo efetiva entre os mesmos.

Todavia, hd que ter aqui presente uma fundamental adverténcia de Mario Aroso de
Almeida, subjacente no tratamento de questdes associadas aos mencionados pressupostos
processuais — em especial, ao interesse em agir —, alertando o Autor para a inaptidao de
“generalizagdes simplificadoras” nesta matéria, devendo o caso concreto ser o “peso” e a
“medida” para a solugdo destas situa¢des®. Conscientes desta adverténcia, o que se pretende
nesta sede serd estabelecer premissas merecedoras de serem tidas em consideragdao pelo
“jurista de servico”, quando confrontado com um caso concreto, por exemplo, similar aquele
que o Supremo Tribunal Administrativo se confrontou no acérdio supramencionado’,
visando-se afastar a potencialidade de uma exclusdo liminar categérica e perentéria da

compatibilidade da a¢do popular com o contencioso pré-contratual urgente.

3. Delimitacdo do Objeto

O objeto a ser estudado nesta sede reconduz-se a indagacao da possibilidade de acesso
do autor popular a jurisdicdo administrativa e fiscal através do modelo de processo urgente
de contencioso pré-contratual, e se este podera consubstanciar um meio processual adequado
€ necessario para proporcionar a protecao de interesses que aquele possa invocar em juizo.

Deste modo, as interrogagdes as quais procuramos obter esclarecimentos sdo as
seguintes: em primeiro lugar, se o autor popular pode ser sujeito legitimo e interessado num
processo tramitado sobre a forma do contencioso pré-contratual urgente; em segundo lugar,
quando o direito de acdo popular deva ser exercido utilizando aquele meio processual, em
que tempo o acesso do autor popular aos tribunais deve ser efetuado para ser oportuno e

tempestivo.

8 Mério Aroso de Almeida, Manual de Processo Administrativo (8.* ed.), Almedina, Coimbra, 2024, pp. 255 ¢
256.
® Supra, Introdugdo, 1., nota 2.
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Nao obstante a especificidade deste tema, ha que proceder a alguns esclarecimentos,
para uma devida delimita¢do do mesmo.

Primeiramente, a resposta as aludidas interrogagdes pressupdem um conhecimento
dos pressupostos processuais da legitimidade processual ativa e do interesse em agir (e, nesta
sede, unicamente sobre estes): introdutoriamente, numa perspetiva mais geral — para o
apuramento de alguns conceitos essenciais —; e, posteriormente, numa forma mais densa e
especifica, na perspetiva do autor popular — no sentido de atender as bases normativas que
regulam e concretizam a agdo popular —, visto que se pretende visualizar aqueles dois
pressupostos na oOtica distinta deste demandante.

No desenvolvimento de consideragdes sobre a acdo popular, atender-se-a a
particularidade de, no contencioso administrativo, a acdo popular poder assumir diferentes
configuragdes, pelo que, poder-se-4 adiantar que sera aqui privilegiada a acdo popular
destinada “a defesa de valores e bens constitucionalmente protegidos” (art. 9.°, n.° 2, do
CPTA) — por considerarmos ser relativamente a esta que surgem mais duvidas e cuja
resolugdo das mesmas reveste uma maior relevancia em termos praticos —, mas sem se ignorar
a acdo popular para a salvaguarda da legalidade (art. 55.°, n.° 2, do CPTA). Sera,
definitivamente, sobre aquela primeira configura¢do da agdao popular que ird recair uma
reflexdo mais aprofundada, cuja regulacao vai muito além da sua previsao no CPTA; e, na
referéncia aos interesses supraindividuais que se localizam no dominio da sua prote¢ado, sera
frequente a mencgao isolada (ainda que a titulo meramente exemplificativo) ao ambiente, por
considerarmos ser através deste bem que se fornecem explicagdes mais compreensiveis e
nitidas nesta matéria, além da elevada importancia associada a sua tutela.

Exige-se ainda a obtencdo de um conhecimento apurado da agdo administrativa
urgente de contencioso pré-contratual, tendo em vista enquadrar os principais aspetos do seu
regime legal e extrair os valores e as finalidades que lhe sdo intrinsecos, mas visando-se
igualmente um enquadramento das suas origens — que proveem de instrumentos de direito
derivado europeu. Em decorréncia disso mesmo, iremos atender unicamente a forma de
processo localizada nos arts. 100.° a 103.°-B do CPTA, visto que a utilizagdo pelo autor
popular da acdo administrativa ou de providéncias cautelares ndo estd em causa.
Adicionalmente, salientamos que ndo nos iremos pronunciar sobre qualquer outra forma de

processo urgente, nem mesmo sobre o regime excecional da agdo administrativa urgente de
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contencioso pré-contratual, previsto pelo art. 25.°-A da Lei n.° 30/2021, de 21 de maio (que
aprova medidas especiais de contratacao publica).

Portanto, “fragmentando” o objeto desta investiga¢dao, deparamo-nos, em termos
estaticos, com trés segmentos a considerar, ¢ cuja sua conjuga¢do delimita o objeto desta
investigacdo: os pressupostos processuais da legitimidade processual ativa e o interesse em
agir; o instituto da acdo popular; e a forma de a¢do administrativa urgente de contencioso

pré-contratual.

4. Metodologia do Estudo

A proposito da reflexdo ou pensamento [“/ogos’] subjacente ao caminho [“hodos™] a
percorrer para atingir o objetivo [“meta”] a que nos propomos, entendemos que o titulo
atribuido a esta dissertacdo, ndo apenas ¢ elucidativa quanto a tematica que aqui sera tratada,
como também o ¢ a respeito da ordem, pela qual, os primeiros temas serdo abordados e os
primeiros (trés) capitulos organizados. Estes serdo, essencialmente, de exposicdo tedrica
sobre cada um dos institutos em analise, que culminardo num quarto (e ultimo) capitulo,
centrado na sustentagdo de uma resposta a questao-objeto desta investigagao.

Assim sendo, € em termos simples, esta dissertagdo assentard formalmente em quatro
capitulos: um primeiro, dedicado a nog¢des gerais sobre a legitimidade processual ativa e o
interesse em agir, enquanto pressupostos processuais no contencioso administrativo; um
segundo, destinado a compreensao da a¢do popular e do seu contexto constitucional e legal;
um terceiro, prender-se-a4 com consideracdes basilares relativas ao contencioso pré-contratual
urgente, atendendo-se as suas origens comunitdrias € ao seu regime estabelecido no
ordenamento juridico interno; e, por fim, pressupostas as essencialidades abordadas nas
partes que a precederam, o quarto capitulo centrar-se-4 na fundamentagdo da possibilidade
de compatibilizagdo da figura da acao popular com o regime normativo vigente do processo
urgente de contencioso pré-contratual.

Em virtude desta programagdo, o que se pretende serd, primeiramente, delinear uma

série bases teoricas — nomeadamente, ao longo dos primeiros trés capitulos da dissertagdo —,
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ainda que circunstancialmente delimitadas ao que sera tratado no contexto desta investigacao,
e que deverdo ser assimiladas para suportarem a fundamentagao subsequente.

Levar essa tarefa a “bom porto” implica (como tragos edificadores daqueles trés
primeiros capitulos) examinar legislacao interna aplicavel, tal como doutrina e jurisprudéncia
de proveniéncia nacional, uma vez que pretendemos ser o mais sucintos e claros na exposicao
de nogoes fundamentais, sobre as figuras cujo conhecimento se perspetiva conditio sine qua
non para a compreensdo da questdo que aqui se procura responder e para o suporte de uma
solucdo, ndo se procurando dedicar a cada uma delas um estudo exaustivo. Nao obstante, e
nomeadamente a respeito do contencioso pré-contratual urgente, devido a sua génese
comunitaria, ¢ indispensavel recorrer também a contributos europeus (principalmente, a
legislacdo e a jurisprudéncia).

Posteriormente, procura-se enunciar ¢ desenvolver as premissas destinadas a alicergar
o argumento que se pretende construir. Tal pressupde, a titulo preliminar, um breve vislumbre
sobre o “estado da arte” relativo a problematica em analise, antes de colocar em plena “luz
do dia” tais premissas. A fundamentacdo destas exigird o recurso a outros contributos legais,
doutrinais e jurisprudenciais, mas também a remissdo para multiplos aspetos anteriormente
solidificados (nos capitulos anteriores).

Por fim, na conclusdo, sera retomada uma perspética mais genérica e sintética, para
que seja langada claridade sobre a proposta de solucdo a problematica alvo da presente

investigacgao.

24



CAPITULOI. PRIMEIROS CONSIDERANDOS ELEMENTARES
SOBRE A LEGITIMIDADE ATIVA E O INTERESSE EM AGIR

Subcapitulo 1. Quadro e Enquadramento Primario

A iniciar este estudo, afigura-se essencial tecer algumas consideragdes gerais sobre
os requisitos da legitimidade processual ativa e do interesse em agir (ou interesse
processual'?), e o seu enquadramento no Direito Processual Administrativo.

Ambos reconhecidos no ordenamento juridico nacional enquanto pressupostos
processuais, a legitimidade processual e o interesse em agir sdo, desta forma, requisitos de
ordem formal ou processual, cuja verificagdo prévia ¢ necessaria para a admissibilidade do
conhecimento e julgamento do fundo ou mérito da causa'’.

Em termos simples, a legitimidade processual poderd ser entendida como a «[...]
susceptibilidade de ser parte numa ac¢do aferida em funcio da relagdo dessa parte com o

2

objecto daquela ac¢ion'?; e o interesse em agir, na 6tica do demandante'?, traduz-se no «[...]

interesse da parte activa em obter a tutela judicial de uma situag@o subjectiva através de um
determinado meio processual [...]»'.
Neste sentido, a legitimidade processual sera aferida atendendo-se a conexao das

partes com o objeto da acdo, talqualmente esse objeto e relagdo com o mesmo sdo delineados

19 Denominagdes que sdo as mais comuns no nosso ordenamento juridico relativamente ao pressuposto
processual em referéncia, mas que podera, igualmente, assumir as designacdes de “causa legitima de agdo” ou
“necessidade de tutela judiciaria” — ¢f. Manuel A. Domingues de Andrade, No¢des Elementares de Processo
Civil (nova edigao revista e atualizada pelo Dr. Herculano Esteves), Coimbra Editora, Coimbra, 1979, p. 79.

" Apesar de serem qualificados por alguma doutrina enquanto condigdes (de procedéncia) da agdo, sendo a
natureza do interesse em agir aquela que mais duvidas suscita a este respeito — neste sentido, Manuel A.
Domingues de Andrade, op. cit., p. 74, pp. 82, 83 e 86. Néo obstante, partimos do entendimento de que ambos
0s requisitos constituem pressupostos processuais — no mesmo sentido, Antunes Varela, J. Miguel Bezerra, ¢
Sampaio e Nora, Manual de Processo Civil (2. ed., revista e actualizada de acordo com o Dec.-Lei 242/85),
Coimbra Editora, Coimbra, 1985, pp. 130 e 179; Francisco Manuel Lucas Ferreira de Almeida, Direito
Processual Civil, vol. 1 (3.* ed.), Almedina, Coimbra, 2021, p. 487, e pp. 520 e 521; e Mario Aroso de Almeida,
Manual de Processo Administrativo, cit., pp. 241 a 244,

12 Miguel Teixeira de Sousa, As Partes, o Objecto e a Prova na Ac¢do Declarativa, LEX, Lisboa, 1995, p. 47.
13 Tal como ocorre com a legitimidade processual — que pode ser ativa ou passiva —, tanto o demandante, como
o demandado, devem possuir interesse processual. A respeito da concretizacdo do interesse processual do
demandado veja-se, por todos, Manuel A. Domingues de Andrade, op. cit., p. 80.

14 Miguel Teixeira de Sousa, As Partes, o Objecto e a Prova na Acgdo Declarativa, cit., p. 97.
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pelo autor (na petigdo inicial), que ha de alegar a titularidade de uma determinada posicao
juridica subjetiva'®.

Por sua vez, o interesse em agir atenderd ao interesse das partes no (acesso ao) proprio
processo. Da perspetiva do autor (e a luz da matéria factual por ele apresentada), o seu recurso
a via judicial ha-de se afigurar necessario, para a tutela de uma determinada posi¢ao juridica
substantiva ameagada ou lesada, e adequado, pelo meio processual empregue se demonstrar
compativel e 1til a proporcionar a tutela judicial solicitada'®!”. Todavia, e como deixa claro
Manuel A. Domingues de Andrade, «[n]ao se trata de uma necessidade estrita, nem tao-pouco
de um qualquer interesse por vago e remoto que seja; trata-se de algo de intermédio: de um
estado de coisas reputado bastante grave para o demandante, por isso tornando legitima a sua
pretensdo a conseguir por via judicidria o bem que a ordem juridica lhe reconhece» ! (italico
do autor).

Desta forma, enquanto pressupostos processuais que sao, tanto a falta de legitimidade
processual, como a falta de interesse em agir, consubstanciam excegdes dilatorias, podendo
conduzir a absolvigdo do réu da instancia se forem tidos por nao verificados — tanto no
processo civil [ex vi arts. 278.°, n.° 1, al. d), e 577.°, proémio e al. e), do Cdodigo de Processo
Civil"], como no contencioso administrativo [ex vi art. 89.°, proémio e n.s 2 e 4, al. e), do
CPTA].

No entanto, apesar de estas nogdes gerais se afigurarem aparentemente limpidas, €
importante ter presente que um estudo aprofundado de cada um destes pressupostos

processuais evidencia multiplas davidas a respeito de ambos, sendo uma das mais

15 Neste sentido, ibidem, p. 48; e Mario Aroso de Almeida, Manual de Processo Administrativo, cit., pp. 241,
242 e 245.

16 Neste sentido, Francisco Manuel Lucas Ferreira de Almeida, op. cit., p. 518; Francisco Paes Marques,
Conflitos entre Particulares no Contencioso Administrativo, Almedina, Coimbra, 2019, pp. 304 e 305; Miguel
Teixeira de Sousa, As Partes, o Objecto e a Prova na Ac¢do Declarativa, cit., pp. 99 a 101; e idem, «Reflexdes
sobre a legitimidade das partes em processo civily, Cadernos de Direito Privado,n.° 1 (2003), pp. 6 a 9.

17 José Carlos Vieira de Andrade, porém, autonomiza cada uma destas “componentes”, reconduzindo somente
“a necessidade de tutela judicial” ao interesse processual e elevando “a adequacdo do meio judicial” a um
pressuposto processual autonomo — José Carlos Vieira de Andrade, op. cit., pp. 294 a 297.

18 Manuel A. Domingues de Andrade, op. cit., pp. 79 € 80. No mesmo sentido, Antunes Varela, J. Miguel
Bezerra, e Sampaio e Nora, op. cit., pp. 180 e 181.

19 Aprovado pela Lei n.° 41/2013, de 26 de junho, cuja alteragdo mais recente, a presente data, decorre da Lei
n.° 56/2025, de 24 de julho.
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tradicionais a derivada da proximidade, e consequente confusao conceptual, da legitimidade
processual e do interesse em agir; & qual nem mesmo o legislador parece ficar imune?’.

Nao obstante, cientes de que este ¢ um dominio bastante “volatil”, do qual emergem
questdes de uma elevada consisténcia dogmatica, nao se dedicara um estudo mais proximo a
matéria da “distor¢do dogmatica dos institutos da legitimidade e do interesse processual no

”2l muito pelo facto de as questdes relativas a legitimidade

Contencioso Administrativo
processual ativa e ao interesse em agir de que aqui se ocupara, assumirem feigdes distintas
daquelas que estes dois pressupostos processuais revelam nos seus termos mais comuns e
gerais, devido a intervengdo como parte ativa no processo de um demandante em particular:
o autor popular. Contudo, deixa-se a adverténcia para a necessidade de ndo confusdo dos
. .. . . - 02 ~ .
pressupostos processuais de legitimidade processual e de interesse em agir”~ — adverténcia

que nunca ¢ insipiente deixar-se patente, tendo consideracdo a intencdo seguinte de se

observar a presenca destes requisitos no atual quadro normativo do CPTA.

Subcapitulo 2. Em Redor das Concretizagoes no Codigo de Processo nos
Tribunais Administrativos

Presentes algumas nogdes conceptuais, hd que observar o enquadramento da
legitimidade processual e do interesse em agir no CPTA, para, em futuros desenvolvimentos,
se centrar o foco em determinadas concretizacdes legais da legitimidade ativa.

Seguindo uma abordagem em coeréncia com a sistematizagao efetuada pelo proprio
legislador, e principiando com a legitimidade processual, sdo previstas regras gerais de

legitimidade ativa, no art. 9.°, e passiva, no art. 10.°; ulteriormente, ao longo do Cddigo, em

20 Tanto no Direito Processual Civil — ¢f. Miguel Teixeira de Sousa, «Reflexdes sobre a legitimidade das partes
em processo civily, cit., pp. 9 a 11 —, como no Contencioso Administrativo — ¢f. Francisco Paes Marques,
Conflitos entre Particulares no Contencioso Administrativo, cit., pp. 302 a 339, maxime pp. 307 e 308, e pp.
314 a 339.

2! Francisco Paes Marques, Conflitos entre Particulares no Contencioso Administrativo, cit., p. 302.

22 Neste sentido, ibidem, pp. 307 a 314, maxime p. 307; Antunes Varela, J. Miguel Bezerra, ¢ Sampaio e Nora,
op. cit., p. 134, e pp. 181 e 182; Méario Aroso de Almeida, Manual de Processo Administrativo, cit., pp. 242
a 244; e Mario Aroso de Almeida e Carlos Alberto Fernandes Cadilha, «Artigo 39.%», in Mario Aroso de
Almeida e Carlos Alberto Fernandes Cadilha, Comentario ao Codigo de Processo nos Tribunais
Administrativos (5.* ed.), Almedina, Coimbra, 2021, pp. 293 a 295.
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funcdo da forma de processo e do pedido formulédvel, sdo estabelecidos varios regimes
especiais.

Apesar de o legislador ser claro na identificagao de cada um dos regimes (através dos
respetivos epigrafes das varias disposigcdes legais, que se referem expressamente ao
pressuposto processual em analise), a verdade € que podem surgir diividas na forma como a
legitimidade processual e o interesse em agir sdo por ele encarados, ndo sendo pacifico o
entendimento a extrair sobre a relacdo que se possa estabelecer entre o “critério geral” de
legitimidade ativa — presente no n.° 1 do art. 9.° — e os subsequentes “critérios especiais” —
aqueles que surgem localizados além do perimetro da Parte Geral do Codigo (excecionando-
se o n.° 2 do art. 9.°), para os quais a primeira parte do n.° 1 do art. 9.° remete —, e a forma
como deve ser encarada a existéncia do interesse em agir ao longo do Codigo.

Cingindo este estudo da legitimidade processual a legitimidade ativa, depara-se com
uma primeira manifestacdo desta no art. 9.°, que enuncia dois critérios em cada um dos seus
niimeros. O n.° 1 institui um principio geral®*, assumindo (na segunda parte do preceito) como
seu elemento definidor a titularidade de uma relagdo juridica administrativa (tal como ¢
apresentada pelo autor)?*. Porém, se Mario Aroso de Almeida perspetiva este critério, em
relagdo aos “critérios especiais de legitimidade”, como «[...] de aplicabilidade residual,
circunscrita aos tipos de litigios cuja estrutura se aproxima do modelo do processo civil
[...]»*, por outro lado, Francisco Paes Marques encara este critério como a «|[...] trave-
mestra do nosso Contencioso Administrativo, apresentando-se como um traco genético e
fundador do sistema entre nds vigente (artigo 268°, n°® 4 CRP, artigo 2° CPTA), sendo
aplicavel, potencialmente, como critério-matriz a todas as acgdes intentadas ao abrigo do
CPTA»?®. Esta divergéncia acaba por ter repercussdes na tipicidade do interesse processual

no Codigo, na medida em que, além da sua consagracao expressa no art. 39.°, se Mario Aroso

de Almeida ainda vislumbra a sua presenca na al. @) do n.° 1 do art. 55.° — quando o legislador

23 Cf. Carlos Alberto Fernandes Cadilha, «Legitimidade processual», Cadernos de Justica Administrativa, n.°
34 (2002), p. 9.

24 Francisco Paes Marques, Conflitos entre Particulares no Contencioso Administrativo, cit., p. 324; e Mario
Aroso de Almeida e Carlos Alberto Fernandes Cadilha, «Artigo 9.°», in Mario Aroso de Almeida e Carlos
Alberto Fernandes Cadilha, op. cit., pp. 94 a 96.

25 Mério Aroso de Almeida, Manual de Processo Administrativo, cit., p. 247.

26 Francisco Paes Marques, Conflitos entre Particulares no Contencioso Administrativo, cit., p. 331.
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faz referéncia ao “interesse direto”?’ —

, Francisco Paes Marques vai mais além, ao ponto de
entender muitos dos denominados “critérios especiais de legitimidade” enquanto «[...]
concretizagdes do interesse processual que o legislador sentiu necessidade de explicitar no
que respeita a deducio dos diversos tipos de pedidos que [...]»*® os varios meios processuais
consagram.

Inobstante o entendimento que se possa assumir quanto a forma como os “critérios
especiais de legitimidade” sao entendidos em relagao com principio geral do n.° 1 do art. 9.°,
a compreensao do n.° 2 do art. 9.° ja se afigura mais pacifica. Este preceito consubstancia um
(primeiro) desvio ou especificacdo daquele conceito-regra, onde o legislador procede a uma
extensdo da legitimidade processual ativa aos sujeitos nele identificados para a defesa, “nos
termos previstos na lei”, de “valores e bens constitucionalmente protegidos” de importancia
comunitéria ou coletiva (ou seja, de fruicdo ndo exclusiva ou individual). Tal alargamento
justifica-se com a previsivel insuficiéncia do critério geral do n.° 1 do art. 9.° em fundar o
acesso a justica administrativa para a defesa dos interesses a que o proprio n.° 2 do art. 9.°
faz mencao?’.

Trata-se assim, no n.° 2 do art. 9.°, de uma primeira concretizagao da agao popular no
CPTA — que ¢ varias vezes relembrada ao longo do Cddigo: vejam-se os arts. 55.°, n.° 1, al.
£); 68.°5,n.°1,al f); 73.°,n.° 1, al. b), en.° 3, als. a) e b); 77.°,n.° 1; e 77.°-A, n.° 1, al. h), e
n.° 3, al. d). Uma segunda concretizacdo do referido instituto, ja distinta da que encontramos
no n.° 2 do art. 9.°, surge no n.° 2 do art. 55.° [e reproduzida no art. 73.°, n.° 1, al. d)], onde,
por sua vez, se prevé uma “ac¢io popular de reinstauragdo da legalidade objetiva™’.

Por seu lado, o interesse em agir surge expressamente tipificado no art. 39.°
disposic¢do que ¢ dirigida aos pedidos relativos as agdes meramente declarativas ou de simples
apreciagdo, com a concretizagdo legal deste requisito a reconhecer, assim, a sua autonomia
face a legitimidade processual e a sua especial relevancia para o acesso ao processo nestas

agdes®!. Contudo, e na linha de Mario Aroso de Almeida, é prudente, na interpretacio desta

27 Mario Aroso de Almeida, Manual de Processo Administrativo, cit., p. 255.

28 Francisco Paes Marques, Conflitos entre Particulares no Contencioso Administrativo, cit., pp. 302 a 339,
maxime p. 331.

2 Como se refere infra, Capitulo I1., Subcapitulo 2., e nota 49.

30 J. M. Sérvulo Correia, Direito do Contencioso Administrativo, 1, LEX, Lisboa, 2005, p. 737.

31 Vide Francisco Paes Marques, Conflitos entre Particulares no Contencioso Administrativo, cit., p. 333; e
Mario Aroso de Almeida, Manual de Processo Administrativo, cit., pp. 242 e 243.
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norma, ir além do que de uma leitura imediata e literal dela se extrai, devendo o ambito desta
disposi¢ao compreender igualmente «[...] acg¢des preventivas, dirigidas a condenagdo a
omissdo de perturbagoes ilegais ainda ndo ocorridas, que se dirigem a imposi¢ao de deveres
de abstencdo e, portanto, a obtencao de uma tutela inibitoria, em situagcdes de ameaga de
agressdes ilegitimas»>? (italico no original).

Sendo este o panorama normativo geral no CPTA, e se uma das componentes deste
estudo se prende com a figura da acao popular, ha, em consequéncia, dois preceitos legais
que receberdo uma especial ponderacao: o art. 9.°,n.° 2, e o art. 55.°, n.° 2 — enquanto normas
concretizadoras da acdo popular no Codigo. Nao obstante, em ambito de enquadramento da
acao popular no Contencioso Administrativo, devera receber uma atencao redobrada o n.° 2
do art. 9.°, cujas suas bases e fundamentos estdo solidificados fora do CPTA, mas sem que
se desconsidere o n.° 2 do art. 55.°, uma vez que a tradicional presenca da agdao popular no
nosso ordenamento juridico se reflete, precisamente, nesta ultima norma juridica legal.

Independentemente da quantificacdo ou qualificagdo da atengdo a ser dedicada a uma
ou a outra forma de a¢do popular, haverd que se proceder a um estudo geral deste instituto,

sobre o qual irdo recair as proximas observagoes.

32 Mério Aroso de Almeida, Manual de Processo Administrativo, cit., p. 243.
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CAPITULOII. DA ACAO POPULAR: DOS ALICERCES
CONSTITUCIONAIS A CONCRETIZACAO E DENSIFICACAO
LEGISLATIVA

Subcapitulo 1. Sumaria Historiciza¢do Centrada no Ordenamento Juridico
Portugués

A acdo popular, enquanto instituto juridico, possui “raizes” juridicas bastante
profundas, com varios Autores a datar a sua génese no Direito Romano, embora tenha vindo
a assumir varias e diferentes configuragdes ao longo da sua existéncia®>. Nio obstante, em
aten¢do ao nosso ordenamento juridico, e apesar de ser um instituto que conta com uma longa
tradi¢do no mesmo, ¢ importante reconhecer alguns marcos de uma historica mais recente da
acao popular.

Primeiramente, merece apontamento a sua sélida presenga no Direito Administrativo,
e, em particular, no Coédigo Administrativo, residindo no Cédigo Administrativo de 1940
algumas das suas materializagdes®. Neste Codigo, a agio popular encontrava-se modulada
em duas configuragdes, cuja distingdo entre elas se pode tragar, na esteira de José Robin de
Andrade, com base nos sujeitos demandados: a “acdo popular supletiva” ou “substitutiva”,
que era dirigida contra terceiros (art. 369.° do CA); e a “ag¢do popular corretiva”, que era

dirigida contra 6rgios da Administragdo Publica (arts. 822.° ¢ 826.° do CA)*°.

33 Sobre a antiga existéncia da agdo popular, Anténio Payan Martins, Class Actions em Portugal? — Para uma
andlise da Lei n.” 83/95, de 31 de Agosto: Lei de Participagdo Procedimental e de Ac¢do Popular, Edigdes
Cosmos, Lisboa, 1999, pp. 101 e 102; José Robin de Andrade, A Ac¢do Popular no Direito Administrativo
Portugués, Coimbra Editora, Coimbra, 1967, pp. 6 a 9; Luis Lignau Silveira, «A Acg¢do Popular», Boletim do
Ministério da Justica, n.° 448 (1995), pp. 11 e 12; Mariana Sotto Maior, «O direito de ac¢do popular na
Constituicdo da Republica Portuguesa», Boletim de Documentagdo e Direito Comparado, n.°s 75/76 (1998),
pp. 247 a 249; Miguel Teixeira de Sousa, 4 Legitimidade Popular na Tutela dos Interesses Difusos, LEX,
Lisboa, 2003, pp. 107 a 109; Nuno Sérgio Marques Antunes, O Direito de Ac¢do Popular no Contencioso
Administrativo Portugués, LEX, Lisboa, 1997, pp. 17 a 19; e Paulo Otero, «A Accdo Popular: configuragio e
valor no actual Direito portuguésy», Revista da Ordem dos Advogados, a. 59, vol. III (1999), pp. 872 e 873.

34 Aprovado pelo Decreto-Lei n.° 31095, de 31 de dezembro de 1940, e revogado pela Lei n.° 15/2002, de 22
de fevereiro. Doravante, meramente referido por “CA”.

35 Sobre esta matéria, José Robin de Andrade, op. cit., pp. 9 a 13; Luis Lignau Silveira, op. cit., pp. 14 e 15;
Mariana Sotto Maior, op. cit., pp. 251 a 253; e Nuno Sérgio Marques Antunes, op. cit., p. 20.

36 José Robin de Andrade, op. cit., pp. 5 e 6. Em sentido idéntico, Luis Fébrica, «A ag¢do popular j4 ndo é o que
era — Acorddo do Tribunal Central Administrativo (1.* Secgdo) de 13.5.1999, P. 2736, Acordao do Tribunal
Central Administrativo (1.* Secgdo) de 08.3.2001, P. 408/01», CJA4, n.° 38 (2003), p. 50.
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Sem embargo do referido, a existéncia da acdo popular no Direito nacional veio a
adquirir uma renovada vitalidade com a sua consagragao constitucional, ainda que essa figura
viesse a assumir uma veste diversa da apresentada pelo art. 822.° do CA, algo que foi sendo
evidenciado ao longo da evolugdao da redagdo da norma constitucional que a ela se foi
dedicando®’.

A primeira etapa da consagracdo constitucional do direito de agdo popular foi
efetuada com o primitivo art. 49.°, n.° 2, da Constitui¢io da Repuiblica Portuguesa’® na sua
versdo originaria, que se conteve com uma remissao para uma (futura) concretizacao
legislativa. Na versao de 1982, o instituto ¢é relocalizado para o n.° 2 do art. 52.° da CRP, sem
qualquer alteracdo na previsdo normativa, mas associando-o a protecdo do ambiente e
qualidade de vida (art. 66.°, n.° 3, da CRP de 1982) e do patrimonio cultural (art. 78.°, n.° 3,
da CRP de 1982). J4 na versdo de 1989, além de o direito de acdo popular se fixar no n.° 3
do art. 52.° da CRP, adquire uma importante densificagdo na sua substancia — ainda em pleno
contraste com o siléncio do legislador ordinario, o qual apenas deu cumprimento efetivo a
imposi¢ado do legislador constitucional de concretizagao legislativa do direito de acdo popular
em 1995, pondo assim fim ao que se entendia como sendo uma inconstitucionalidade por
omissdo*® —, nomeadamente com a absor¢do do contetido dos anteriores arts. 66.°, n.° 3, e
78.°, n.° 3, da CRP de 1982, destinando este instituto a salvaguarda de “interesses

metaindividuais qualificados™*!

. O préximo e ultimo estagio de evolucdo da referida
disposi¢do decorreu em 1997 (de onde resulta a sua atual redagdo), prevendo-se, entre outras

alteragdes, uma “acio popular supletiva”, na al. b) do n.° 3 do art. 52.° da CRP**,

37 Cf. Carla Amado Gomes, «D. Quixote, cidaddo do mundo: da apoliticidade da legitimidade popular para
defesa de interesses transindividuais — Acordao do Supremo Tribunal Administrativo (1.* Secgdo) de 13.1.2005,
P. 85/04», CJA, n.° 53 (2005), pp. 47 e 48.

38 Aprovada pelo Decreto de 10 de abril de 1976. Doravante, meramente referida por “CRP” ou “Constitui¢do”.
39 Sobre este aspeto, Antonio Almeida, «A acgdo popular e a lesdo dos bens ambientais», Lusiada — Revista de
Ciéncia e Cultura, Série de Direito, n.°s 1 e 2 —2002 (2003), p. 372; Jos¢ Eduardo Figueiredo Dias, «Os Efeitos
da Sentenga na Lei de Accdo Popular», Revista do Centro de Estudos de Direito do Ordenamento, do
Urbanismo e do Ambiente, n.° 3, a. 11 (1999), p. 49; Luis Lignau Silveira, op. cit., pp. 23 e 24; Nuno Sérgio
Marques Antunes, op. cit., p. 21; e Paulo Otero, op. cit., p. 879.

40 Cf. Mariana Sotto Maior, op. cit., p. 255.

41 J. M. Sérvulo Correia, op. cit., p. 649.

42 Para um mais detalhado contexto historico do direito de agdo popular na Constitui¢o, veja-se Jorge Miranda
e Pedro Machete, «Artigo 52.%, in Jorge Miranda e Rui Medeiros, Constitui¢do Portuguesa Anotada, vol. 1 (2.2
ed. revista), Universidade Catolica Editora, Lisboa, 2017, pp. 748 e 749.
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Ademais, ainda antes do art. 52.°, n.° 3, da CRP adquirir a redacdo atualmente vigente,
o legislador ordinario procedeu a regulacao do direito de agdo popular com a Lei de
Participagao Procedimental e de A¢ao Popular (em conformidade com a acima mencionada
injung¢ao constitucional), que veio a densificar a substancia do exercicio do referido direito e
lhe associou um conjunto de especificidades processuais, a serem observadas quando o
acesso ao processo ¢ efetuado através do exercicio desse direito®.

Acompanhando esta regulagdo proporcionada pela LAP, a agdo popular sentiu ainda
um crescente acolhimento no quadro normativo portugués. Em especial, no CPTA, tal

presenca materializou-se no n.° 2 do seu art. 9.°, que concretiza a “legitimidade popular”** n

a
linha tragada pela LAP, e no n.° 2 do seu art. 55.°, que vem acolher a “a¢do popular corretiva”
do revogado Codigo Administrativo.

Especiais consideragdes merece o art. 9.°, n.° 2, do CPTA, que, apesar de introduzir
alguns apontamentos respeitantes a acao popular — compativeis com a margem de liberdade
conferida pela Constitui¢do ao legislador ordinario para concretizar o exercicio do direito de
acdo popular®’ — ndo trata da (totalidade) disciplina normativa que a acompanha, sendo essa
a razdo pela qual se procede a uma remissdo para os “termos previstos na lei™*.
Consequentemente, um percurso de estudo do instituto da agdo popular implica uma anélise
que assuma: como principio, a consagracao constitucional do direito de a¢ao popular; como
meio, a sua regulacao pelo legislador ordinario (efetuada, principalmente, através da LAP);

e, como fim, a previsao da legitimidade popular no CPTA.

43 Sobre o processo legislativo que antecedeu o surgimento da LAP, Antonio Payan Martins, op. cit., pp. 103 a
110.

4 Domingos Soares Farinho, «A legitimidade popular no contencioso administrativo portuguésy», in Carla
Amado Gomes, Ana F. Neves, e Tiago Serrao (coord.), Comentarios a Legislacdo Processual Administrativa,
vol. I (6.% ed.), AAFDL Editora, Lisboa, 2024, p. 796.

45 Como se vera infira, Capitulo I1., Subcapitulo 2..

46 (f. Mario Esteves de Oliveira e Rodrigo Esteves de Oliveira, Cédigo de Processo nos Tribunais
Administrativos, Volume 1, e Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais — Anotados, Almedina, Coimbra,
2006 (reimpressao da edigdo de novembro/2004), pp. 156 e 157.
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Subcapitulo 2. A Garantia Constitucional de um Direito de A¢do Popular e
da Salvaguarda de Interesses Supraindividuais

Ao consagrar o direito de acao popular no n.° 3 do seu art. 52.°, a Constitui¢do declara
que a via judiciaria € acessivel, ndo apenas para a tutela de direitos e interesses pessoais, mas
igualmente para a tutela de direitos e interesses indivisiveis e supraindividuais, refor¢ando,
desta forma, o acesso ao direito e a tutela jurisdicional efetiva (art. 20.°, n.° 1, da CRP), bem
como a salvaguarda de bens constitucionalmente protegidos perante eventuais atuagdes
lesivas por parte dos 6rgdos da Administragdo Publica (em cumprimento disposto no art.
268.°, n.% 4 e 5, da CRP)*, sendo para tal competente a jurisdi¢io administrativa e fiscal
[nos termos do art. 4.°, n.° 1, al. k), do Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais*].
E, assim, alicercada constitucionalmente a protegdo de situagdes juridicas materiais

de pertenga a uma comunidade, insuscetiveis de apropriagdo individual, e que, por essa razao,

dificilmente a sua tutela seria assegurada em tempo util (ou de todo) com base em critérios

149 o

gerais de legitimidade processual direta e pessoal™. Sao, deste modo, salvaguardados no n.

3 do art. 52.° da CRP, em cada uma das suas alineas, respetivamente, bens de aproveitamento

difuso — os denominados “interesses difusos”°

— e bens publicos — “bens do Estado, das
regides autonomas e das autarquias locais”.

Da andlise da redagdao do n.° 3 do art. 52.° da CRP, entende-se que o legislador
constitucional reconhece, além da sua relevancia, a adaptabilidade e maleabilidade da agado

popular para a defesa de interesses de natureza indivisivel e inapropriavel, consagrando o

47 Vide Jorge Miranda e Pedro Machete, «Artigo 52.°, cit., p. 747; J. J. Gomes Canotilho e Vital Moreira,
«Artigo 52.%, in J. J. Gomes Canotilho ¢ Vital Moreira, Constitui¢do da Republica Portuguesa Anotada, vol.
I (4.7 ed. revista), Coimbra Editora, Coimbra, 2007, p. 409; e Mario Aroso de Almeida, «Artigo 268.%, in Jorge
Miranda e Rui Medeiros, Constitui¢do Portuguesa Anotada, vol. 11 (2. ed. revista, atualizada e ampliada),
Universidade Catolica Editora, Lisboa, 2020, p. 553.

48 Lei n.° 13/2002, de 19 de fevereiro, cuja alteragdo mais recente, a presente data, decorre da Lei n.° 57/2025,
de 24 de julho.

4 Neste sentido, Neves Ribeiro, «Os interesses difusos € as acgdes colectivas», Revista Portuguesa de Direito
do Consumo, n.° 0 (1994), pp. 15 e 16; e Diogo Gongalo Figueira Costa de Almeida Calado, Contributo para o
estudo da Legitimidade Popular no Contencioso Administrativo Portugués, Dissertagdo de Mestrado,
Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, Lisboa, 2016 (policopiado), pp. 32 a 35.

30 Para uma caracterizag¢do do conceito “interesse difuso”, Carla Amado Gomes, «O Provedor de Justica € a
tutela de interesses difusos», in Carla Amado Gomes, Textos Dispersos de Direito do Ambiente (e matérias
relacionadas), vol. 1I, AAFDL Editora, Lisboa, 2008, pp. 251 e 252; e Luis Filipe Colaco Antunes, A Tutela
dos Interesses Difusos em Direito Administrativo: Para uma Legitimagdo Procedimental, Livraria Almedina,
Coimbra, 1989, pp. 20 a 24, e pp. 48 a 52.
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direito de acdo popular de maneira a ndo restringir a sua potencial utilidade unicamente a
protecdo dos interesses que expressamente enuncia (de forma exemplificativa) nas suas als.
a) e b). Ao conferir “o direito de ac¢dao popular nos casos e termos previstos na lei” e ao
empregar o ‘“nomeadamente” antes de enunciar os bens a salvaguardar por via do seu
exercicio, a Lei Fundamental concedeu margem ao legislador ordinério para dar cobertura a
outras realidades, com base em outras configuragdes ou finalidades que a acdo popular venha
eventualmente assumir, e para propor a defesa de outros bens e valores que sejam legalmente
identificados (em cumprimento do principio da tipicidade legal da agdo popular) como dignos
de serem protegidos por este direito’!. Tal margem legislativa ¢, precisamente, reconhecida
nas multiplas construg¢des de elencos de interesses difusos tutelados pela acdo popular, que
nem sempre coincidem na sua totalidade: compare-se, a titulo exemplificativo, a enumeracao
dos interesses do art. 52.°, n.° 3, da CRP, com a enumeragao apresentada pelo art. 9.°, n.° 2,
do CPTA, e ainda pelo art. 1.°, n.° 2, da LAP. Além disso, essa mesma abertura pode permitir
ainda uma conformac¢ao da tradicional “agdo popular corretiva”, localizada no n.° 2 do art.
55.°do CPTA, com a previsio constitucional®.

Com a finalidade de defesa dos interesses identificados no n.° 3 do art. 52.° da CRP,
o exercicio do direito de acdo popular podera ser exercido pessoalmente, tanto por cidadaos
nacionais, como por cidaddos estrangeiros®’, bem como por associagdes (nos “termos
previstos na lei”). Tal enunciacao, porém, ndo prejudica que o legislador atribua legitimidade
popular a outros sujeitos, ainda em consonancia com a margem de liberdade concedida para
o desenvolvimento do direito de ag¢do popular na lei ordinaria, o que ocorre, ndo apenas na

LAP e no CPTA, mas igualmente em variada legislacdo avulsa — como se verifica, por

SL.Cf. Antonio Almeida, op. cit., p. 374; Jorge Miranda e Pedro Machete, «Artigo 52.%, cit., p. 749; e . J.
Gomes Canotilho e Vital Moreira, op. cit., p. 700. Em sentido proximo, Luis Lignau Silveira, op. cit., pp. 17 a
19; Mariana Sotto Maior, op. cit., p. 256; Miguel Teixeira de Sousa, A Legitimidade Popular na Tutela dos
Interesses Difusos, cit., p. 71; Nuno Sérgio Marques Antunes, op. cit., pp. 31 e 32; e Paulo Otero, op. cit., p.
876.

52 Neste sentido, J. M. Sérvulo Correia, op. cit., p. 650; € Nuno Sérgio Marques Antunes, op. cit., pp. 31 e 32.
33 Nestes termos, Antonio Almeida, op. cit., pp. 374 € 375; Carla Amado Gomes, «D. Quixote, cidaddo do
mundo: da apoliticidade da legitimidade popular para defesa de interesses transindividuaisy, cit., pp. 48 a 51;
Jorge Miranda e Pedro Machete, «Artigo 52.%», cit., p. 749; J. J. Gomes Canotilho e Vital Moreira, op. cit., p.
701; e Miguel Teixeira de Sousa, A Legitimidade Popular na Tutela dos Interesses Difusos, cit., p. 178.
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exemplo, com as Organizagdes Nao Governamentais de Ambiente (nos termos do art. 10.°
do Estatuto das Organiza¢des Nao Governamentais de Ambiente®*).

Ademais, o exercicio de tal direito tera por finalidades a prevengao, a cessacao ou a
perseguicao judicial de infragdes contra os valores e bens comuns enunciados pela lei, mas
também uma finalidade reparatéria, incluindo-se no n.° 3 do art. 52.° da CRP «[...] o direito
de requerer para o lesado ou lesados a correspondente indemnizagao [...]». Com este inciso
legal, reconhece-se que da lesao de um interesse difuso pode resultar, em simultaneo, a lesao
de um interesse individualizavel, abrindo-se a possibilidade de cumulagdo, numa pretensao,
de um fim altruista de defesa de um interesse metaindividual, com um fim egoista de
reparacdo de um interesse individual reflexamente afetado pela lesdo do primeiro®. Desta
alusdo, admite-se que a Constituicdo permite uma distin¢ao entre certos conceitos que, apesar
de relativamente proximos, em bom rigor, ndo devem ser confundidos. A distin¢ao
conceptual a que se faz referéncia diferencia os “interesses difusos em sentido estrito ou
proprio”, dos “interesses coletivos” e dos “interesses individuais homogéneos” — triparticao
que, ndo obstante, é passivel de ser contida num conceito amplo de interesse difuso®*>’.

Independentemente de estas trés figuras consubstanciarem realidades ndo
absolutamente coincidentes, a verdade € que todas sdo acolhidas pelo direito de a¢do popular,

permitindo-se que a legislacdo possa dar abrigo legal a qualquer uma delas, por via do

exercicio deste direito®®. Se tal se perspetiva mais aparente para os interesses individuais

5% Lei n.° 35/98, de 18 de julho, cuja tltima alteracdo, a presente data, decorre da Lei n.° 42/2024, de 14 de
novembro.

55 Jorge Miranda e Pedro Machete, «Artigo 52.%, cit., pp. 747 € 748.

56 Tal destringa parece ser reconhecida pelo legislador constitucional também no art. 60.°, n.° 3, da CRP, ao
aludir a “interesses difusos” e “interesses coletivos”. Por sua vez, a LAP integra igualmente esta distingdo, ao
estabelecer algumas particularidades processuais aplicaveis apenas quando estejam em causa “interesses
individuais homogéneos” — como veremos infira, Capitulo II., Subcapitulo 3.. E quanto a demais legislagdo
avulsa, p. ex., a Lei de Defesa do Consumidor (Lei n.° 24/96, de 31 de julho, cuja versdo mais recente resulta,
a data, da Lei n.° 28/2023, de 4 de julho), nos seus arts. 3.°, al. f), e 13.°, faz referéncia expressa aos trés
conceitos.

57 Para uma distingdo destas realidades, relevante por ter repercussdes de indole processual, remetemos para
Carla Amado Gomes, «O Provedor de Justica e a tutela de interesses difusos», cit., pp. 248 a 254; Domingos
Soares Farinho, op. cit., pp. 809 a 815; J. M. Sérvulo Correia, op. cit., pp. 652 e 653; Margarida Paz, «Entre as
Bases da Politica do Ambiente e a A¢do Popular: a legitimidade do Ministério Publico na defesa dos interesses
difusos», Revista do Ministério Publico, a. 38, 1n.° 152 (2017), pp. 36 a 43; Mario Esteves de Oliveira e Rodrigo
Esteves de Oliveira, op. cit., pp. 159 e 160; e Miguel Teixeira de Sousa, 4 Legitimidade Popular na Tutela dos
Interesses Difusos, cit., pp. 43 a 58.

58 Desde que essas realidades estejam conectadas com o respetivo &mbito material da concretizagdo legal da
acao popular em causa — ¢f. J. M. Sérvulo Correia, op. cit., p. 654.
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homogéneos — por forca do teor do n.° 3 do art. 52.° da CRP (devendo ser esse o sentido a
atribuir a passagem transcrita no paragrafo anterior) — também o serd para a tutela de
interesses coletivos. Segue-se aqui, portanto, a linha de entendimento de Jorge Miranda e
Pedro Machete, quando argumentam que «[o] ambito de prote¢ao do direito de acao popular
estende-se a todas as formas legalmente consignadas de tutela de interesses comuns, sejam

difusos ou coletivos»>’

— uma vez que ¢ intencdo do legislador constitucional tutelar
interesses insuscetiveis de apropriagao individual, e, apesar de numa dimensao mais restrita,
os interesses coletivos ndo deixam de partilhar com os interesses difusos a caracteristica de
uma tutela necessariamente supraindividual —, bem como também a «[...] defesa de
interesses individuais homogéneos, na medida em que a respetiva lesdo seja consequencial

relativamente a infracdo daqueles interesses comuns»®°

—em cumprimento de imperativos de
eficacia e eficiéncia processual.

Portanto, o art. 52.°, n.° 3, da CRP traduz, sobretudo, a manifesta relevancia do direito
de acdo popular, refletida numa dignidade constitucional de uma vasta amplitude, esta que
carece necessariamente de concretizac¢do no plano legislativo, sendo o mais importante marco

nesse proposito a Lei de Participacao Procedimental e de A¢ao Popular.

Subcapitulo 3. A Regulagdo Normativo-legal da A¢ao Popular

Do art. 52.°, n.° 3, da CRP (e também do art. 9.°, n.° 2, do CPTA), somos direcionados
para a Lei de Participagdo Procedimental de A¢do Popular, que, tal como o n.° 1 do seu art.
1.° indica, visa dar concretizacao ao direito consagrado na referida disposi¢do constitucional.

Quanto ao seu objeto, a LAP, como se retira da leitura do n.° 2 do seu art. 1.°, vem
(somente) regular a defesa de interesses difusos, na linha da previsdo constitucional que a
precede, ndo almejando, portanto, dar cobertura a tradicional “a¢do popular corretiva” (como
o faz o art. 55.°, n.° 2, do CPTA), conclusdo que parece sair refor¢ada da leitura do art. 27.°

da LAP®!,

39 Jorge Miranda e Pedro Machete, «Artigo 52.%, cit., p. 754.
80 Ibidem, p. 754.
6! Neste sentido, Domingos Soares Farinho, op. cit., pp. 807 a 809.
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Da regulagdo daqueles interesses, cabem (ou até se confundem) na esfera de protecao
da LAP, ndo apenas os interesses difusos stricto sensu, mas também os interesses individuais
homogéneos (ndo existindo uma referéncia expressa aos interesses coletivos). Tal
entendimento ¢ hoje (muito devido a alteragdo proporcionada pelo Decreto-Lei n.® 214-
G/2015, de 2 de outubro), em especial, evidenciado pelo reconhecimento expresso da figura
dos interesses individuais homogéneos (no enunciado do art. 19.°, n.° 1, da LAP), e
confirmado pelas particularidades quanto aos efeitos de caso julgado quando esteja em causa
a defesa de um interesse individual homogéneo (art. 19.° da LAP), pelo regime do direito de
autoexclusdo ou “clausula de opt-out” (arts. 14.° e 15.° da LAP), e pela dualidade revelada
no art. 22.° da LAP entre “interesses de titulares ndo individualmente identificados” (no seu
n.° 2) e “titulares de interesses identificados” (no seu n.° 3)%2. Além disso, tal convicgdo é

igualmente sustentada no art. 2.°, n.°

1, da LAP, extraida da passagem «J...]
independentemente de terem ou ndo interesse direto na demanday, onde legislador acolhe a
possibilidade de o demandante poder ter interesse direto na demanda, o que, neste dominio,
apenas sera compreensivel na tutela de interesses individuais homogéneos®’.

Decorréncia ultima desta linha de entendimento € a possibilidade de uma distingao
nesta sede, segundo José¢ Duarte Coimbra, entre duas “submodalidades” de acdo popular:
uma, que visa diretamente a tutela de interesses difusos em sentido proprio; outra, que
visando apenas a tutela mediata de um interesse difuso stricto sensu, pretende a titulo
imediato a salvaguarda de um interesse individual homogéneo, reflexamente afetado pela

lesdo provocada a uma componente de um qualquer bem comunitario protegido®.

62 Cf. Mario Aroso de Almeida e Carlos Alberto Fernandes Cadilha, «Artigo 9.%, cit., pp. 100 € 101.

63 Neste sentido, Carla Amado Gomes e Hong Cheng Leong, Introducdo ao Direito do Ambiente (6.” ed., revista
e atualizada), AAFDL Editora, Lisboa, 2023, p. 425.

64 José Duarte Coimbra, «Contencioso ambientaly, in Carla Amado Gomes e Heloisa Oliveira (edigdo), Tratado
de Direito do Ambiente, vol. I — Parte Geral (3.* ed.), Lisbon Public Law Editions, Lisboa, 2024, pp. 723 a 725,
e nota 92, consultavel em lisbonpubliclaw.pt. Reconhecendo igualmente a tutela dos interesses individuais
homogéneos através da agdo popular, Carla Amado Gomes, «O Provedor de Justica e a tutela de interesses
difusos», cit., pp. 258 e 259; idem, «Acg¢do Publica e Accao Popular na Defesa do Ambiente — Reflexdes
Brevesy, in Augusto de Athayde, Jodo Caupers, e Maria da Gléria F. P. D. Garcia (Comissdo Organizadora),
Em Homenagem ao Professor Doutor Diogo Freitas do Amaral, Almedina, Coimbra, 2010, p. 1199; José Carlos
Vieira de Andrade, op. cit., p. 169; J. M. Sérvulo Correia, op. cit., pp. 651 a 654; Luis Fabrica, op. cit., pp. 53
e 54; Mario Aroso de Almeida, «Sobre a legitimidade popular no contencioso administrativo portugués», CJA,
n.° 101 (2013), p. 53; e Mario Aroso de Almeida e Carlos Alberto Fernandes Cadilha, «Artigo 9.%, cit., pp. 100
a 103. Na jurisprudéncia, Ac. do STA, de 23/09/1997, proc. n.° 97B503 (Miranda Gusmao); Acs. do STJ, de
20/10/2005, proc. n.° 05B2578 (Aratjo Barros), e de 14/03/2024, proc. n.° 30755/22.STBLSB.S1 (Nuno Ataide
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Sobre o ambito subjetivo da LAP, ¢ estabelecido que possuem legitimidade popular
para a defesa dos interesses por ela protegidos: «[...] cidadaos no gozo dos seus direitos civis
e politicos e as associagoes e fundagdes defensoras dos interesses previstos no artigo anterior
[art. 1.° da LAP], independentemente de terem ou ndo interesse direto na demanday (art. 2.°,
n.° 1, da LAP); e ainda «][...] as autarquias locais em relagdo aos interesses de que sejam
titulares residentes na area da respetiva circunscrigao» (art. 2.°, n.° 2, da LAP).

A respeito das pessoas singulares, a LAP ndo parece estabelecer qualquer limitagao
(ou critério aferidor) a legitimidade processual ativa dos cidadaos, que estara verificada pela
alegagdo ¢ demonstracdo de «[...] que o objeto da acdo contende com um bem supra-
individual»®’, ndo se exigindo uma conexio ou nexo de proximidade do autor com o objeto
da agdo, ou de qualquer situagdo de apropriagdo individual do interesse lesado, para que o
cidaddo possa ser considerado parte legitima®® (pelo menos, quando esteja em causa um
interesse difuso stricto sensu). Consequentemente, a legitimidade ativa popular individual
serd averiguada em termos gerais e abstratos®’.

Todavia, num intuito de “conten¢do” da abrangéncia desta legitimidade popular,
registe-se que alguma doutrina vem defendido a necessidade da existéncia de uma certa
conexao (de uma ligacdo efetiva) do autor popular com o objeto da ag¢do (popular) para
fundamentar a sua legitimidade processual ativa. Por exemplo, Miguel Teixeira de Sousa
acaba por defender, como requisito — derivado de uma construg¢do da figura do interesse
difuso sustentada em duas dimensdes, uma individual e outra supraindividual — da

legitimidade popular singular, a titularidade do interesse difuso ameagado ou ofendido pelo

das Neves); e Ac. do TRL, de 04/12/2018, proc. n.° 7074/15.8T8LSB.L1-1 (Isabel Fonseca) — todos
consultaveis em www.dgsi.pt.

% Domingos Soares Farinho, op. cit., p. 815.

66 Cf: Mério Aroso de Almeida, Manual de Processo Administrativo, cit., p. 249; idem, «Sobre a legitimidade
popular no contencioso administrativo portuguésy», cit., p. 51. Na mesma perspetiva, Carla Amado Gomes,
«Accdo Publica e Ac¢ao Popular na Defesa do Ambiente — Reflexdes Brevesy, cit., pp. 1195 e 1196; idem, «A
defesa do ambiente junto dos tribunais administrativos», CJA, n.° 148 (2021), p. 43; e J. J. Gomes Canotilho e
Vital Moreira, op. cit., p. 697.

7 Cf. José Eduardo Figueiredo Dias, op. cit., p. 49. No mesmo sentido, Acs. do TCA Norte, de 20/05/2016,
proc. n.° 00580/15.6BEBRG (Frederico Macedo Branco), e de 03/11/2023, proc. n.° 00482/19.7BEMDL
(Ricardo de Oliveira e Sousa); e Ac. do TCA Sul, de 09/03/2023, proc. n.° 82/12.2BELRA (Frederico Macedo
Branco) — todos consultaveis em www.dgsi.pt.
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cidaddo®®. Por seu lado, José Duarte Coimbra considera justificavel a limitagdo da extensdo
da legitimidade popular singular, atendendo-se a um critério de tipo geografico®.

Porém, tais propostas de “contengdao” da legitimidade popular dos cidadaos
encontram alguma resisténcia, na medida em que nao resultam do preceito da LAP em analise
(e nem mesmo do n.° 2 do art. 9.° do CPTA), correndo-se com tais formulag¢des o risco de,
segundo Mario Aroso de Almeida, se vir a descaracterizar o «[...] direito fundamental de
acdo popular, em termos que, em ultima analise, se afiguram inconstitucionais ¢ podem ter
consequéncias gravissimas [...]»"°.

Independentemente disso, a ampla extensao da legitimidade ativa individual na ag¢ao
popular podera ser, de certa forma, contrabalancada, pela especificidade processual prevista
no art. 13.° da LAP, que prevé o indeferimento da peti¢ao inicial na circunstancia de a
procedéncia do pedido se afigurar manifestamente improvavel, e também, naturalmente, pela
necessidade de verificagdo do interesse processual, visto que a amplitude da legitimidade
popular ndo exonera o autor popular de justificar a sua necessidade de recurso aos tribunais’!,
que devera traduzir-se na identificagdo e caracterizagdo: do interesse metaindividual que se
visa salvaguardar; da atualidade da ameaca ou da violag@o do interesse difuso identificado; e
do perigo ou do prejuizo que resulta para a comunidade, proveniente da lesao ou do risco de
lesdo daquele interesse’®. Desta forma, a invocagdo de uma mera ilegalidade ndo sera
suficiente para fundamentar a tutela de um interesse difuso, sendo indispensavel concretizar
de que forma a mesma se projeta e materializa (ou a probabilidade de tal vir a ser o caso)
num dano a um bem ou valor transindividual devidamente determinado e que se pretenda

acautelar’>.

8 Miguel Teixeira de Sousa, 4 Legitimidade Popular na Tutela dos Interesses Difusos, cit., pp. 24 € 45, e p.
215.

% José Duarte Coimbra, op. cit., pp. 728 € 729.

70 Mario Aroso de Almeida, «Sobre a legitimidade popular no contencioso administrativo portugués», cit., p.
54, em resposta a tese de proposta por Miguel Teixeira de Sousa (para a qual se remete supra, Capitulo II.,
Subcapitulo 3., nota 68). Veja-se ainda Domingos Soares Farinho, op. cit., pp. 815 a 819; e J. M. Sérvulo
Correia, op. cit., p. 657.

"I Afirmando a necessidade de verificagdo deste pressuposto processual nos casos de agdo popular José Carlos
Vieira de Andrade, op. cit., p. 296, embora reconheca a sua dificil aplicacdo; e Carla Amado Gomes, «A defesa
do ambiente junto dos tribunais administrativosy, cit., pp. 43 a 45.

2 Cf. ibidem, pp. 43 a 45; e Carla Amado Gomes e Hong Cheng Leong, op. cit., pp. 427 a 431.

3 Cf J. M. Sérvulo Correia, op. cit., p. 728. No mesmo sentido, Ac. do STA, de 11/01/2019, proc. n.°
0213/05.9BEFUN (Costa Reis); Ac. do TCA Norte, de 04/03/2016, proc. n.° 00720/06.6BEPRT (Rogério Paulo
da Costa Martins); e Acs. do TCA Sul, de 23/01/2014, proc. n.° 10452/13 (Ana Celeste Carvalho), de
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J& quanto a legitimidade popular das associacdes e fundacdes, a LAP ¢ clara no
sentido de a sujeitar ao preenchimento cumulativo de trés requisitos, previstos nas alineas do
seu art. 3.° personalidade juridica [al. a)]; «[...] incluirem expressamente nas suas
atribuicdes ou nos seus objectivos estatutarios a defesa dos interesses em causa no tipo de
accao de que se trate» [al. b)] — uma limitacdo quanto as atribui¢des e objetivos estatutarios,
por respeito aos principios da especialidade e da territorialidade, onde uma associagdo ou
fundacdo se comprometa (enquanto uma das suas finalidades principais) a defender
determinados interesses difusos, num certo contexto geografico’® —; e «[nJdo exercerem
qualquer tipo de actividade profissional concorrente com empresas ou profissionais liberais»
[al. ©)].

Ainda no seu art. 2.°, mas agora no n.° 2, a LAP atribui legitimidade popular as
autarquias locais, para a protecao de «[...] interesses de que sejam titulares residentes na area
da respectiva circunscri¢doy», dai se podendo extrair que as autarquias locais apenas estao
legitimadas a proceder a defesa de interesses individuais homogéneos, que sejam da
titularidade de fregueses ou municipes residentes na sua circunscrigio territorial >

Por fim, a LAP procede ainda a uma mengao ao Ministério Publico (art. 16.°, n.° 1,
da LAP), que, ao remeter para os termos “conferidos por lei”, pretende chegar, entre outras
disposi¢des avulsas, ao art. 9.°, n.° 2, do CPTA"¢77,

Preenchido o ambito de aplicacao da LAP, proceder-se-a aplicacdo do conjunto de
regras compreendido nos seus arts. 13.° e segs., que vem introduzir no meio processual
mobilizado pelo autor popular, em conformidade com o seu art. 12.°, um leque de

especificidades processuais, visando-se adaptar uma qualquer forma de processo a presenca

14/06/2018, proc. n.° 213/05.9BEFUN (13294/16) (Ana Celeste Carvalho), e de 15/10/2020, proc. n.°
165/07.0BEFUN (Pedro Nuno Figueiredo) — todos consultaveis em www.dgsi.pt.

4 Cf. Antonio Almeida, op. cit., p. 375; Mério Aroso de Almeida, «Sobre a legitimidade popular no contencioso
administrativo portuguésy, cit., p. 51; e Mario Esteves de Oliveira e Rodrigo Esteves de Oliveira, op. cit., p.
162. Na jurisprudéncia, Ac. do STA, de 18/06/2015, proc. n.° 0469/15 (Carlos Carvalho); e Ac. do TCA Norte,
de 20/05/2016, proc. n.° 00580/15.6BEBRG (Frederico Macedo Branco) — ambos consultaveis em
www.dgsi.pt.

75 Neste sentido, Diogo Calado e Carla Amado Gomes, «Uma “embrulhada” com varios intervenientes: uma
freguesia macadora, uma empresa publica... e os tribunais que tomaram conta do caso», in Carla Amado
Gomes, Direito do Ambiente — Anotagoes jurisprudenciais diversas (2.* ed. revista e ampliada), Instituto de
Ciéncias Juridico-Politicas/Centro de Investigacdo de Direito Publico, Lisboa, 2017, pp. 51 e 52, consultavel
em www.icjp.pt; e José Duarte Coimbra, op. cit., pp. 730 e 731.

76 Cf. Mario Aroso de Almeida e Carlos Alberto Fernandes Cadilha, «Artigo 9.%, cit., p. 99.

77 Sobre a legitimidade popular do Ministério Publico, veja-se Margarida Paz, op. cit., pp. 44 a 60.
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do autor popular’®. Contudo, nesta adaptacdo do meio processual a legitimidade popular, ha
que ter em atencdo as variagdes nas particularidades processuais, consequentes da
mencionada dualidade de “submodalidades” da agdo popular, visando-se, em especial, os
arts. 14.°, 15.°¢ 19.° da LAP”.

Relacionado com este ultimo aspeto do art. 12.° e da aplicabilidade dos arts. 13.° e
segs. (todos da LAP), ha que concluir este breve percurso pelo diploma legal em analise com
algumas palavras dedicadas a natureza juridica da acdo popular, que, apesar do que a sua
denominacao parece dar a entender, o seu regime adjetivo — os tais arts. 13.° e segs. da LAP
—ndo se demonstra suficientemente denso ou completo para se retirar da sua contemplagao
a conclusdo de que estamos perante um “novo” modelo de tramita¢dao processual, que nos
levaria a encarar a a¢do popular como uma forma de processo®’.

Hoje, ¢ o proprio legislador a reconhecer que o regime processual previsto na LAP
ndo ¢ suficiente para que nele se perspetive um modelo de tramitacdo processual, extraindo-
se do art. 12.° da LAP que «[a] agdo popular administrativa aplica-se a todas as espécies
processuais que integram o contencioso administrativo e pode ser utilizada para a obtencao
de qualquer das providéncias judiciarias legalmente admissiveis»®!. O que a LAP nos
apresenta €, somente, um conjunto de especificidades processuais, tendentes a serem
integradas nos tramites de uma qualquer forma de processo — que podera estar localizada no
CPTA (art. 12.°, n.° 1, da LAP) —, uma vez verificado seu o escopo de aplicacdo — ou seja,
uma vez atestado que um autor possui legitimidade popular.

Portanto, e citando Jorge Miranda e Pedro Machete, «[o0] termo “a¢@o” ¢ tomado na
acecdo substantiva de direito de agir em juizo pelos meios processuais disponiveis: designa
um direito subjetivo instrumental de acesso a via jurisdicional que ¢ exercido pelas formas
processuais adequadas — os tipos de acdes em sentido processual»®’. Em consequéncia,
conclui-se que, apesar da sua denominagdo, a “a¢do popular” ndo surge como uma forma de

processo, mas sim enquanto uma extensao ou alargamento da legitimidade processual ativa

8 Sobre esta matéria, veja-se Domingos Soares Farinho, op. cit., pp. 820 a 827.

7 Sobre este aspeto, vide José Duarte Coimbra, op. cit., pp. 727 e 728, e pp. 732 a 734.

80 Para uma conceptualizacio de “forma de processo”, Mario Aroso de Almeida, Manual de Processo
Administrativo, cit., pp. 50 e 51.

81 Mario Aroso de Almeida e Carlos Alberto Fernandes Cadilha, «Artigo 9.%, cit., p. 96.

82 Jorge Miranda e Pedro Machete, «Artigo 52.%, cit., p. 749.
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a sujeitos nao titulares de uma relagdo material controvertida para a defesa de interesses
transindividuais, com a verificagdo da legitimidade popular a implicar a observancia de
determinadas especificidades processuais (as previstas nos arts. 13.° e segs. da LAP) na forma
de processo que o autor popular utilize para aceder a tutela jurisdicional (nos termos do art.
12.° da LAP)3. Esta extensdo da legitimidade processual ativa surge, desde logo, positivada

no quadro do CPTA, a qual dedica uma previsdo logo nos ditames da sua Parte Geral.

Subcapitulo 4. A Positivagdo da Legitimidade Popular no Processo
Administrativo

No final deste percurso de estudo do instituto da acao popular, retorna-se ao CPTA
para a analise das duas modalidades de acdo popular, localizadas nos arts. 9.°, n.° 2, e 55.°,
n.° 2, que alguma doutrina designa, respetivamente, de “a¢do popular administrativa” ou
“social” e de “agdo popular local” ou “autarquica’®.

Como ja se teve a oportunidade de aferir®®, a potencialidade da agdo popular (em
particular, a “social”) para o acesso a justica administrativa ndo passa despercebida no
Contencioso Administrativo, uma vez que a legitimidade popular concretizada no n.° 2 do
art. 9.° serve de “local de chegada” para multiplas remissdes efetuadas ao longo do Codigo,

e que contribuem para uma legitimidade popular para a defesa de interesses difusos

relativamente ampla na a¢do administrativa.

83 Neste sentido, Carla Amado Gomes, «Acgdo popular e efeito suspensivo do recurso: processo especial ou
especialidade processual? — Anotacdo ao Acérddao 30/2000, do Tribunal Constitucional», in Carla Amado
Gomes, Textos Dispersos de Direito do Ambiente, AAFDL Editora, Lisboa, 2005, pp. 107 ¢ 108; idem, «Acg@o
Publica e Acg@o Popular na Defesa do Ambiente — Reflexdes Brevesy, cit., p. 1185, e pp. 1198 e 1199; Carla
Amado Gomes e Hong Cheng Leong, op. cit., p. 423; Domingos Soares Farinho, op. cit., p. 800; Francisco Paes
Marques, Conflitos entre Particulares no Contencioso Administrativo, cit., p. 331; Jorge Miranda e Pedro
Machete, «Artigo 52.%, cit., p. 749; J. J. Gomes Canotilho e Vital Moreira, op. cit., p. 697; Luis Fabrica, op.
cit., p. 52; Margarida Paz, op. cit., p. 44; Mario Aroso de Almeida, Manual de Processo Administrativo, cit.,
pp. 250 e 251; idem, «Sobre a legitimidade popular no contencioso administrativo portuguésy, cit., pp. 50 e 51;
e Vasco Pereira da Silva, O Contencioso Administrativo no Diva da Psicanadlise — Ensaio sobre as Ac¢oes no
Novo Processo Administrativo (2. ed., atualizada), Almedina, Coimbra, 2009, p. 205. No mesmo sentido, Ac.
do TCA Norte, de 20/05/2016, proc. n.° 00580/15.6BEBRG (Frederico Macedo Branco); e Acs. do TCA Sul,
de 13/05/1997, proc. n.° 02736/99 (Magda Geraldes), e de 23/01/2014, proc. n.° 10452/13 (Ana Celeste
Carvalho) — todos consultaveis em www.dgsi.pt.

84 José Carlos Vieira de Andrade, op. cit., pp. 168 ¢ 189; e Mario Aroso de Almeida, Manual de Processo
Administrativo, cit., p. 268.

85 Supra, Capitulo 1., Subcapitulo 2..
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Com uma presenga significativamente mais reduzida, o CPTA apresenta ainda uma
segunda concretizacdo da a¢do popular no n.° 2 do art. 55.°, que, revestindo uma distinta
configuragdo da agdo popular que encontramos no n.° 2 do art. 9.°, constitui uma “heranca”
do revogado Codigo Administrativo, preservando assim a “acao popular corretiva” (que tinha
enquadramento legal no art. 822.° do CA)%¢.

A respeito, em primeiro lugar, do n.° 2 do art. 9.° e do seu alcance subjetivo, este
preceito vem, sobretudo, reiterar, ainda que em termos mais sintéticos, o teor do art. 2.° da
LAP, para o qual acaba mesmo por remeter — sendo este o sentido a atribuir a remissao para
os “termos previstos na lei” —; logo, os arts. 2.° e 3.° da LAP terdo, precisamente, o propdsito
de completar o 4mbito subjetivo da mencionada disposi¢io do CPTA®. Adicionalmente,
apenas se salienta o facto de o art. 9.°, n.° 2, atribuir legitimidade popular ao Ministério
Publico, em concretizag¢ao do art. 16.°, n.° 1, da LAP.

Por sua vez, ja quanto ao seu alcance objetivo, semelhante recurso a LAP ja se
perspetiva mais contido®, visto que este ¢ suficientemente concretizado no Codigo. Nio se
afigura, por isso, necessario o recurso complementar aquela Lei, na medida em que o art. 9.°,
n.° 2, do CPTA consagra o seu proprio leque (exemplificativo®) de interesses que pretende
salvaguardar, o qual apresenta alguns tracos distintos, em compara¢do com aquele que se
observa no n.° 2 do art. 1.° da LAP.

Além disso, visto que a Constituicao e a LAP demonstram uma abertura a tutela direta
dos interesses individuais homogéneos, estes poderdo ser protegidos, mas aqui, sem que seja
estritamente necessario o recurso ao critério de legitimidade n.° 2 do art. 9.°, pois o critério
geral do n.° 1 do referido artigo sera suficiente para sustentar uma legitimidade ativa para a
defesa de um interesse individual homogéneo”.

Possuindo o autor legitimidade popular, nos termos do n.° 2 do art. 9.°, podera deduzir

uma qualquer providéncia judicidria legalmente admissivel, e, pelo menos em abstrato e em

86 Cf. J. M. Sérvulo Correia, op. cit., pp. 737 e 738.

87 Remete-se, por isso, para as consideragdes tecidas relativamente ao dmbito subjetivo da LAP, que sdo aqui
aplicaveis — supra, Capitulo II., Subcapitulo 3..

8 Neste sentido, Domingos Soares Farinho, op. cit., p. 805.

8 Cf. Mario Esteves de Oliveira e Rodrigo Esteves de Oliveira, op. cit., pp. 161 e 162.

% Neste sentido, Carla Amado Gomes, «A defesa do ambiente junto dos tribunais administrativos», cit., pp. 45
e 46; e idem, «A impopularidade da “legitimidade popular” — Anotagdo ao Acordao do STA de 24 de Junho de
2021 (proc. 059/20.4BEDPL)», RMP, a. 43, n.° 171 (2022), pp. 213 e 214.
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principio, sob a forma de um qualquer meio processual integrado no CPTA (em
conformidade com o n.° 1 do art. 12.° da LAP), devendo a tramitacdo deste ser adaptada a
apari¢ao do autor popular, enquanto demandante no processo, € ao objeto da agdo, fundado
na prote¢do de um interesse difuso, através da integracdo das especificidades processuais
enunciadas pelos arts. 13.° e segs. da LAP!.

Diversamente, ja relativamente a acdo popular “autarquica” do n.° 2 do art. 55.°, esta
vem diferenciar-se da a¢ao popular “social” do n.° 2 do art. 9.°, principalmente, quanto aos
sujeitos a quem confere legitimidade (ativa e passiva) e quanto ao seu objeto.

Desde logo, possui um ambito subjetivo muito mais restrito, fazendo uso de um
critério de recenseamento eleitoral para limitar a legitimidade ativa a cidadaos eleitores das
comunidades locais — ou seja, pressupde-se uma conexdo com o objeto da acdo, fundada na
qualidade de eleitor numa circunscri¢do territorial —, e limitando a legitimidade passiva a
6rgdos de autarquias locais e a entidades instituidas por elas ou que delas dependam®?.

O seu objeto, por sua vez, limita-se a reposicao da legalidade objetiva, destinando-se
a impugnacdo, quer de atos administrativos (materializados em decisdes e deliberacdes,
como enuncia o art. 55.°, n.° 2), quer de normas imediatamente operativas [pela aplicagao do
art. 55.°,n.°2, ex vi art. 73.°,n.° 1, al. d)], provenientes da atividade dos sujeitos identificados
como suscetiveis de serem demandados. Neste sentido, o interesse em agir do autor
dependera somente da invocagdo de uma mera ilegalidade da conduta do demandado, e nao
da demonstragdo de uma qualquer lesdo, pelo que a via judiciaria deverd ser necessaria e
adequada a pura tutela da legalidade®.

Presentes estas duas configuragdes de agdo popular, e tendo em atengao a forma como
e onde sdo concretizadas no Cédigo, bem como os respeitos ambitos de aplicagdo, a questao
que se coloca ¢ a de saber se, atendendo a amplitude com que a a¢do popular ¢ consagrada,

se poderd ser admissivel uma relagdo de compatibilidade com um meio processual em

o1 Cf. Mario Aroso de Almeida e Carlos Alberto Fernandes Cadilha, «Artigo 9., cit., pp. 96 € 97.

92 Sobre o aferimento da legitimidade ativa nos termos do art. 55.°, n.° 2, do CPTA, vide Carla Amado Gomes,
«A defesa do ambiente junto dos tribunais administrativos», cit., p. 45; e Méario Aroso de Almeida e Carlos
Alberto Fernandes Cadilha, «Artigo 55.%, in Méario Aroso de Almeida e Carlos Alberto Fernandes Cadilha, op.
cit., pp. 412 e 413. Na jurisprudéncia, Ac. do TCA Norte, de 16/02/2018, proc. n.° 00740/17.5BEBRG (H¢lder
Vieira), consultavel em www.dgsi.pt.

% Em sentido coincidente, Ac. do TCA Sul, de 28/11/2024, proc. n.° 42/24.0BEFUN (Mara de Magalhies
Silveira), consultavel em www.dgsi.pt.

45


http://www.dgsi.pt/
http://www.dgsi.pt/

especifico: a agdo administrativa urgente de contencioso pré-contratual. Ou seja, pretende-se
saber se uma determinada pretensdo de um autor popular poderd ser enquadrada no
contencioso pré-contratual urgente, em atencgao, por um lado, aos bens e interesses que aquele
visa defender, e, por outro, ao objeto, valores e fins deste especifico meio processual. A
aptidao para uma resposta a esta questdo dependerd, previamente, do estudo da mencionada
forma de acdo administrativa urgente, no proposito de se apreender as suas origens,

enquadramento legal, axiologia e teleologia.
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CAPITULOIII. DO CONTENCIOSO PRE-CONTRATUAL: UM
ESTUDO PANORAMICO ORIENTADO NA SUA AXIOLOGIA E
TELEOLOGIA

Subcapitulo 1. A Origem Comunitaria do Contencioso dos Procedimentos
de Formacado dos “Contratos Harmonizados”

No tratamento do instituto que ocupara os proximos desenvolvimentos — a forma de
processo urgente do contencioso pré-contratual —, exige-se que se principie o seu estudo pelas
suas origens, com a inten¢do de vislumbrar as proposi¢des elementares que estiveram na sua
génese. Assim sendo, porque estamos perante um meio processual de base comunitaria, o seu
tratamento devera comecar nesse mesmo plano.

Efetivamente, o direito procedimental e processual relativo a formagao de contratos
de direito publico traduz um dos mais claros exemplos de um fendmeno de “europeizacio”
do direito administrativo’®, muito devido ao reconhecimento da relevancia deste setor para
as econémicas nacionais no mercado comum®. Esta relevincia encontra-se impressa na
historia do direito europeu da contratacdo publica, particularmente evidenciada nas varias
“geragoes” de diretivas substantivas ou procedimentais destinadas a regulacdo dos
procedimentos de contrata¢do publica, e cuja “geracdo” mais recente (ao presente momento)
se concretiza nas diretivas de 2014: a Diretiva 2014/23/UE, a Diretiva 2014/24/UE ¢ a
Diretiva 2014/25/UE®.

Contudo, a preocupagdo do legislador comunitario ndo se cingiu apenas ao direito

material. Em paralelo com a mencionada regulagdo substantiva, emergiu uma preocupagao

%% Neste sentido, Claudia Viana, Os Principios Comunitarios na Contratagdo Piblica, Coimbra Editora,
Coimbra, 2007, pp. 180 e 181; Isabel Celeste M. Fonseca, «O Contencioso dos Contratos da Administragdo
Publica — Notas sobre um dominio do contencioso administrativo de fei¢do muito urgente», RMP, a. 27, n.° 108
(2006), pp. 159 a 163; e Vasco Pereira da Silva, op. cit., pp. 106 e 107, e pp. 118, 121 e 122.

95 Sobre este assunto, veja-se Claudia Viana, Os Principios Comunitdrios na Contratagdo Publica, cit., pp. 25
a 92; e Maria Joao Estorninho, Curso de Direito dos Contratos Publicos, cit., pp. 58 a 64.

% Diretiva n.° 2014/23/UE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de fevereiro, «relativa a adjudicaco
de contratos de concessao»; Diretiva n.° 2014/24/UE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de fevereiro,
«relativa aos contratos publicos e que revoga a Diretiva 2004/18/CE» (“setores classicos” da contratacao
publica); e Diretiva n.° 2014/25/UE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de fevereiro, «relativa aos
contratos publicos celebrados pelas entidades que operam nos setores da agua, da energia, dos transportes e dos
servigos postais e que revoga a Diretiva 2004/17/CE» (“setores especiais” da contratagdo publica).
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mais garantistica, suscitada, por um lado, na constatacdo de que a atuagdo dos intervenientes
envolvidos na formac¢ao de contratos publicos nem sempre se perspetivava conforme com tal
regulagdo, e, por outro lado, no entendimento de que os Estados-Membros nao
proporcionavam mecanismos processuais eficazes e céleres adequados a garantir, em tempo
util (enquanto as ilegalidades pré-contratuais pudessem ainda ser corrigidas), a resolug@o dos
litigios cujo objeto recaia no incumprimento dessa legislagdo comunitaria. Como resultado,
procurou-se assegurar que os Estados-Membros possuissem mecanismos processuais
destinados a plena salvaguarda e aplicacdo da regulamentagdo comunitaria em matéria de
contratacdo publica®’, e, assim, ser-se proporcionada uma prote¢io judicial adequada dos
interessados em contratar com entidades adjudicantes’®.

Ilustrando este contexto, sdo claros os respetivos preambulos das “Diretivas Meios
Contenciosos” ou “Diretivas Recursos” — a Diretiva 89/665/CEE e a Diretiva 92/13/CEE” —
, Instrumentos normativos que assumem o proposito de zelar pelo respeito do principio da
tutela jurisdicional efetiva e dos direitos comunitarios proporcionados pelas diretivas

substantivas da contratagio publica'®, o que se pretendia alcancar através de uma

7 Vejam-se, a titulo de exemplos, os Acs. do TJ, de 11/08/1995, proc. n.° C-433/93 (Comissdo/Alemanha), n.°
23, de 05/04/2017, proc. n.° C-391/15 (Marina del Mediterraneo e o.), n.° 30, e de 14/07/2022, procs. n.’s C-
274/21 e C-275/21 (EPIC Financial Consulting), n.°s 88 a 91 — todos consultaveis em curia.europa.eu.

%8 Na mesma perspetiva, Ana Gouveia Martins, 4 Tutela Cautelar no Contencioso Administrativo (Em especial,
nos procedimentos de formacgdo dos contratos), Coimbra Editora, Coimbra, 2005, p. 113; Carlos Fernandes
Cadilha e Antonio Cadilha, O Contencioso Pré-Contratual e o Regime de Invalidade dos Contratos Publicos —
Perspetivas Face a Diretiva 2007/66/CE (Segunda Diretiva «Meios Contenciosos»), Almedina, Coimbra, 2013,
pp. 21 ¢ 22; Olga M. Papadopoulou, «Vers une protection juridictionnelle commune en Europe (?), La directive
“Recours™: 89/665/CEE», European Review of Public Law/Revue Europeenne de Droit Public, vol. 9, n.° 3
(1997), p. 922; e Pedro Cerqueira Gomes, «O contencioso pré-contratual publico portugués — proposta de
revisdo a luz do direito da Unido Europeia», ROA, a. 74, vol. 1 (2014), p. 296.

% Diretiva n.® 89/665/CEE do Conselho, de 21 de dezembro de 1989, «que coordena as disposigdes legislativas,
regulamentares e administrativas relativas a aplicag@o dos procedimentos de recurso em matéria de celebragdo
dos contratos de direito ptiblico de fornecimentos e de obras», ¢ Diretiva n.® 92/13/CEE do Conselho, de 25 de
fevereiro de 1992, «relativa a coordenacdo das disposigdes legislativas, regulamentares e administrativas
respeitantes a aplicag@o das regras comunitarias em matéria de procedimentos de celebracdo de contratos de
direito publico pelas entidades que operam nos sectores da agua, da energia, dos transportes e das
telecomunicacdes». Alteradas, em especial, pela Diretiva n.° 2007/66/CE do Parlamento Europeu e do
Conselho, de 11 de dezembro de 2007, «que altera as Diretivas 89/665/CEE e 92/13/CEE do Conselho no que
diz respeito a melhoria da eficacia do recurso em matéria de adjudicacao de contratos publicosy.

190 Neste sentido, Ana Gouveia Martins, A Tutela Cautelar no Contencioso Administrativo, cit., pp. 118 a 120;
Claudia Viana, Os Principios Comunitarios na Contrata¢do Publica, cit., pp. 180 a 212, maxime pp. 192 a 197;
e Isabel Celeste M. Fonseca, «A Directiva (Recursos) 2007/66/CE: O Refor¢o da Efectividade do Contencioso
Pré-Contratual — What Else?», in Isabel Celeste M. Fonseca, Direito da Contrata¢do Publica — Estudos
Reunidos, Almedina, Coimbra, 2020, pp. 180 ¢ 181.
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uniformizacdo ou harmonizacdo minima entre os Estados-Membros dos “recursos”
processuais (ou “meios contenciosos”) concebidos para tal desiderato!%!192,

Portanto, visando as Diretivas Recursos o objetivo de garantir a plena e efetiva
aplicabilidade das diretivas substantivas da contratacdo publica, o objeto de ambos os
regimes de direito derivado coincide, sendo as Diretivas Recursos aplicaveis a selecdo de
contratos publicos por aquelas abrangidos — ¢f. considerando (2) da Diretiva 2007/66/CE e
arts. 1.°, n.° 1, das Diretivas Recursos, que remetem aos arts. 1.°, n.°s 1 e 2, das Diretivas
2014/23/UE, 2014/24/UE, e 2014/25/UE —, ou seja, aos “contratos harmonizados™!%3-1%4,

Quanto a estes contratos, trata-se de assegurar, no minimo, aos interessados afetados
por ilegalidades procedimentais — «][...] pelo menos a qualquer pessoa que tenha ou tenha
tido interesse em obter um determinado contrato € que tenha sido, ou possa vir a ser, lesada
por uma eventual violagao» [arts. 1.°, n.° 3, das Diretivas Recursos e considerando (17) da
Diretiva 2007/66/CE] —, vias processuais (provisorias e definitivas) de cardcter urgente,

destinadas a proceder a uma corre¢do atempada (i.e., antes que a celebracdo do contrato

venha “estabilizar” ou “consolidar” a relag@o juridica contratual) das violacdes de direito

101 Cf. Olga M. Papadopoulou, op. cit., pp. 921 e 922. No mesmo sentido, Ana Gouveia Martins, 4 Tutela

Cautelar no Contencioso Administrativo, cit., pp. 113 e 114.

102 Mais detalhadamente, sobre o contexto de surgimento das Diretivas Recursos, Ana Gouveia Martins, 4
Tutela Cautelar no Contencioso Administrativo, cit., pp. 109 a 112, e pp. 119 e 120; e Carlos Fernandes Cadilha
e Antonio Cadilha, op. cit., pp. 13 a 19.

193 Miguel Assis Raimundo, Direito dos Contratos Publicos, vol. 1, AAFDL Editora, Lisboa, 2023
(reimpressao), p. 149.

194 Porém, daqui ndo decorre uma desconsideragio do direito europeu face aos contratos publicos que estejam
fora do ambito de aplicagdo das diretivas. Neste sentido, ¢ elucidativa a Comunica¢do interpretativa da
Comissdao sobre o direito comunitario aplicavel a adjudica¢do de contratos ndo abrangidos, ou apenas
parcialmente, pelas directivas comunitdrias relativas aos contratos publicos (2006/C 179/02), publicada em
Jornal Oficial da Unido Europeia, série Comunicagdes e Informagdes 179, 49.° ano, de 01/08/2006, pp. 2 a 7,
consultavel em ecur-lex.europa.cu [acessivel através da seguinte hiperligag@o: https://eur-lex.europa.cu/legal-
content/PT/TXT/?uri=uriserv%3A0J.C_.2006.179.01.0002.01.POR&toc=0J%3AC%3A2006%3A179%3AT
0OC) (ultima consulta em: 29/04/2025)]; bem como a jurisprudéncia do TJ: veja-se, entre outros, os Acs. do TJ,
de 07/12/2000, proc. n.° C-324/98 (Telaustria e Telefonadress), n.°s 59 a 63, e de 13/04/2010, proc. n.° C-91/08
(Wall), n.° 33 — ambos consultaveis em curia.curopa.cu. Para uma referéncia geral sobre o tema, Pedro Cerqueira
Gomes, «O contencioso pré-contratual publico portugués — proposta de revisdo a luz do direito da Unido
Europeia», cit., pp. 301 a 306; Roberto Caranta, «Many Different Paths but Are They All Leading to
Effectiveness?», in Steen Treumer e Francois Lichere (eds), Enforcement of the EU Public Procurement Rules,
DJOF Publishing, Copenhaga, 2011, pp. 58 € 59, consultavel em eplgroup.eu; e Steen Treumer, «Enforcement
of the EU Public Procurement Rules: The State of Law and Current Issues», in Steen Treumer e Frangois
Licheére (eds), Enforcement of the EU Public Procurement Rules, cit., p. 28, e pp. 44 e 45. Para um tratamento
mais desenvolvido, vide Carina Risvig Hansen, Contracts not covered, or not fully covered, by the Public Sector
Directive, DIOF Publishing, Copenhaga, 2012, consultavel em udbudslov.dk.
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comunitario da contratagdo publica, em conformidade com os arts. 2.°, n.° 1, als. @) e b), das
Diretivas Recursos.

Estaré assim, subjacente as Diretivas Recursos, uma mecanica ou légica preventiva,
por for¢a da promog¢do de um tratamento (urgente) das infragdes ao direito comunitario dos
contratos publicos na «[...] fase em que as violagdes ainda podem ser corrigidas [...]»
[primeira parte do considerando (3) da Diretiva 2007/66/CE], ou seja, antes da celebragdo e
execu¢dao do contrato, que tendem a tornar a situagdo juridica irreversivel — impedindo,
dificultando, ou tornando muito menos provavel, a possibilidade de reconstituicao natural da
situagdo juridica violada, quando e se o pedido de um lesado for julgado procedente!®’.

Para tal, as vias concedidas pelas Diretivas Recursos materializam-se,
principalmente, em trés “recursos”: ado¢ao de medidas provisorias [nos termos dos arts. 2.°,
n.° 1, al. a), das Diretivas Recursos]; anulacao de decisdes tomadas pela entidade adjudicante
ou de especificagdes técnicas, econdémicas ou financeiras inseridas nos documentos
conformadores do procedimento de formagdo de contratagdo publica [conforme os arts. 2.°
n.° 1, al. ), das Diretivas Recursos]; e reconhecimento de um direito a uma indemnizagao
pelos prejuizos causados decorrentes das ilegalidades invocadas [art. 2.° n.° 1, al. ¢), da
Diretiva 89/665/CEE e arts. 2.°, n.° 1, al. d), e n.° 7, da Diretiva 92/13/CEE].

Posteriormente, o propdsito garantistico e a logica preventiva das Diretivas Recursos
vieram a ser fortalecidos pelos “meios” disponibilizados pela Diretiva 2007/66/UE [como
deixa explicito o considerando (3) da Diretiva 2007/66/CE]'%, aprimoramento que se revelou
necessario face a manifestas insuficiéncias na prossecu¢do daquele propodsito, tornadas

particularmente evidentes com a observancia de frequentes casos de ilegal adjudicacao direta

105 Neste sentido, Carlos Alberto Cadilha e Antonio Cadilha, op. cit., p. 27; Claudia Viana, «A conformagio do
processo administrativo pelo Direito da Unido Europeia: o caso paradigmatico da clausula standstill nos
contratos publicosy, in Carla Amado Gomes, Ana Fernanda Neves, e Tiago Serrdo (coord.), Comentarios a
Revisdo do ETAF e do CPTA (3.7 ed.), AAFDL Editora, Lisboa, 2017, pp. 233 e 234; Isabel Celeste M. Fonseca,
«O contencioso pré-contratual (autarquico): como € e como se gostaria que (ndo) fosse», in Isabel Celeste M.
Fonseca, Estudos de Direito das Autarquias (Locais), Gestlegal, Coimbra, 2020, pp. 294 a 296; Luis Filipe
Colago Antunes, A Ciéncia Juridica Administrativa — No¢oes Fundamentais, Almedina, Coimbra, 2020 (5.2
reimpressdo da edi¢ao de setembro de 2012), pp. 590 e 591, e p. 611; Maria Jodo Estorninho, Curso de Direito
dos Contratos Publicos, cit., p. 114; e Pedro Cerqueira Gomes, «O contencioso pré-contratual publico portugués
— proposta de revisdo a luz do direito da Unido Europeiay, cit., p. 296.

106 Neste sentido, Ac. do TJ, de 11/09/2014, proc. n.° C-19/13 (Fastweb), n.°s 34 e 35, consultivel em

curia.europa.cu.
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de contratos [considerando (13) da Diretiva 2007/66/CE]'"” e do fenémeno de “corrida a
assinatura do contrato” [segunda parte do considerando (4) da Diretiva 2007/66/CE]'%,

Na tentativa de solucionar o ultimo dos dois problemas referidos, a solu¢ao proposta
pela Diretiva 2007/66/CE possui um duplo alcance — substantivo e adjetivo —, traduzida na
fixagcdo de periodos suspensivos procedimentais € processuais, que operam uma suspensao
entre a decisdo de adjudicacdo e a celebragdo do contrato, pretendendo-se que a entidade
adjudicante e o adjudicatario se abstenham de celebrar o contrato durante um certo periodo
temporal.

Decompondo cada uma das vertentes de tal solugdo, verifica-se que o referido duplo
alcance se traduz em trés “meios”: um prazo minimo de suspensao [considerandos (4) e (5)
da Diretiva 2007/66/CE e arts. 2.°-A das Diretivas Recursos] do procedimento pré-contratual,
entre a decisdo de adjudicacdo e a celebragdo do contrato (de, pelo menos, 10 ou 15 dias,
dependendo do meio de comunicagdo usado, a contar da data de notificagdo da decisdo de
adjudica¢do), com o objetivo de dar oportunidade aos candidatos preteridos de analisarem os
termos em que a decisdo de adjudicacdo foi efetuada, e de, caso pretendam, reagirem
atempadamente, solicitando a sua apreciacdo jurisdicional [considerando (6) da Diretiva
2007/66/CE] — conhecido por “prazo de standstill’'*® —; um termo de suspensio auténomo,
acionado no evento de ser instaurada judicialmente a impugna¢ao do ato de adjudicagao, e
que opera até¢ a emissao de uma decisdo pelo o6rgao jurisdicional sobre tal pretensdo, nao
podendo cessar antes de expirado o prazo de standstill [segunda parte do considerando (12)
da Diretiva 2007/66/CE e os arts. 2.°, n.°s 3 e 4, das Diretivas Recursos] — denominado de

“efeito suspensivo automatico” —; e, por fim, um segundo termo de suspensado, desencadeado

107 Considerada, pelo proprio TJ, como a «[...] mais importante violagdo do direito comunitario em matéria de

contratos publicos [...]» — Ac. do TJ, de 11/01/2005, proc. n.° C-26/03 (Stadt Halle e RPL Lochau), n.° 37,
consultavel em curia.curopa.cu.

188 Vide Antonio Cadilha, «Contencioso pré-contratualy, Julgar, n.° 23 (2014), pp. 208 a 210; Carlos Alberto
Cadilha e Antonio Cadilha, op. cit., pp. 47 a 63, maxime pp. 53 a 56; Isabel Celeste M. Fonseca, «A Directiva
(Recursos) 2007/66/CE: O Reforco da Efectividade do Contencioso Pré-Contratual — What Else?», cit., pp. 181
a 183, e pp. 193 e 194; Maria Jodo Estorninho, Curso de Direito dos Contratos Publicos, cit., pp. 112 a 115; ¢
Paulo Pereira Gouveia, «Revisdo das “Diretivas Recursos” em Tempos de Crise?», Julgar, n.° 23 (2014), p.
193.

199 Prazo que, antes mesmo da Diretiva 2007/66/UE, foi reconhecido pela jurisprudéncia do TJ — ¢f. Claudia
Viana, «A conformag¢do do processo administrativo pelo Direito da Unido Europeia: o caso paradigmatico da
clausula standstill nos contratos publicos», cit., p. 234. Vide Acs. do TJ, de 28/10/1999, proc. n.° C-81/98
(Alcatel Austria e 0.),1n.°s 37, 38, 40 e 43, e de 24/07/2004, proc. n.° C-212/02 (Comissdo/Austria), n.s 21 e 23
— ambos consultaveis em curia.curopa.eu.
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na sequéncia da formulagdo de uma impugnacao administrativa necessaria perante a entidade
adjudicante, suspensdo essa que ndo devera terminar antes de decorrido um prazo minimo de
10 dias contados da resposta da entidade adjudicante [segunda parte do considerando (11) da
Diretiva 2007/66/CE e os arts. 1.°, n.° 5, das Diretivas Recursos]'°.

Por outro lado, relativamente ao problema da crescente tendéncia para a adjudicacao
direta ilegal de contratos publicos, a principal resposta da Diretiva 2007/66/CE assume um
perfil sancionatorio, prevendo sangdes capazes de abalarem a propria execugao dos contratos
publicos, derivadas de vicios procedimentais, ou seja, de invalidades consequentes (como a
violagdo das disposi¢des referentes aos periodos suspensivos). Deste modo, sdo introduzidos
pela Diretiva 2007/66/CE dois “meios™: a ineficacia (privagdo de efeitos) do contrato e as
sancdes alternativas — respetivamente, arts. 2.°-D e 2.°-E das Diretivas Recursos [e
considerandos (13) e (19) da Diretiva 2007/66/CE]. Tratam-se de regimes que, ao nao
preverem uma disciplina completa e exaustiva, concedem margem aos legisladores nacionais
[reconhecida nos considerandos (20) e (21) da Diretiva 2007/66/CE e pelos arts. 2.°-D, n.° 2,
das Diretivas Recursos] para «[...] a defini¢do das consequéncias juridicas substantivas do
contrato considerado improdutivo de efeitos [...]»!'!!.

Logo, verifica-se que as Diretivas Recursos concretizaram, definitivamente, um

“verdadeiro salto quantitativo™!!?

na evolucdo do direito comunitario da contratacao publica,
concretizada na previsdo de “recursos” que visam garantir o cumprimento do direito
substantivo, e, desta forma, ultrapassar a caréncia de regula¢do dos Estados-Membros sobre

a matéria.

10 Para um tratamento mais desenvolvido desta matéria, veja-se Adolfo Mesquita Nunes, «Contratagdo Publica
a duas velocidades: a transposi¢do da Diretiva 2007/66/CE», Revista de Direito Publico e Regulagdo, n.° 1
(2009), pp. 41 a 44, consultavel em cedipre.fd.uc.pt; Carlos Fernandes Cadilha e Antonio Cadilha, op. cit., pp.
64 a 88; Isabel Celeste M. Fonseca, «A Directiva (Recursos) 2007/66/CE: O Refor¢o da Efectividade do
Contencioso Pré-Contratual — What Else?», cit., pp. 193 a 197; e idem, «O contencioso pré-contratual
(autarquico): como € e como se gostaria que (ndo) fosse», cit., pp. 297 a 300.

" Luis Filipe Colago Antunes, 4 Ciéncia Juridica Administrativa, cit., pp. 598 a 607, maxime p. 599. Ainda
sobre o tema, Adolfo Mesquita Nunes, «Contratagdo Publica a duas velocidades: a transposi¢cao da Diretiva
2007/66/CEw, cit., pp. 44 a 46; Carlos Fernandes Cadilha e Antonio Cadilha, op. cit., pp. 88 a 117; Isabel Celeste
M. Fonseca, «A Directiva (Recursos) 2007/66/CE: O Reforco da Efectividade do Contencioso Pré-Contratual
— What Else?», cit., pp. 201 e 202; e idem, «O contencioso pré-contratual (autarquico): como ¢ € como se
gostaria que (ndo) fosse», cit., pp. 300 e 301.

112 Maria Jodo Estorninho, Curso de Direito dos Contratos Publicos, cit., p. 76.
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Nao obstante, ndo se pode deixar de reconhecer que as exigéncias estabelecidas pelas
Diretivas Recursos (e melhoradas pela Diretiva 2007/66/CE) consubstanciam niveis minimos
de protegdo, que os Estados-Membros devem cumprir'!'?, ndo se comprimindo totalmente a
sua autonomia legislativa para a modelacao do contencioso pré-contratual de direito publico,
ndo sO porque estes terdo margem para regular aspetos ndo cobertos pela regulacdo
estabelecida pelas Diretivas Recursos!!'¥, mas também porque ndo existe qualquer obstaculo
a que estes possam ir mais além no reforgo das garantias que elas preveem!!>. Inclusive, um
dos aspetos relativamente ao qual se atribui aos Estados-Membros a liberdade para
procederem a uma regulacdo mais exigente — sempre sem se perder de vista o imperativo
minimo que as Diretivas Recursos impdem — prende-se com a legitimidade processual ativa

116

— ¢f. arts. 1.°, n.° 3, das Diretivas Recursos''°, na sua redagdo proporcionada pela Diretiva

2007/66/CE!'"!" [e como j4 deixa claro o considerando (17) desta diretiva].

113 Cf. Steen Treumer, op. cit., p. 28. No mesmo sentido, Maria Jodo Estorninho, «A recente transposicio da
Diretiva 2007/66/CE, do Parlamento Europeu ¢ do Conselho, de 11 de Dezembro, no ordenamento juridico
portugués», Revista de Contratos Publicos,n.° 1 (2011), p. 24; e Mario Aroso de Almeida, Manual de Processo
Administrativo, cit., pp. 149 e 150. Veja-se ainda, a titulo exemplificativo, Acs. do TJ, de 27/02/2003, proc. n.°
C-327/00 (Santex), n.° 47, e de 19/06/2003, proc. n.° C-315/01 (GAT), n.° 45 — ambos consultaveis em
curia.europa.cu.

114 Cf. Roberto Caranta, «Many Different Paths but Are They All Leading to Effectiveness?», cit., p. 54. No
mesmo sentido, a titulo de exemplo, veja-se Acs. do TJ, de 19/06/2003, proc. n.° C-315/01 (GAT), n.° 46, de
13/04/2010, proc. n.° C-91/08 (Wall), n.°s 63 e 64, e de 09/12/2010, proc. n.° C-568/08 (Combinatie Spijker
Infrabouw-De Jonge Konstruktie e 0.), n.° 90 — todos consultaveis em curia.europa.cu.

115 Cf Maria Jodo Estorninho, Curso de Direito dos Contratos Publicos, cit., pp. 115 e 116.

116 Neste sentido, Ana Gouveia Martins, 4 Tutela Cautelar no Contencioso Administrativo, cit., p. 115; e Carlos
Fernandes Cadilha e Antonio Cadilha, op. cit., p. 26. Acrescenta-se que ¢é algo que decorre expressamente, ndo
apenas da atual redag@o portuguesa do preceito — «Os Estados-Membros devem garantir o acesso ao recurso,
[...] pelo menos a qualquer pessoa que tenha ou tenha tido interesse em obter um determinado contrato e que
tenha sido, ou possa vir a ser, lesada por uma eventual violagdo» —, mas, igualmente, das reda¢des em outros
idiomas; vejam-se, p. ex., as redacdes espanhola — «Los Estados miembros velaran por que, [...] los
procedimientos de recurso sean accesibles, como minimo, [...]» —, francesa — «Les Etats membres s’assurent
que les procédures de recours sont accessibles, [...] au moins a [...]» — e inglesa — «Member States shall ensure
that the review procedures are available, [...] at least to [...]» (sublinhados nossos).

7 Todavia, na redagdo desta Diretiva em portugués, tal apenas ficou definitivamente expresso nas mencionadas
disposi¢des com a Retificacdo da Diretiva de 2007/66/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 11 de
dezembro de 2007, que altera as Diretivas 89/665/CEE e 92/13/CEE do Conselho no que diz respeito a
melhoria da eficacia do recurso em matéria de adjudica¢do de contratos publicos, publicada em JO, série
Legislacao 225, 65.° ano, de 31/08/2022, p. 5, consultavel em eur-lex.europa.eu [acessivel através da seguinte
hiperligagao: https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/PT/TXT/?uri=uriserv%3A0J.L._.2022.225.01.0005.01.POR&toc=0J%3AL%3A2022%3A225%3AT

OC (ultima consulta em: 29/04/2025)]. Fazendo igualmente referéncia a este aspeto, Marco Caldeira,
«Contencioso pré-contratual urgente: duas décadas, dois problemas (quase) insoluveis», Revista de Direito
Administrativo, nimero especial n.° 5 (2024), p. 92, nota 29.
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Estabelecida esta regulacdo processual no plano europeu, ¢ da exigéncia de
transposi¢do dos “meios de recurso” construidos pelo legislador europeu que surge, no

ordenamento juridico portugués, a acao administrativa urgente de contencioso pré-contratual.

Subcapitulo 2.  Numa Otica Interna: uma Transposicio Corporizada num
Meio Processual Urgente

Seccdo 1. Breve enquadramento da integracao das “Diretivas Recursos”
no sistema juridico portugués

Regulada a matéria pelas Diretivas Recursos, seguiu-se a transposicdo das mesmas
para o sistema juridico portugués. Tal transposi¢do acabou por culminar na criacdo de uma
nova forma de processo, marcada pela urgéncia e pelo proposito de procurar estabilizar, o
tdo rapidamente quanto possivel, as situa¢des juridicas relativas aos procedimentos de

18

formagdo de (determinados) contratos de direito publico!'®. A esta forma de agdo

administrativa urgente € hoje atribuida a denominagao (conforme o epigrafe da Secc¢do I,
do Capitulo I, Titulo III, do CPTA) de “contencioso pré-contratual”!!®,

Em sede de enquadramento desta forma de processo no nosso ordenamento juridico,
caberd trilhar, ainda que de forma breve, o caminho que o seu regime legal fez até aos dias
de hoje.

O primeiro tratamento legislativo autbnomo desta matéria surge no Decreto-Lei n.°

134/98, de 15 de maio, que concretizou uma primeira versao deste meio processual e iniciou

118 Afirmando esta finalidade do contencioso pré-contratual, Ana Celeste Carvalho, «Aspectos processuais da
acdo de contencioso pré-contratual e dos seus incidentes, a luz do CPTA e do CCP revistos», RDA, n.° 1 (2018),
p. 41; José Carlos Vieira de Andrade, op. cit., p. 250; Margarida Olazabal Cabral, «Processos urgentes principais
— Em especial, o contencioso pré-contratual», CJA4, n.° 94 (2012), p. 41; Maria Jodo Estorninho, Curso de
Direito dos Contratos Publicos, cit., p. 561; Pedro Gongalves, «Avaliagdo do regime juridico do contencioso
pré-contratual urgente», CJA4, n.° 62 (2007), pp. 4 ¢ 5; e Rodrigo Esteves de Oliveira, «O contencioso urgente
da contratagdo publica», CJ4, n.° 78 (2009), p. 11.

119 Note-se, porém, que a influéncia das Diretivas Recursos no sistema juridico portugués foi muito além da
criacdo desta acdo administrativa urgente. A transposicao daquelas diretivas comunitarias (e das suas alteragdes
subsequentes) implicou um impulso legislativo em multiplas frentes, traduzidas, a titulo exemplificativo, em
alteracdes ao Codigo dos Contratos Publicos (aprovado pelo Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de janeiro;
doravante, a ser meramente referido por “CCP”) — p. ex., na previsdo do prazo de standstill — e ao Regime da
Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e Pessoas Coletivas de Direito Publico (Lei n.° 67/2007, de
31 de dezembro, alterada pela Lei n.° 31/2008, de 17 de julho) — mais precisamente, no seu art. 7.°, n.° 2, relativo
a responsabilidade pré-contratual do Estado, que procedeu a transposicéo do art. 2.°, n.° 1, al. ¢), da Diretiva
89/665/CEE (e correspondentes preceitos da Diretiva 92/13/CEE).
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o processo de transposi¢cdo das Diretivas Recursos, ainda que de numa forma incompleta (e
até mesmo incorreta'?’), dado que — e sendo o proprio diploma legal expresso nesse sentido
(atente-se ao primeiro paragrafo do seu preambulo) — apenas transpos a Diretiva 89/665/CEE,
ignorando a Diretiva 92/13/CEE!'?!1122,

Os “setores especiais” da contratacdo publica viriam apenas ganhar suporte
legislativo com o Decreto-Lei n.° 223/2001, de 9 de agosto (como se retira, igualmente, das
consideragdes tecidas no seu predmbulo). Nao obstante, este diploma limita-se a proceder a
uma remissao, no seu art. 48.°, para o regime do Decreto-Lei n.° 134/98, de 15 de maio.

Posteriormente, o surgimento do CPTA viria a implicar uma série de alteragcdes ao
regime estabelecido por aquele primeiro diploma legal, alteragcdes estas cuja aplicabilidade
foi antecipada com a Lei n.° 4-A/2003, de 19 de fevereiro, para antes da entrada em vigor do
Codigo (que ocorreu apenas a 1 de janeiro de 2004)!%*. Com a entrada em vigor do CPTA,
foram dedicados ao contencioso pré-contratual urgente os arts. 100.° e segs. do Codigo, onde
até hoje permanece integrado.

Quanto a Diretiva 2007/66/CE, a sua transposic¢ao foi concretizada em dois momentos
distintos, com um consideravel lapso temporal entre ambos, sendo certo que as inovagoes

por ela trazidas implicavam alteragdes nos planos substantivo e adjetivo, exigindo assim

120 Veja-se o Ac. do TJ, de 14/10/2004, proc. n.° C-275/03 (Comissdo/Portugal), consultavel em
curia.europa.cu, onde foi decidido que o legislador portugués ndo procedeu a uma transposi¢do correta da
Diretiva 89/665/CEE, ao subordinar (no ambito da responsabilidade pré-contratual do Estado e demais
entidades publicas) a concessdo de uma indemniza¢do — garantida pelo art. 2.°, n.° 1, al. ¢), da Diretiva
89/665/CEE — a existéncia de culpa da entidade adjudicante [tendo sido ainda proferido, em consequéncia da
ndo execugdo do mencionado acérddo, o Ac. do TJ, de 10/01/2008, proc. n.° C-70/06 (Comissdo/Portugal),
consultavel em curia.europa.eu].

121 Vide Isabel Celeste M. Fonseca, «O Contencioso dos Contratos da Administragdo Publica — Notas sobre um
dominio do contencioso administrativo de feigdo muito urgente», cit., pp. 170 e 171; Paulo Pereira Gouveia,
«A nova agdo administrativa de contencioso pré-contratual», Julgar, n.° 26 (2015), pp. 41 e 42; e Vasco Pereira
da Silva, op. cit., p. 484.

122 Sobre o Decreto-Lei n.° 134/98, de 15 de maio, Bernardo Diniz de Ayala, «A Tutela Contenciosa dos
Particulares em Procedimentos de Formacdo de Contratos da Administragdo Publica: Reflexdes sobre o
Decreto-Lei n° 134/98, de 15 de Maioy», CJA4, n.° 14 (1999) pp. 3 a 23; Maria Jodo Estorninho, «A proposito do
Decreto-Lei n.° 134/98, de 15 de Maio, e das altera¢des introduzidas ao regime de contencioso dos contratos da
Administragdo Publica...», CJ4, n.° 11 (1998), pp. 3 a 9; e Pedro Gongalves, «Apreciacdo do Decreto-Lei n.°
134/98, de 15 de Maio, que estabelece o regime juridico da impugnacao contenciosa dos actos administrativos
relativos a formacgao de certos “contratos publicos”», Lusiada — Revista de Ciéncia e Cultura, Série de Direito,
n.° 1 —1998 (1998), pp. 53 a 60.

123 Sobre o assunto, veja-se Claudia Viana, «Recentissimas alteragdes do contencioso relativo a formagdo dos
contratos publicos», CJA4,n.° 37 (2003), pp. 3 a 12; e Isabel Celeste M. Fonseca, «O Contencioso dos Contratos
da Administragdo Publica — Notas sobre um dominio do contencioso administrativo de feigdo muito urgente,
cit.,p. 171.
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atualizagdes, nomeadamente, tanto no CCP como no CPTA. Se as inovagdes substantivas
foram acolhidas no CCP com o Decreto-Lei n.° 131/2010, de 14 de dezembro'?* — que fixou
o prazo de standstill, no seu art. 104.°, n.° 1, al. a), bem como um regime destinado a
sancionar o seu incumprimento, no seu art. 283.°-A —, as alteragdes ao CPTA apenas se
concretizaram com o Decreto-Lei n.° 214-G/2015, de 2 de outubro — em especial, com o
aditamento do art. 103.°-A, entre outras significativas modificagdes'?.

Posteriormente, foram ainda relevantes as mais recentes alteragdes facultadas pela
Lein.® 118/2019, de 17 de setembro'?%, e pela Lei n.° 30/2021, de 21 de maio'?’, que tiveram
como principal alvo o art. 103.°-A do CPTA, com alteracdes evidentes no seu n.° 1, que

sofreu uma reducio no seu ambito de aplica¢io!?®. E apos estas duas tltimas alteragdes que

124 Sobre este diploma legal, vide Maria Jodo Estorninho, «A recente transposi¢do da Diretiva 2007/66/CE, do
Parlamento Europeu e do Conselho, de 11 de Dezembro, no ordenamento juridico portuguésy, cit., pp. 21 a 30.
125 Sobre as inovacdes trazidas pelo Decreto-Lei n.° 214-G/2015 no regime do contencioso pré-contratual,
Anténio Cadilha, «Contencioso pré-contratualy, cit., pp. 212 a 228; Marco Caldeira, «O “novo” contencioso
pré-contratual (Topicos desenvolvidos para uma intervengéo)», in Marco Caldeira, Estudos sobre o contencioso
pré-contratual, AAFDL Editora, Lisboa, 2017, pp. 11 a 57; e Margarida Olazabal Cabral, «O Contencioso pré-
contratual no CPTA revisto — Algumas notasy», in AA. VV., Contencioso Pré-Contratual, Centro de Estudos
Judiciarios, Lisboa, 2017, pp. 53 a 65, consultavel em cej.justica.gov.pt.

126 Sobre as modificagdes operadas por este diploma legal, Marco Caldeira, «Contencioso da Contratagio
Publicay, in Tiago Serrdao e José Duarte Coimbra (coord.), Contencioso Administrativo Especial, AAFDL
Editora, Lisboa, 2021, pp. 224 a 236; e Mario Aroso de Almeida, «Principais alteragdes ao Codigo de Processo
nos Tribunais Administrativos introduzidas pela Lei n.° 118/2019, de 17 de setembro», e-Publica — Revista
Eletronica de Direito Publico, vol. 6,n.° 3 (2019), pp. 16 a 30, maxime pp. 20 a 25, consultavel em e-publica.pt.
127 Sobre as alteragdes introduzidas por este diploma no regime do contencioso pré-contratual, veja-se Henrique
Rodrigues da Silva, «As alteragdes introduzidas ao regime do contencioso pré-contratual pela Lei n.° 30/2021,
de 21 de maio», RDA, n.° 12 (2021), pp. 55 a 59; e Sofia David, «As alteragdes ao contencioso pré-contratual
introduzidas pela Lei n.° 30/2021, de 21 de Maio — um novo (des)equilibrio», RDA, n.° 13 (2022), pp. 119 a
123.

128 Opgdes legislativas que suscitaram varios comentérios discordantes na doutrina — vide Elizabeth Fernandez,
«A degeneragio do contencioso pré-contratual, dito urgente, num contencioso pos-contratual: o inadmissivel
ping-pong legislativo na distribui¢do do 6nus do tempo no processo», e-Publica, vol. 6, n.° 3 (2019), pp. 59 a
61, pp. 65 € 66, e pp. 69 e 70, consultavel em e-publica.pt; Mario Aroso de Almeida, «Principais alteragdes ao
Codigo de Processo nos Tribunais Administrativos introduzidas pela Lei n.° 118/2019, de 17 de setembroy, cit.,
pp. 21 a 23; idem, «Breve apontamento sobre a mais recente iniciativa legislativa em matéria de contratagdo
publica», RDA,n.° 10 (2021), pp. 61 e 62; idem, Manual de Processo Administrativo, cit., pp. 148 a 153; e Sofia
David, op. cit., pp. 118 e 123. Porém, também a redacdo origindria do n.° 1 do art. 103.°-A ndo era isenta de
criticas — vide Antonio Cadilha, «O efeito suspensivo automatico da impugnagdo de atos de adjudicagdo (art.
103.°-A do CPTA): uma transposi¢do equilibrada da Diretiva Recursos?», CJA4, n.° 119 (2016), pp. 5a 9; e
Claudia Viana, «A conformac¢do do processo administrativo pelo Direito da Unido Europeia: o caso
paradigmatico da clausula standstill nos contratos publicosy», cit.,, pp. 244 a 250. Todo este cendrio de
discordancia parece ser “sintoma” da dificuldade em proporcionar uma solugdo legal de perfeito e unanime
justo equilibrio entre os diversos interesses envolvidos num procedimento pré-contratual — neste sentido, Marco
Caldeira, «Contencioso pré-contratual urgente: duas décadas, dois problemas (quase) insolaveisy, cit., p. 97.
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nos confrontamos com a atual estrutura normativa da acdo administrativa urgente de

contencioso pré-contratual.

Seccdo 2. Explanagao da atual estrutura normativa da agao administrativa
urgente de contencioso pré-contratual

O contencioso pré-contratual, regulado nos arts. 100.° a 103.°-B do CPTA, consiste
numa forma de processo principal urgente [cf. art. 36.%, n.° 1, al. ¢)], de utilizacdo necessaria
ou imperativa'?’, destinada a materializar a exigéncia de transposi¢do do conjunto de regras
processuais imposto pelas Diretivas Recursos, predispondo-se a abranger litigios emergentes
de procedimentos de formacgao de contratos de direito publico, vocacionados a celebracao de
«[...] contratos de empreitada de obras publicas, de concessdo de obras publicas, de concessao
de servigos publicos, de aquisi¢ao ou locacdo de bens moveis e de aquisicdo de servigos»
(art. 100.°,n.° 1).

Como se observa deste catalogo de espécies contratuais, o contencioso pré-contratual
urgente traduz um meio processual limitado, quanto ao seu objeto, aos ‘“contratos
harmonizados”. Ou seja, o legislador nacional toma a op¢do (conforme ao direito
comunitario) de restringir o dmbito objetivo deste processo urgente aos tipos contratuais

selecionados pelas diretivas substantivas da contrata¢io publica'*’.

129 Cf. Ana Carla Teles Duarte Palma, «Legitimidade ativa e interesse processual na agdo administrativa urgente
de contencioso pré-contratual — Breves notas a proposito da decisdo do TJUE de 17 de maio de 2022y, Revista
do Centro de Estudos Judiciarios, 2.° Semestre 2022, n.° 2 (2022), p. 171; Ana Celeste Carvalho, «Aspectos
processuais da agdo de contencioso pré-contratual e dos seus incidentes, a luz do CPTA e do CCP revistosy,
cit., pp. 32 e 33; Isabel Celeste M. Fonseca, «O contencioso pré-contratual (autarquico): como é e como se
gostaria que (ndo) fossew, cit., p. 303; Mario Aroso de Almeida e Carlos Alberto Fernandes Cadilha, «Artigo
100.°, in Mario Aroso de Almeida e Carlos Alberto Fernandes Cadilha, op. cit., pp. 849 e 850; ¢ Pedro
Gongalves, «Avaliacdo do regime juridico do contencioso pré-contratual urgentey, cit., p. 3. Na jurisprudéncia,
Acs. do TCA Norte, de 01/02/2007, proc. n.° 00081/04.8BEBRG (Dr° José Luis Paulo Escudeiro), e de
04/10/2023, proc. n.° 01986/21.7BEPRT (Helena Ribeiro) — ambos consultaveis em www.dgsi.pt.

130 Cf., por todos, Maria Jodo Estorninho, «Linhas de (e) e (in)volugdo no contencioso da contratagio publica
(1997-2017)», in Carla Amado Gomes, Filipa Urbano Calvao, e José Eduardo Figueiredo Dias (Comissdo
Coordenadora), Nos 20 Anos dos CJA, CEJUR — Centro de Estudos Juridicos do Minho, Braga, 2017, pp. 276
e277.

Nao obstante, a opgdo legislativa alternativa de estender este regime processual a todos os contratos
de direito publico estaria igualmente em conformidade com o direito europeu — ¢f- Roberto Caranta, «Many
Different Paths but Are They All Leading to Effectiveness?», cit., pp. 57 a 61. Esta ¢, inclusive, uma opgao
defendida por varios autores no nosso ordenamento juridico — vide Ana Celeste Carvalho, «A acg¢do de
contencioso pré-contratual — perspectivas de reforma», CJA, n.° 76 (2009), p. 52; Ana Raquel Gongalves
Moniz, «As pegas do procedimento (algumas reflexdes)», in Pedro Costa Gongalves (org.), Estudos de
Contratagdo Publica — 1V, Coimbra Editora, Coimbra, 2013, pp. 171 a 173; Maria Fernanda Magas, «As formas
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Em decorréncia de tal escolha legislativa, o objeto do contencioso pré-contratual
urgente acaba por ndo coincidir com o A&mbito objetivo de aplicagdo do regime substantivo
de formagdo dos contratos publicos'?!, sendo excluidos do seu dominio todos os contratos
publicos nao incluidos no elenco do n.° 1 do art. 100.°, mesmo que precedidos de um
procedimento pré-contratual de direito piiblico — como os contratos de concessdo de uso
privativo ou de exploragdo do dominio publico, ou de concessdo de exploragao de jogos de
fortuna e azar'*? —, ficando estes ultimos destinados a seguir, ao invés, os trimites gerais da
acdo administrativa, conjugados com a tutela cautelar proporcionada por forca do art.
130 0133134

Adicionalmente, ao ndo eleger como condicdo para a sua aplicabilidade a verificacao
de um valor do contrato igual ou superior aos fixados pelos valores limiares europeus
(acolhidos no art. 474.° do CCP), verifica-se que o objeto do contencioso pré-contratual
urgente ndo possui uma coincidéncia perfeita com o objeto das Diretivas Recursos (cf. arts.
1.°,n.°1,e8.° n.°1, daDiretiva 2013/23/UE, arts. 1.°, n.° 1, e 4.° da Diretiva 2014/24/UE, ¢
arts. 1.°, n.° 1, e 15.° da Diretiva 2014/25/UE, ex vi arts. 1.°, n.° 1, das Diretivas Recursos),

de tutela urgente previstas no Cédigo de Processo nos Tribunais Administrativos», RMP, a. 25, n.° 100 (2004),
p. 47; Paulo Pereira Gouveia, «A nova a¢do administrativa de contencioso pré-contratualy, cit., p. 43; Pedro
Cerqueira Gomes, «O contencioso pré-contratual publico portugués — proposta de revisao a luz do direito da
Unido Europeiay, cit., p. 314; Pedro Gongalves, «Avaliagdo do regime juridico do contencioso pré-contratual
urgentey, cit., p. 6; Rodrigo Esteves de Oliveira, «O contencioso urgente da contratacdo publicay, cit., p. 6; €
Sara Younis Augusto de Matos, «Do ambito da ac¢do administrativa urgente», e-Publica, vol. 1, n.° 2 (2014),
pp- 353 e 354, consultavel em e-publica.pt.

131 Desenvolvidamente sobre o 4mbito objetivo da parte 11 do CCP, veja-se, por todos, Miguel Assis Raimundo,
Direito dos Contratos Publicos, vol. 1, cit., pp. 157 a 260.

132 Cf Ac. do TCA Sul, de 18/03/2020, proc. n.° 1742/19.2BELSB-S1 (Ana Celeste Carvalho), consultavel em
www.dgsi.pt.

133 Relativamente ao contencioso dos procedimentos de formagdo dos contratos publicos excluidos do n.° 1 do
art. 100.° do CPTA, Pedro Costa Gongalves, «Contencioso pré-contratual ndo urgente», Carla Amado Gomes,
Ana F. Neves, e Tiago Serrao (coord.), Comentarios a Legislacdo Processual Administrativa, vol. 11 (6.* ed.),
AAFDL Editora, Lisboa, 2024, pp. 323 a 334.

134 Com efeito, as interrogagdes relativas ao regime processual aplicavel aos contratos coligados ou mistos —
aqueles integrados simultaneamente por prestagdes tipicas de contratos incluidos e de contratos excluidos do
catdlogo do n.° 1 do art. 100.° — ainda se mantém, sendo defendidas como respostas possiveis para a sua
determinacdo: uma, assente num critério qualitativo, que atende a prestagdo contratual que «[...] constituir o
objeto principal do contrato ou representar a sua maior expressao financeira [...]» — Mario Aroso de Almeida
e Carlos Alberto Fernandes Cadilha, «Artigo 100.°», cit., pp. 842 e 843 —; outra, que estabelece a aplicagdo do
regime do contencioso pré-contratual a qualquer contrato misto que seja corporizado por, pelo menos, uma
prestacao de um dos tipos contratuais enunciados no n.° 1 do art. 100.° — Acs. do TCA Sul, de 17/09/2009, proc.
n.° 04800/09 (Cristina dos Santos), e de 06/12/2012, proc. n.° 09267/12 (Sofia David) — ambos consultaveis em

www.dgsi.pt.
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sendo, quanto a este aspeto, o objeto do contencioso pré-contratual mais amplo, por ser
indiferente ao valor do contrato!*>.

Trata-se de uma forma de processo com andamento prioritario (cf. art. 36.°, n.° 3),
com uma marcha processual decalcada no modelo de tramitacao da agdo administrativa [cf.
arts. 97.°, proémio e al. ¢), e 102.°, n.° 1], sendo aplicaveis subsidiariamente os arts. 50.° a
96.°, e cujas componentes da celeridade e da urgéncia sdo introduzidas através de um
conjunto de especificidades processuais, que simplificam e aceleram o modelo da agdo
administrativa (art. 102.°), e de um regime de tempestividade especifico, apresentando prazos
mais reduzidos em comparagio com os fixados nos termos gerais (arts. 101.°e 103.°, n.° 3)!36,

As pretensdes deduziveis pelos interessados podem traduzir-se em pedidos de
impugnacao ou de condenacdo a pratica de atos administrativos —art. 100.°, n.°s 1 e 2 —, e de
impugnacao direta de disposi¢des contidas no programa do concurso (art. 41.° do CCP), no
caderno de encargos (art. 42.°, n.° 1, do CCP) ou em qualquer outro documento conformador
do procedimento de formagdo do contrato (art. 40.° do CCP) — art. 103.°, n.° 137 —, dispondo
o autor ainda da possibilidade de convolacdo do processo condenatério num processo
reparatorio — cf- art. 102.°, n.° 8, que remete aos arts. 45.° e 45.°-A —, ou da ampliagdo do
objeto da a¢do a impugnacao do contrato (entretanto celebrado na pendéncia do processo pré-

contratual) — cf. art. 102.°, n.° 6, que remete ao art. 63.°138,

135 Assinalando este aspeto, Ana Carla Teles Duarte Palma, op. cit., p. 172; ¢ Pedro Costa Gongalves,
«Contencioso pré-contratual ndo urgentey, cit., p. 325.

136 Sobre o regime da tramitagfo processual previsto no art. 102.° do CPTA, veja-se Mario Aroso de Almeida e
Carlos Alberto Fernandes Cadilha, «Artigo 102.°, in Mario Aroso de Almeida e Carlos Alberto Fernandes
Cadilha, op. cit., pp. 859 a 869; ¢ Pedro Melo e Maria Ataide Cordeiro, «O regime do contencioso pré-contratual
urgentey, in Carla Amado Gomes, Ana F. Neves, e Tiago Serrdo (coord.), Comentarios a Legislagdo Processual
Administrativa, vol. 11, cit., pp. 654 a 658.

137 Sendo hoje pacifico que a impugnagdo direta dos documentos conformadores consubstancia uma mera
faculdade, que ndo obsta ao 6nus de impugnagdo autonoma dos respetivos atos de aplicagdo (art. 103.°, n.° 3 in
fine). Neste sentido, Ana Celeste Carvalho, «Aspectos processuais da agdo de contencioso pré-contratual e dos
seus incidentes, a luz do CPTA e do CCP revistosy, cit., p. 41; Marco Caldeira, «O fim da impugnagao unitaria
no contencioso pré-contratual? A propdsito do Acérdao do STA de 27.01.2011», RMP, a. 32, n.° 126 (2011),
pp- 255 a272; e Mario Aroso de Almeida, «Art. 100.°, n.° 2, do CPTA: mera faculdade ou 6nus de impugnacao?
— Acoérdao do Supremo Tribunal Administrativo (1.* Sec¢do) de 27.1.2011, P. 850/10», CJA4, n.° 90 (2011), pp.
45 a 55. Na jurisprudéncia, Acs. do TCA Norte, de 22/01/2016, proc. n.° 02322/14.4BEPRT-A (Esperanca
Mealha), e de 19/04/2018, proc. n.° 01252/17.2BEPRT (Frederico Macedo Branco) — ambos consultaveis em
www.dgsi.pt.

138 Ana Celeste Carvalho entende ainda ser possivel a deducdo de pedidos de condenagdo a abstencdo do ato
administrativo pré-contratual — Ana Celeste Carvalho, «Aspectos processuais da acdo de contencioso pré-
contratual e dos seus incidentes, a luz do CPTA e do CCP revistosy, cit., pp. 34 e 35. Em sentido contrério,
Mario Aroso de Almeida e Carlos Alberto Fernandes Cadilha, «Artigo 100.%, cit., pp. 844 e 845.
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A respeito dos requisitos para a impugnag¢do ou condenagdo a pratica de ato

139

administrativo, e, primeiramente, da tempestividade'>”. O art. 101.° estabelece um prazo de

um més, sendo este entendido como um prazo objetiva e subjetivamente nico, ou seja,

invariavel quanto ao autor'*’ ou a invalidade de que enferma a decisdo impugnada'*!

139 Apresentando um leque de atos administrativos pré-contratuais impugnaveis, Carlos Alberto Cadilha e
Anténio Cadilha, op. cit., pp. 170 a 179, maxime pp. 170 e 171; Mario Aroso de Almeida e Carlos Alberto
Fernandes Cadilha, «Artigo 100.%, cit., pp. 846 ¢ 847; e Pedro Fernandez Sanchez, Direito da Contratagdo
Publica, vol. 11 (2. ed.), AAFDL Editora, Lisboa, 2024, pp. 1233 a 1235. Decorre, deste contexto, que deve ser
privilegiado um conceito amplo de decisdo, que se conforma, ndo apenas com o disposto no n.° 1 do art. 269.°
do CCP, mas igualmente com o entendimento da jurisprudéncia comunitaria a respeito da interpretagdo a ser
atribuida aos arts. 1.°, n.° 1, das Diretivas Recursos, na referéncia que efetuam as “decisdes das entidades
adjudicantes” — vide Acs. do TJ, de 11/01/2005, proc. n.° C-26/03 (Stadt Halle e RPL Lochau), n.°s 34 ¢ 35, de
05/04/2017, proc. n.° C-391/15 (Marina del Mediterraneo e 0.), n.°s 26 a 29, ¢ de 26/01/2023, proc. n.° C-
682/21 (HSC Baltic e 0.), n.° 62 —todos consultaveis em curia.europa.cu. Salientando este ultimo aspeto, ibidem,
pp- 1226 a 1228.
140 Cf Ana Celeste Carvalho, «Aspectos processuais da agdo de contencioso pré-contratual e dos seus
incidentes, a luz do CPTA e do CCP revistos», cit., p. 37; Ana Fernanda Neves, «O contencioso pré-contratual
no CPTA revisto e as directivas recursos», in Helena Mota et allii (Comissdo Organizadora), Estudos
Comemorativos dos 20 anos da FDUP, vol. I, Almedina, Coimbra, 2017, p. 101; Carlos Alberto Cadilha e
Anténio Cadilha, op. cit., pp. 197 ¢ 198; José Carlos Vieira de Andrade, op. cit., p. 254; Maria Jodo Estorninho,
Curso de Direito dos Contratos Publicos, cit., p. 572; Mario Aroso de Almeida, Manual de Processo
Administrativo, cit., p. 381; Mario Aroso de Almeida e Carlos Alberto Fernandes Cadilha, «Artigo 101.%, in
Mario Aroso de Almeida e Carlos Alberto Fernandes Cadilha, op. cit., p. 853; Pedro Gongalves, «Contencioso
administrativo pré-contratual», CJA4, n.° 44 (2004), p. 7; idem, «Avalia¢do do regime juridico do contencioso
pré-contratual urgentey», cit., p. 8; Raquel Carvalho, «O contencioso pré-contratual no CPTA — ha s6 um
mecanismo processual na tutela judicial na contratagdo publica?», in Susana Tavares da Silva (coord.), Justica
Administrativa — Estudos em Homenagem ao Doutor Vieira de Andrade, vol. 111, Almedina, Coimbra, 2023,
pp- 306 e 307; e Rodrigo Esteves de Oliveira, «O contencioso urgente da contratagdo publicay, cit., p. 10.
141 A aplicabilidade do prazo do art. 101.° & declaragdo de nulidade de atos administrativos mereceu varias
reservas por parte alguma doutrina — vide André Salgado de Matos, «Contencioso pré-contratual urgente e
invalidade dos atos administrativos pré-contratuais — Acorddo do Supremo Tribunal Administrativo (Pleno) de
12.12.2006, P. 528/06», CJA,1n.° 62 (2007), pp. 19 a 26; Maria Jodo Estorninho, Curso de Direito dos Contratos
Publicos, cit., p. 572; Pedro Gongalves, «Avaliagdo do regime juridico do contencioso pré-contratual urgentey,
cit., p. 8; idem, «Contencioso administrativo pré-contratualy, cit., p. 7; ¢ Rodrigo Esteves de Oliveira, «O
contencioso urgente da contratagdo publicay, cit., pp. 10 e 11. Porém, a jurisprudéncia sempre foi sustentando
firmemente a aplicabilidade do referido prazo as mencionadas pretensdes — vide Acs. do STA, de 12/12/2006,
proc. n.° 0528/06 (Jodo Belchior), de 06/02/2007, proc. n.® 0598/06 (Rosendo José), e de 30/05/2013, proc. n.°
038/13 (Pires Esteves); e Acs. do TCA Sul, de 12/05/2005, proc. n.° 00756/05 (Magda Geraldes), de
12/01/2006, proc. n.° 01213/05 (Fonseca da Paz), de 12/01/2012, proc. n.° 08300/11 (Paulo Carvalho), ¢ de
18/05/2017, proc. n.° 460/16.8BECTB (José Gomes Correia) — todos consultaveis em www.dgsi.pt.
Atualmente, apesar da manutencao do siléncio do legislador, suscetivel de ser entendido como um
assentimento com a posigdo estabilizada na jurisprudéncia, persistiu o entendimento perfilhado por esta, sendo
a aplicag¢do do prazo de 1 més a impugnagao de atos nulos suportada na falta de remissdo do legislador no art.
101.° para o n.° 1 do art. 58.°, ambos do CPTA, e pela conformidade deste entendimento com a lei substantiva,
em particular, com o n.° 2 do art. 162.° do Cddigo do Procedimento Administrativo (aprovado pelo Decreto-Lei
n.°4/2015, de 7 de janeiro, cuja alteracdo mais recente, a presente data, decorre do Decreto-Lei n.° 11/2023, de
10 de fevereiro) e o n.° 1 do art. 283.° do CCP — ¢f. José Carlos Vieira de Andrade, op. cit., p. 254; Marco
Caldeira, «O “novo” contencioso pré-contratual (Tépicos desenvolvidos para uma intervengdo)», cit., pp. 15 €
16, nota 18; e Mario Aroso de Almeida e Carlos Alberto Fernandes Cadilha, «Artigo 101.%, cit., p. 855.
Concordando com esta posi¢do, Ana Fernanda Neves, op. cit., pp. 101 e 102; Paulo Pereira Gouveia, «A nova
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(excluindo-se a aplicagdo dos arts. 58.°,n.° 1, € 69.°). A respetiva contagem opera nos termos
dos arts. 58.°,n.° 2 e 3, 59.° ¢ 60.° (ex vi art. 101.° in fine), e ainda segundo o disposto nos
n.% 2 e 4 do art. 36.°1%2,

Ja quanto a legitimidade ativa, a resposta surge igualmente no art. 101.°, sendo a
mesma aferida nos “termos gerais” — portanto, nos termos estabelecidos para a acdo
administrativa —, remissdo que podera ser corroborada pelo art. 97.°, proémio e al. ¢). Em
consequéncia desta remissao, e segundo a letra da lei, depara-se, aparentemente, com uma
legitimidade ativa bastante ampla, devido a propria amplitude dos preceitos para os quais se
remete. No entanto, se este pressuposto processual ¢ aqui enquadrado pelo legislador em
termos abrangentes, em concreto, podera relevar-se tarefa dificil a determinacao (e distingo)
da legitimidade processual ativa e do interesse em agir, algo que ¢ mesmo evidenciado pela
varia jurisprudéncia do Tribunal de Justi¢a sobre esta matéria, sendo este um dos aspetos de

maior complexidade no dominio do contencioso pré-contratual urgente!*.

acdo administrativa de contencioso pré-contratual», cit., p. 46; e Pedro Melo e Maria Ataide Cordeiro, «O
regime do contencioso pré-contratual urgentey, cit., pp. 650 a 652. Apesar disso, ndo deixa de existir alguma
critica e desconforto perante tal entendimento — vide José Carlos Vieira de Andrade, op. cit., p. 254, nota 630;
Maria Jodo Estorninho, «Linhas de (e) e (in)volugao no contencioso da contratag@o publica (1997-2017)», cit.,
p. 279; Miguel Assis Raimundo, Direito dos Contratos Publicos, vol. 2, AAFDL Editora, Lisboa, 2023
(reimpressdo), pp. 107 a 110; e Pedro Fernandez Sanchez, Direito da Contratagdo Publica, vol. 11, cit., pp.
1245 e 1246, e nota 2050.

142 Apesar da remissdo operada pelo art. 101.° do CPTA ndo incluir o n.° 2 do art. 58.°, ¢ de reconhecer a sua
aplicagdo, ex vi art. 97.°, n.° 1, proémio e al. ¢). Neste sentido, Acs. do TCA Sul, de 16/04/2020, proc. n.°
885/19.7BEALM (Ana Celeste Carvalho), e de 18/02/2021, proc. n.° 286/20.4BECTB (Catarina Vasconcelos);
e Acs. do TCA Norte, de 22/11/2024, proc. n.° 01853/24.2BEPRT (Ricardo de Oliveira e Sousa), ¢ de
10/01/2025, proc. n.° 16088/24.6BELSB (Ricardo de Oliveira e Sousa) — todos consultaveis em www.dgsi.pt.
Na doutrina, Ana Celeste Carvalho, «Aspectos processuais da agdo de contencioso pré-contratual e dos seus
incidentes, a luz do CPTA e do CCP revistosy, cit., p. 37; e Mario Aroso de Almeida e Carlos Alberto Fernandes
Cadilha, «Artigo 101.%, cit., pp. 853 e 854.

143 Sobre a problematica, Ana Carla Teles Duarte Palma, op. cit., pp. 173 a 197; Marco Caldeira, «Qudo plena
deve ser a jurisdigdo no contencioso pré- contratual? — duas questdes a proposito do acoérddo Lombardi SRL:
Acordao do Tribunal de Justiga da Unido Europeia, de 5 de Setembro de 2019, Processo n.° C- 333/18», RDA,
n.° 9 (2020), pp. 20 a 25; idem, «Contencioso pré-contratual urgente: duas décadas, dois problemas (quase)
insoluveisy, cit., pp. 90 a 93; Mario Aroso de Almeida, Manual de Processo Administrativo, cit., pp. 255 a 261,
e pp. 283 e 284; idem, «Novas perspetivas sobre legitimidade e interesse processual para propor agdes no ambito
do contencioso pré-contratual urgente», in Miguel Assis Raimundo (org.), Contratos Publicos: Presente e
Futuro — Actas das Il Jornadas de Direito dos Contratos Publicos (29 de Setembro a 1 de Outubro de 2021,
FDUL), AAFDL Editora, Lisboa, 2022, pp. 271 a 276; e Pedro Fernandez Sanchez, Direito da Contratagcdo
Publica, vol. 11, cit., pp. 1228 a 1233.
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Para a impugnacao dos documentos conformadores do procedimento, o art. 103.°
estabelece algumas especificidades quanto aos regimes da tempestividade e da legitimidade
ativa — que prevalecem, assim, sobre o estipulado no regime do art. 101.°144,

Relativamente a tempestividade, nos termos do n.® 3 do art. 103.°, a impugnagao
judicial de normas procedimentais encontra-se submetida (n3o a um prazo, mas sim) a um
termo especifico, sendo possivel a dedug¢do de um pedido de declaracdo de ilegalidade
durante a pendéncia do procedimento — ou seja, até a outorga do contrato!®’.

Em relagdo a legitimidade ativa, a primeira parte do n.° 2 do art. 103.° indica, por sua
vez, que ¢ parte legitima «[...] quem participe ou tenha interesse em participar no
procedimento em causa [...]»!*®. Desta forma, ¢é parte legitima quem, apesar de ter interesse
no concurso em causa, nao participa nele, devido a verificagdao de uma ilegalidade nas pecas
procedimentais que motiva a sua nao participagao, como pode acontecer no caso da
verificagdo de uma ilegalidade que resultaria na sua exclusdo do concurso, ndo sendo
necessario que o interessado em participar apresente uma candidatura ou proposta,
unicamente com pretexto de, meramente em consequéncia disso, poder impugnar a norma

que levaria a sua expulsdo do procedimento'*’.

144 Para uma caracterizagdo das pecas do procedimento de contratagdo publica, Ana Raquel Gongalves Moniz,
«As pecas do procedimento (algumas reflexdes)», cit., pp. 81 a 94; e Pedro Fernandez Sanchez, Direito da
Contratagdo Publica, vol. 1 (2.2 ed.), AAFDL Editora, Lisboa, 2024, pp. 795 a 933.

145 Cf. Carlos Alberto Cadilha e Antonio Cadilha, op. cit., p. 170; Marco Caldeira, «O “novo” contencioso pré-
contratual (Topicos desenvolvidos para uma intervengdo)», cit., pp. 48 ¢ 49; Pedro Costa Gongalves, Direito
dos Contratos Publicos (6.* ed.), Almedina, Coimbra, 2023, p. 529; e Pedro Fernandez Sanchez, Direito da
Contratagdo Publica, vol. 11, cit., p. 1236. Em sentido diverso, Ac. do TCA Sul, de 12/10/2023, proc. n.°
1035/22.8 BESNT (Ana Cristina Lameira), consultavel em www.dgsi.pt.

146 A favor desta opgdo legislativa, Ana Celeste Carvalho, «Aspectos processuais da acdo de contencioso pré-
contratual e dos seus incidentes, a luz do CPTA e do CCP revistosy, cit., p. 40; e Mario Aroso de Almeida e
Carlos Alberto Fernandes Cadilha, «Artigo 103.%, in Mario Aroso de Almeida e Carlos Alberto Fernandes
Cadilha, op. cit., pp. 873 e 874. Em sentido contrario, Carla Amado Gomes, «A impopularidade da
“legitimidade popular” — Anotagdo ao Acorddo do STA de 24 de Junho de 2021 (proc. 059/20.4BEDPL)», cit.,
pp. 223 e 224; Marco Caldeira, «Novidades no dominio do contencioso pré-contratual», in Marco Caldeira,
Estudos sobre o contencioso pré-contratual, cit., pp. 149 a 151; e idem, «O “novo” contencioso pré-contratual
(Topicos desenvolvidos para uma intervengao)», cit., pp. 47 e 48, e nota 120.

147 Neste sentido, Carlos Alberto Cadilha e Anténio Cadilha, op. cit., pp. 194 e 195; Marco Caldeira, «Da
legitimidade activa no contencioso pré-contratual — em especial, os pedidos impugnatorios baseados na
ilegalidade das pecas procedimentais», RMP, a. 34, n.° 134 (2013), pp. 282 a 284; e Mario Aroso de Almeida e
Carlos Alberto Fernandes Cadilha, «Artigo 103.%, cit., pp. 872 e 873. Na jurisprudéncia, Acs. do TJ, de
11/02/2004, proc. n.° C-230/02 (Grossmann Air Service), n.°s 28 € 29, e de 28/11/2018, proc. n.° C-328/17 (Amt
Azienda Trasporti e Mobilita e o0.), n.° 47 — ambos consultaveis em curia.europa.eu — ¢ Acs. do TCA Sul, de
22/09/2022, proc. n.° 79/22.4 BELSB (Pedro Nuno Figueiredo), e de 27/03/2025, proc. n.° 1888/24.5SBEPRT
(Helena Telo Afonso) — ambos consultaveis em www.dgsi.pt.
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No que concerne a legitimidade processual passiva, quer para os pedidos relacionados
com decisdes pré-contratuais, quer com documentos conformadores do procedimento, o
demandado serd uma entidade qualificada como uma entidade adjudicante (algo que decorre
do n.° 2 do art. 100.°), para efeitos dos arts. 2.° ou 7.° do CCP, sem se esquecer a presenca de
quaisquer contrainteressados [como o(s) adjudicatario(s)] — em conformidade com o regime
geral do art. 10.° do CPTA!*8,

Por fim, surgem os arts. 103.°-A e 103.°-B, mecanismos de tutela provisoria ou
cautelar especificos e exclusivos do contencioso pré-contratual urgente, cuja aplicabilidade
suprime a necessidade de recurso, no dominio desta forma de processo, ao regime das
providéncias cautelares em geral (arts. 112.° e segs.), € aos arts. 128.° e 132.° em especial'¥’.
Inclusive, o art. 132.° indica expressamente, no seu n.° 1, que se aplica somente aos litigios
relativos «[...] a procedimentos de formagdo de contratos ndo abrangidos pelo regime dos
artigos 100.°a 103.>-B [...]».

O art. 103.°-A concretiza, precisamente, o efeito suspensivo automatico, em
cumprimento da alteracao efetuada pela Diretiva 2007/66/CE, tratando-se, atualmente, de um
regime modulado de forma muito préxima com o consagrado pelos arts. 2.°, n.° 3, das
Diretivas Recursos'*. Segundo o n.° 1 do art. 103.°-A, estamos perante um efeito suspensivo
ope legis, que suspende automaticamente os efeitos da decisao de adjudicagado (ou a execugdo
do contrato se este ja tiver sido celebrado), mas limitado aos casos em que se exija a entidade
adjudicante a observancia do prazo de standstill — nos termos dos arts. 95.°,n.°s 3 e 4, e 104.°,
n.%s 1, al. a), e 2, ambos do CCP — e quando o objeto da agdo se destine (logo no seu inicio

ou durante a pendéncia de um processo ja instaurado'>!) a impugnacio do ato de adjudicacio,

148 Portanto, qualquer davida que possa surgir relativamente a este aspeto sera, principalmente, no plano do
direito substantivo, quanto ao ambito subjetivo da aplicagdo da Parte II do CCP. Desenvolvidamente sobre a
matéria vide, por todos, Miguel Assis Raimundo, Direito dos Contratos Publicos, vol. 1, cit., pp. 113 a 156.
1499 Cf. Mario Aroso de Almeida e Carlos Alberto Fernandes Cadilha, «Artigo 100.% e «Artigo 103.°-By, in
Mario Aroso de Almeida e Carlos Alberto Fernandes Cadilha, op. cit., respetivamente, pp. 840 e 841, e p. 896.
Nao obstante, tal ndo exclui a possibilidade de aplicagdo, por analogia, do regime geral das providéncias
cautelares, na eventualidade da verificacdo de uma lacuna na regulagdo estabelecida por estes dois preceitos —
como defendem Ana Gouveia Martins, «Efectividade da tutela cautelar», CJ4, n.° 124 (2017), pp. 14 a 17; ¢
Mario Aroso de Almeida, Manual de Processo Administrativo, cit., p. 461.

150 Assinalando este aspeto, Mario Aroso de Almeida e Carlos Alberto Fernandes Cadilha, «Artigo 103.°-Ax,
in Mario Aroso de Almeida e Carlos Alberto Fernandes Cadilha, op. cit., p. 884.

151 Cf: Marco Caldeira, «O “novo” contencioso pré-contratual (Topicos desenvolvidos para uma intervengdo)»,
cit., p. 22, e pp. 29 e 30.
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com tais pretensdes a deverem ser interpostas num «[...] prazo de 10 dias tuteis contados
desde a notificacdo da adjudicagdo a todos os concorrentes [...]», para que o autor possa
beneficiar desse efeito.

Uma vez instaurada a acao, e cumpridos os requisitos exigidos pelon.® 1 do art. 103.°-
A, a suspensdo comecara a decorrer a partir do momento em que a entidade adjudicante tenha
(ou deveria ter) obtido conhecimento da propositura da a¢do contra si intentada (e contra os
contrainteressados), ou seja, a partir do momento em que a citagao ¢ (ou deva ter-se como)
efetuada — citagao que devera conter, precisamente, a adverténcia a suspensao operada pelo
art. 103.°-A, nos termos do art. 102.°, n.° 2 in fine —, e terminara com a obten¢do de uma
decisdo definitiva, de harmonia com os arts. 2.°, n.° 3, das Diretivas Recursos'>?.

Esta concessdao automatica da suspensdo ¢ contrabalangada pela possibilidade da
entidade demandada ou dos contrainteressados de, durante a pendéncia da agao, requererem
o levantamento desse efeito suspensivo (art. 103.°-A, n.° 2), relativamente ao qual o autor
podera exercer contraditorio (art. 103.°-A, n.° 3), cabendo a decisdo sobre este levantamento
sempre ao tribunal'>?, que é baseada numa ponderagio simples de interesses (art. 103.°-A, n.°
4, critério semelhante ao utilizado nos arts. 120.%, n.° 2, e 132.°, n.° 4)!>4,

Nao sendo possivel ao demandante usar do mecanismo do art. 103.°-A, ou tendo
utilizado e o efeito suspensivo tenha sido levantado, restard ao autor a possibilidade de
recurso ao incidente de medidas provisorias, nos termos do art. 103.°-B. Através deste
instrumento, podera o interessado requerer a adog¢ao de qualquer medida provisoéria (cautelar)

conservatdria ou antecipatoria [em conformidade com os arts. 2.°, n.° 1, al. @), das Diretivas

152 Cf. Ana Celeste Carvalho, «Aspectos processuais da a¢do de contencioso pré-contratual e dos seus
incidentes, a luz do CPTA e do CCP revistosy, cit., pp. 42 a 44; Jos¢ Carlos Vieira de Andrade, op. cit., p. 255,
nota 635; Marco Caldeira, «Contencioso da Contratagdo Publicay, cit., pp. 187 a 189; Mario Aroso de Almeida
e Carlos Alberto Fernandes Cadilha, «Artigo 103.°-A», cit., pp. 885 a 887; Raquel Carvalho, «O contencioso
pré-contratual no CPTA — ha sé6 um mecanismo processual na tutela judicial na contratagdo publica?», cit., p.
309; e Rodrigo Esteves de Oliveira, «A tutela “cautelar” ou provisoria associada a impugnacdo da adjudicagio
de contratos publicos», CJA4, n.° 115 (2016), pp. 18 e 19.

153 Sem que se reconheca aqui a possibilidade de levantamento da suspensio através de resolugdo fundamentada,
como acontece no art. 128.°, n.° 1. Salientando este ponto, Elizabeth Fernandez, op. cit., pp. 64 € 65; e Rodrigo
Esteves de Oliveira, «A tutela “cautelar” ou provisoria associada a impugnacdo da adjudicacdo de contratos
publicos», cit., p. 20.

154 Aspeto que é passivel de critica, por aproximar este regime especial do regime geral das providéncias
cautelares, colocando em risco a sua utilidade e autonomia — neste sentido, Mario Aroso de Almeida, Manual
de Processo Administrativo, cit., pp. 150 a 152; Mario Aroso de Almeida e Carlos Alberto Fernandes Cadilha,
«Artigo 103.°-Aw, cit., pp. 889 a 892; e Sofia David, op. cit., pp. 121 a 123.
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Recursos], dependendo a concessdo da medida de uma ponderagdo de interesses (art. 103.°-
B, n.° 3) e da verificacao de um periculum in mora (art. 103.°-B, n.° 1).

Apesar de o periculum in mora nao ser expressamente exigido enquanto requisito
autonomo pelo art. 2.°, n.° 5, da Diretiva 89/665/CEE ou pelo art. 2.°, n.° 4, da Diretiva
92/13/CEE, que apenas fazem depender a concessdo de medidas provisorias de uma «{...]
ponderacdo das consequéncias para os interesses em presenca, em moldes sensivelmente

155 _ um critério de

idénticos aqueles em que ela se encontra prevista no artigo 120.°, n.° 2»
“pura” ponderacao de interesses, que ¢ acolhido no n.° 3 do art. 103.°-B —, entende-se que,
em concreto, a exigéncia desse requisito para a concessao de uma medida provisoria nao sera
suscetivel de produzir resultados desconformes (i.e., mais restritivos) as Diretivas Recursos,
na medida em que a mencionada ponderacdo de interesses acabard por pressupor um juizo
(por mais minimo ou mitigado que ele seja) sobre o periculum in mora, por se tratar de um
requisito que sempre estara subentendido a propria estrutura ou natureza de uma tutela
provisoria ou cautelar'6.

Sendo este o quadro legal geral, e pressupostas estas no¢des fundamentais sobre o

mesmo, cabe avangar, finalmente, para a problematica que impulsionou todo este estudo

sobre as figuras que t€m vindo a ser alvo de destaque.

155 Mario Aroso de Almeida e Carlos Alberto Fernandes Cadilha, «Artigo 103.°-Bw, cit., pp. 898 e 899.

156 Cf. ibidem, pp. 899 e 900. No mesmo sentido, Ana Celeste Carvalho, «Aspectos processuais da agdo de
contencioso pré-contratual e dos seus incidentes, a luz do CPTA e do CCP revistos», cit., pp. 47 e 48; e Ac.
TCA Sul, de 30/01/2020, proc. n.° 664/19.1BEALM-S1 (Ana Celeste Carvalho), consultavel em www.dgsi.pt.
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CAPITULO IV. DA COMPATIBILIDADE DA ACAO POPULAR E DO
CONTENCIOSO PRE-CONTRATUAL URGENTE

Subcapitulo 1. Introito a Problemdtica

Seccdo 1. Elucidacdes e precisdes preparatorias

Efetuado todo um percurso de estudo sobre as figuras que pretendemos colocar em
confronto, chega-se entdo ao “ponto alto” desta investigacdo de analise e resposta a questao-
objeto deste trabalho: a afericdo da possibilidade de o autor popular possuir legitimidade
processual ativa e interesse em agir num processo que tramite sob a forma de acdo
administrativa urgente de contencioso pré-contratual.

No entanto, antes de qualquer avango neste sentido, dever-se-4, a titulo preliminar,
situar a problematica, com o preciso intuito de percebermos “onde estamos”, para
entendermos para “onde deveremos seguir’.

Desde logo, e relembrando que no CPTA a acdo popular assume duas configuragdes
distintas'>?, opta-se por, subsequentemente, centrar a atengiio na ac¢io popular “social”, na
medida em que ¢ relativamente a esta que se afigura mais discutivel a sua compatibilizacao
com o processo urgente de contencioso pré-contratual.

Quanto a compatibilizagdo da acgdo popular “local” com o processo de acdo
administrativa urgente em destaque, tal matéria aparenta ser menos controvertida,
entendendo-se que ndo se colocam, em teoria, obstdculos substanciais a que a parte ativa
numa acdo urgente de contencioso pré-contratual possa ser um autor popular “local”!*8, Desta
forma, se o objeto do contencioso pré-contratual urgente se der por verificado (maxime, art.

(V]

100.°, n.° 1) e os requisitos da agao popular “local” estiverem preenchidos (cf. art. 55.°, n.

157 Como se viu supra, Capitulo I1., Subcapitulo 1. e Subcapitulo 4..

158 Neste sentido, Carlos Fernandes Cadilha e Antonio Cadilha, op. cit., pp. 192 e 193; Mario Aroso de Almeida
e Carlos Alberto Fernandes Cadilha, «Artigo 101.%», cit., p. 852; e Rodrigo Esteves de Oliveira, «O contencioso
urgente da contratagdo publicay, cit., pp. 7 e 8.
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2), ndo se exclui que um cidaddo eleitor possa colocar em causa um concurso langado pela
cAmara municipal do “concelho” onde se encontra recenseado '™,

Por outro lado, e atendendo-se a aparente dualidade de critérios de legitimidade
processual ativa com a qual somos confrontados no regime legal do contencioso pré-
contratual urgente, a nossa pronuncia ira recair, principalmente, sobre a possibilidade de
verificagdo daquele pressuposto processual a luz do art. 101.° relativo ao qual se pretende
testar a operabilidade da remissao efetuada para os termos gerais.

Como ja se apontou, o legislador parece optar por estabelecer um regime especial de
legitimidade ativa para as pretensdes que digam respeito aos documentos conformadores do
procedimento (cf. art. 103.°, n.° 2), que, na sua literalidade, limita a legitimidade ativa e,
consequentemente, afasta a possibilidade de certos autores — como o autor popular — de

160 Contudo, o mérito de tal op¢do ¢ discutivel'!.

poderem impugnar as pecas procedimentais

De uma perspetiva, compreendemos a posi¢do de alguns autores no sentido de
concordarem com tal critério de legitimidade, uma vez que a impugnacao dos documentos
conformadores do procedimento pré-contratual traduz uma mera faculdade de antecipagao
da tutela dos interesses dos participantes e dos interessados em participar no mesmo, sem que
tal exclua ou prejudique o 6nus de impugnacao dos atos administrativos que derem aplicagao
a tais documentos (maxime, o ato de adjudicagio)'®?.

Contudo, de uma outra perspetiva, entendemos que sao validas as criticas suscitadas

por outro setor da doutrina relativamente a mencionada escolha pela dualidade de critérios

de legitimidade, num dominio onde, anteriormente, vigorava uma unidade'®>. Entendida a

159 Exemplo apresentado por Rodrigo Esteves de Oliveira, «Contencioso Pré-Contratual», in AA. VV.,
Contencioso Pré-Contratual, Centro de Estudos Judiciarios, Lisboa, 2017, p. 14, consultavel em
cej.justica.gov.pt.

160 Evidenciando esta restri¢do na legitimidade ativa, Ana Celeste Carvalho, «Aspectos processuais da agdo de
contencioso pré-contratual e dos seus incidentes, a luz do CPTA e do CCP revistosy, cit., p. 40; Marco Caldeira,
«O “novo” contencioso pré-contratual (Topicos desenvolvidos para uma intervengdo)», cit., p. 48, e nota 120;
Maria Jodo Estorninho, «Linhas de (e) e (in)volugao no contencioso da contratag@o publica (1997-2017)», cit.,
pp. 278 e 279; Mario Aroso de Almeida, Manual de Processo Administrativo, cit., p. 284; e Mario Aroso de
Almeida e Carlos Alberto Fernandes Cadilha, «Artigo 103.%, cit., p. 872.

161 Como observamos supra, Capitulo II1., Subcapitulo 2., Sec¢do 2., € nota 146.

162 Nesta linha de entendimento, Ana Celeste Carvalho, «Aspectos processuais da acdo de contencioso pré-
contratual e dos seus incidentes, a luz do CPTA e do CCP revistos», cit., p. 40; e Méario Aroso de Almeida e
Carlos Alberto Fernandes Cadilha, «Artigo 103.%, cit., pp. 873 a 877.

163 Antes da alteragdo proporcionada pelo Decreto-Lei n.° 214-G/2015, de 02 de outubro, que introduziu a
reda¢do que hoje observamos no art. 103.° do CPTA, entendia-se que a legitimidade para a impugnagdo de
decisdes procedimentais se estendia a impugnacdo de documentos conformadores. Neste sentido, Carlos
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solugdo do n.° 2 do art. 103.° em termos restritos e imediatos, ocorre aqui uma limitagdo da
legitimidade ativa, que Carla Amado Gomes apelida mesmo de “perplexizante”, «][...] pois
pode haver boas razdes quer de tutela da legalidade, quer da promocgao da qualidade de bens
metaindividuais — maxime, o ambiente — que [...]» justifiquem a interven¢ao (do Ministério
Publico ou) dos autores populares'®, pelo que tal escolha legislativa podera contrariar a
propria l6gica preventiva intrinseca ao contencioso pré-contratual urgente e suscitar mesmo
davidas quanto a sua conformidade de um ponto de vista constitucional: desde logo, segundo
Marco Caldeira, com o direito de tutela jurisdicional efetiva (previsto no art. 20.°, n.° 1, da
CRP)!% e, acrescentando nos (neste contexto mais especifico em que nos encontramos), com
o direito de agdo popular (previsto no art. 52.°, n.° 3, da CRP).

Na nossa otica, e inseridos no contexto especifico da agao popular, tendemos a ser
mais complacentes com esta tltima posi¢do, uma vez que, somando-se ao ja defendido uma
perspetiva pragmatica, serd nos proprios documentos conformadores do procedimento que
serdo assumidas, pela entidade adjudicante, as opgdes relativas a delineacao dos pressupostos
essenciais da tramitagdo do procedimento e do conteido do contrato a celebrar e que,
precisamente, poderdo, pelas ilegalidades de que podem revestir, suscitar (de forma até mais
flagrante) o interesse de um autor popular a solicitar a sua sindicancia em juizo (através da
forma de processo urgente em causa) — at¢ mesmo porque «[a]s pecas do procedimento sao
centrais para o cumprimento dos principios basilares da contratagdo puiblica» ', sendo o
principio da sustentabilidade, como veremos, um deles'®’. O exemplo mais claro desta
situagdo poderd colocar-se a respeito do modo de avaliagdo das propostas, mais
especificamente, da fixacdo dos fatores e subfactores que poderdo densificar o critério de
adjudicagao.

Por isso, concluisse que tal restri¢do da legitimidade ativa ¢ passivel de critica, sendo,

em nosso entender, aconselhavel o (r)estabelecimento da unidade no critério da legitimidade

Fernandes Cadilha e Antonio Cadilha, op. cit., pp. 194 e 195; Marco Caldeira, «Da legitimidade activa no
contencioso pré-contratual — em especial, os pedidos impugnatérios baseados na ilegalidade das pecas
procedimentais», cit., pp. 281 e 282; e Mario Aroso de Almeida e Carlos Alberto Fernandes Cadilha, «Artigo
103.%, cit., pp. 872 e 873.

164 Carla Amado Gomes «A impopularidade da “legitimidade popular” — Anota¢do ao Acérddo do STA de 24
de Junho de 2021 (proc. 059/20.4BEDPL)», cit., p. 224.

165 Marco Caldeira, «Novidades no dominio do contencioso pré-contratualy, cit., p. 151.

166 Miguel Assis Raimundo, Direito dos Contratos Publicos, vol. 1, cit., p. 284.

167 Infra, Capitulo IV., Subcapitulo 2., Sec¢do 3..
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processual ativa no processo urgente de contencioso pré-contratual, através de uma
aproximacdo da legitimidade para a impugnag¢do dos documentos conformadores a
legitimidade relativa as decisdes procedimentais, conformando-se assim n.° 2 do art. 103.°
com a teleologia desta forma processual e com o direito de acao popular.

Todavia, assumido este posicionamento desfavoravel a opcao que se assume no n.° 2
do art. 103.°, temos duvidas se tal preceito ¢ suscetivel de “salvagdo” em termos de iure
constituto — eventualmente, e tendo em conta o contexto histérico em que surgiu o art. 103.°,
operando-se uma flexibilizacao do critério de legitimidade, que levasse a encard-lo como
essencialmente pedagdgico, orientador ou esclarecedor (e ndo propriamente rigido ou
limitativo da legitimidade) —, ou se apenas uma nova solugdo de iure condendo podera
conformar o n.° 2 do art. 103.° com aqueles dois fundamentos.

De qualquer das formas, independentemente de como (e quando) seja solucionado tal
constrangimento — concedendo-se legitimidade ativa ao autor popular para suscitar a
sindicancia dos documentos enquadradores do procedimento —, este sempre podera impugnar
os respetivos atos administrativos de aplicagdo (aqui pressuposto o entendimento de que tal
¢ possivel, ou seja, na afirmac¢do da hipdtese de compatibilidade da agdo popular com o
contencioso pré-contratual urgente), em conformidade com a tltima parte do n.° 3 do art.

103.° — que serd, em ultima analise, a propria decisdo de adjudicagao.

Seccdo 2. Contemplacdo do “estado da arte”

Delimitada a rota a seguir, dever-se-4 proceder, antes de mais, a uma recolha de
contributos ja proporcionados em resposta da problematica em analise.

Um percurso pela doutrina permite-nos identificar que, verdadeiramente, ndo ha uma
solucdo inequivoca e unanime a respeito da questdo a qual pretendemos sustentar uma
resposta, sendo possivel identificar, em tragos sintéticos, por um lado, quem ndo exclua a

possibilidade de compatibilidade do contencioso pré-contratual urgente com a ag¢do popular
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para tutela de interesses difusos — como Ana Celeste Carvalho'®®, Carla Amado Gomes'®,

Diogo Gongalo Figueira Costa de Almeida Calado'”’, José Carlos Vieira de Andrade!”!, e

Mario Esteves de Oliveira e Rodrigo Esteves de Oliveira'’?

—, e, por outro lado, quem
envergue expressamente por uma resposta negativa — como Carlos Fernandes Cadilha e
Antoénio Cadilha'”3, e Paulo Linhares Dias!'".

Na jurisprudéncia, o entendimento sobre a amplitude e limites da remissdo operada
pelo art. 101.° do CPTA a “legitimidade nos termos gerais” parece ser (ainda) menos liquido.

Nao obstante ja se ter assistido a defesa de um entendimento restritivo nesta matéria,
como ocorreu no acordio do TCA Norte de 16/09/2022'7° — quando afirma que «[...] a
legitimidade tem de ser interpretada restritivamente, neste ambito, no sentido de abranger
apenas os titulares da relacdo material controvertida, i.e. os participantes no procedimento

visados pelo ato impugnado, ou os interessados nessa participagdo que, de algum modo, tenha

resultado inviabilizada [...]», na medida em que a admissdo de «[...] entendimento diverso

168 Ana Celeste Carvalho, «Aspectos processuais da acdo de contencioso pré-contratual e dos seus incidentes,
a luz do CPTA e do CCP revistosy, cit., p. 38, afirmando que a concreta compatibilizagdo dependera «[...] da
natureza dos bens ou interesses que estejam em causa no procedimento pré-contratual, do grau de ameaga ou
ofensa caracterizado no caso concreto ¢ ainda, da existéncia ou ndo de alternativas processuais suficientemente
garantisticas aptas a tutela a situag@o juridica concretamente configurada.

169 Carla Amado Gomes, «A impopularidade da “legitimidade popular” — Anotagdo ao Acérddo do STA de 24
de Junho de 2021 (proc. 059/20.4BEDPL)», cit., maxime pp. 223 e 224.

170 Diogo Gongalo Figueira Costa de Almeida Calado, op. cit., pp. 159 e 160.

17! José Carlos Vieira de Andrade, op. cit., p. 255, nota 633, que, apesar de reconhecer que ndo seria necessario
admitir-se as a¢des populares neste contexto, «[...] ndo havera razo para as excluir, desde que sujeitas ao prazo
especial desta impugnagao».

172 Mario Esteves de Oliveira e Rodrigo Esteves de Oliveira, op. cit., pp. 160 e 161, com os Autores a ndo
excecionarem a aplicag@o do critério de legitimidade previsto no art. 9.°, n.° 2, do CPTA a forma de processo
urgente de contencioso pré-contratual. De forma mais expressa, Rodrigo Esteves de Oliveira, «O contencioso
urgente da contratagdo publicay, cit., pp. 7 e 8, que justifica a abrangéncia de “litigios populares sociais” pelo
contencioso pré-contratual urgente por forga da “teleologia centripeta” deste meio processual.

173 Carlos Fernandes Cadilha e Antonio Cadilha, op. cit., pp. 193 ¢ 194, defendendo que os bens e valores
constitucionalmente protegidos através do direito de agdo popular somente poderdo ser lesados por via de uma
qualquer operagdo material que decorra da execugdo do contrato, devendo, por isso, ser objeto de impugnagao,
ndo um qualquer ato pré-contratual em si, mas sim um ato praticado num procedimento autorizativo. Este
entendimento parece ser seguido por Mario Aroso de Almeida e Carlos Alberto Fernandes Cadilha, «Artigo
101.%, cit., p. 852, nota 984, ndo obstante estes Autores reconhecerem que a questao é discutivel, e apesar de
considerarem que «[a] agdo popular administrativa aplica-se a todas as espécies processuais que integram o
contencioso administrativo [...]» (nos termos do art. 12.°, n.° 1, da LAP) e que as normas do art. 9.°do CPTA
«[...] sao potencialmente aplicaveis nos diversos setores do contencioso administrativo» — idem, «Artigo 9.%,
cit., pp. 96 ¢ 97, e p. 104.

174 Paulo Linhares Dias, «O contencioso pré-contratual no Codigo de Processo nos Tribunais Administrativos»,
ROA, a. 67, vol. II (2007), pp. 787 a 789, que entende que a legitimidade popular para defesa de interesses
difusos ¢ incompativel com a propria natureza do regime do contencioso pré-contratual.

175 Proc. n.° 00148/22.0BEMDL (Luis Migueis Garcia), consultavel em www.dgsi.pt.
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equivaleria, na pratica, a alargar a sindicancia de procedimentos pré-contratuais a um
universo processual ndo pretendido pelo CPTA e pela propria legislagdo comunitéria nesta
matéria [...]» — a verdade, ¢ que at¢é mesmo numa decisdo do Supremo Tribunal
Administrativo, onde tal problematica poderia ter merecido uma prontuincia mais incisiva, nao
foram proporcionados desenvolvimentos substanciais sobre a matéria.

A decisdo a que se fez referéncia corresponde ao acérddo do STA de 24/06/2021'7°,
onde o Supremo Tribunal Administrativo se confrontou com uma a¢ao onde, precisamente,
um autor popular, com recurso a agao administrativa urgente de contencioso pré-contratual,
impugnou uma decisdo de contratar por esta se sustentar numa Declaracdo de Impacto
Ambiental caducada. Antes da sua chegada ao Supremo Tribunal Administrativo, a
demandante deparou-se, em primeira instancia, com um despacho “saneador-sentenga” que
absolveu os demandados da instancia, pela ndo verificagdo da legitimidade ativa e do
interesse em agir; em sede de Apelagdo, tal decisdo foi invertida, apesar de ter obtido um
voto de vencido; e, por fim, o Supremo limitou-se a responder a duvida da verificagcdo da
legitimidade ativa nos precisos termos dos arts. 9.°, n.° 2, ¢ 55.°, n.° 1, al. ), do CPTA, e dos
arts. 1.°,n.°2, ¢ 2.°,n.° 1, da LAP, para a qual forneceu uma resposta negativa, imiscuindo-
se de se pronunciar diretamente sobre a divida da aplicabilidade de tais disposi¢des em sede
do contencioso pré-contratual urgente (ndo obstante os demandados e recorrentes terem feito
referéncia 2 mesma nas conclusdes das suas alegacdes)'”’.

Portanto, estamos perante uma decisdo que ndo foi esclarecedora quanto a
problematica que se tem em maos, por ndo sustentar um contributo decisivo para uma
elucidacdo da mesma, apesar de com ela se ter confrontado diretamente. Sem embargo disso,
tal decisdao ndo deixa de demonstrar que tal discussao possui um efetivo relevo pratico, e que,
em consequéncia disso, ¢ merecedora de reflexdo e tratamento.

Observado este panorama, e sem ignorar os contributos doutrinais e jurisprudenciais

a que se fez referéncia, caberd manifestar o nosso posicionamento quanto a problematica em

176 Proc. n.° 059/20.4BEPDL (Maria do Céu Neves), consultavel em www.dgsi.pt.

177 Resposta proporcionada pelo acérddo que se afigura, inclusive, discutivel. Pronunciando-se criticamente
sobre a mesma, Carla Amado Gomes «A impopularidade da “legitimidade popular” — Anotagdo ao Acordao do
STA de 24 de Junho de 2021 (proc. 059/20.4BEDPL)», cit., pp. 213 a 225.
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discussdo — que sera sustentado nos desenvolvimentos imediatamente subsequentes,

corporizando assim as premissas do argumento que se pretende apresentar.

Subcapitulo 2. Da Sustentac¢do de uma Legitimidade Popular na A¢do
Administrativa Urgente de Contencioso Pré-Contratual

Seccdo 1. Sobre a conformidade da “legitimidade nos termos gerais” com
o critério minimo das “Diretivas Recursos”

Principiando num plano de direito positivo — e, portanto, mais abstrato —, deveremos
iniciar a argumenta¢do nas “origens”, ou seja, atendendo as Diretivas Recursos, sendo as suas
disposi¢des fundamentais respeitantes a legitimidade ativa os seus arts. 1.°, n.° 3.

Como anteriormente se afirmou'’®, em relacio a legitimidade ativa, hoje e desde o
“afinamento” introduzido pela Diretiva 2007/66/CE aos arts. 1.°, n.° 3, das Diretivas
Recursos, ¢ inequivoco que o legislador comunitario pretendeu consagrar (somente) um
critério minimo de legitimidade ativa, sendo a sua inten¢do confirmada no considerando (17)
da Diretiva 2007/66/CE. Desta forma, ndo se estabelece um critério rigido de legitimidade,
pelo que apenas se verificam como desconformes com as Diretivas Recursos eventuais
solugdes legais internas que estipulem um critério de legitimidade ativa contrdrio ou mais
restritivo do que o estabelecido pelo legislador europeu; a contrario, o direito europeu nio
parece ser, pelo menos ab initio, desfavoravel a qualquer outra opcao legislativa em sentido
inverso, ou seja, a uma proposta pelo direito interno dos Estados-Membros que seja mais
ampla (i.e., favoravel) do que a por si estipulada.

Consequentemente, de uma leitura direta e imediata do art. 101.° do CPTA — onde o
legislador toma a opc¢do de remeter a “legitimidade nos termos gerais” —, € assumindo que
dela resulta uma legitimidade ativa mais ampla do que a imposta pelo proprio legislador
comunitario, ndo se nos afiguram razdes para afirmar uma desconformidade de tal preceito
com o disposto pelos arts. 1.°,n.° 3, das Diretivas Recursos, por ser clarividente que o sistema

juridico interno cumpre plenamente com o minimo imposto pelo legislador comunitario, e

178 Supra, Capitulo II1., Subcapitulo 1..
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optando mesmo por ir mais longe do que era exigido, op¢ao que, por si sO, ndo contraria o
direito europeu.

Inclusive, nem se nos afigura de dificil esforco interpretativo aceitar que a intengao
do legislador corresponde ao que se encontra refletido na prépria letra da norma, isto €, que
o expressamente previsto no art. 101.° corresponde inequivocamente a sua vontade, ou, no
minimo, que ele se tenha conformado com as potenciais consequéncias que dessa escolha
possam advir.

Tal entendimento infere-se atendendo, ndo unicamente ao extenso e favoravel
acolhimento da agdo popular (principalmente, da acdo popular “social”’) no CPTA!'”’, mas
sobretudo a historia e a constru¢cdo normativa global da acdo administrativa urgente de
contencioso pré-contratual, efetuada através de um regime onde o legislador, em nosso
entender, tende a imprimir uma particular precisao e criteriosidade na redagao e delineagao
dos enunciados normativos (nomeadamente, naqueles que se revelam mais problematicos) e
na adogdo de opgdes normativas (isto independentemente das avaliacdes de mérito que se
possam tecer sobre as mesmas). Por outras palavras, da leitura do regime contido nos arts.
100.° a 103.°-B, verificamos uma certa tendéncia para uma assertividade e minucia do
legislador na exposi¢do das escolhas de politica legislativa; caracteristicas que se revelam,
por exemplo, quando o mesmo detalha os precisos preceitos aplicaveis a contagem do prazo
estipulado no art. 101.°, ou quando estabelece os limites ao funcionamento do efeito
suspensivo automadtico (art. 103.°-A, n.° 1), ou até mesmo quando (parece) modela(r) a
legitimidade ativa para a impugnacdo de especificacdes contidas nos documentos
conformadores do procedimento de uma forma mais préxima (comparativamente com o art.
101.°) com o0 “minimo” que o direito comunitario impde (art. 103.°, n.° 2).

Conjugando estas caracteristicas que extraimos do quadro legal, com o facto de este
ter sido um regime alvo de recentes alteracdes legislativas'®’, para nés afigura-se que, se o
legislador identificasse uma qualquer desconformidade no funcionamento do regime
normativo do contencioso pré-contratual, quando se remete expressamente (no art. 101.°)

para disposi¢des como o art. 55.° [do qual o seu n.° 1, al. f), e n.° 2 sdo componentes

179 Como se observou supra, Capitulo 1., Subcapitulo 2..
130 Esta-se a fazer referéncias as alteragdes proporcionadas pela Lei n.° 118/2019, de 17 de setembro, e pela Lei
n.° 30/2021, de 21 de maio.
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integrantes], acreditamos que ele ndo teria hesitado em operar uma remissao mais restrita,
sem que tal conflituasse com o direito europeu. Porém, a verdade € que o art. 101.° permanece
completamente imune a passagem do tempo, intocado desde a sua alteracao — efetuada pelo
Decreto-Lei n.° 214-G/2015, de 2 de outubro —, até ao presente momento, ao contrario de
outras disposi¢cdes do regime legal do contencioso pré-contratual. Tal imutabilidade e
persisténcia, que ja dura por quase uma década, no ambito de um regime marcado por algum
“fervor” legislativo, em nosso entender, refor¢a o quao inequivoca se perspetiva a intencao e
a escolha tomada pelo legislador a esse respeito.

Acrescente-se ainda que, paralelamente, tal op¢ao ¢ harmonizével com o preceituado
pela LAP, quando, no n.° 1 do seu art. 12.°, se afirma, sem qualquer limite explicito, a
“disponibilidade” da ag¢do popular para se moldar a qualquer meio processual previsto no
CPTA e que o autor popular acione, por considerar ser esse 0 meio mais apropriado para a
defesa dos interesses que visa salvaguardar. Portanto, em consonancia com a
permissibilidade presente no art. 101.° do CPTA, também o legislador da LAP nao exclui a
plausibilidade de, em concreto, o contencioso pré-contratual poder ser considerado um meio
processual adequado e necessario para levar a juizo uma pretensdo enquadrada na acdo
popular “social”.

Em sintese, de uma reflexdo estrita de direito positivo, extrai-se o seguinte: o
legislador portugués — quer no CPTA, quer na LAP — assume a op¢do de deixar
expressamente aberta a possibilidade de o autor popular poder ser parte ativa num processo
urgente de contencioso pré-contratual, pelo que essa possibilidade, em abstrato, ndo deve ser
recusada ou inviabilizada, desde logo porque nao ¢ desconforme com o direito interno, ou
com o direito europeu.

Todavia, mesmo que este seja um dominio onde somente o caso concreto pode prestar
respostas definitivas, ndo devemos mantermo-nos reservados aos precisos ditames do direito
positivo. Concedemos que este ndo se revela suficiente para fundamentar uma qualquer
resposta (ainda para mais quando a sua letra ¢ tdo permissiva, como se atestou), seja ela em
que sentido for, requerendo-se um esfor¢o mais substancial, atento aos objetivos e fins dos
instrumentos normativos que até aqui foram invocados. Sera em atengao a estes aspetos que

se 1ra prosseguir.
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Seccdo 2. Apelo a uma visdo equilibrada na percecao da finalidade dos
“recursos’” comunitarios

Efetuando uma aproximacao a teleologia das Diretivas Recursos, reconhecemos que
se pode sentir algum “desconforto” inicial quando se considera a mera possibilidade de o
autor popular puder ser considerado demandante num processo urgente de contencioso pré-
contratual, nomeadamente a luz do direito comunitario, dado que, como ja se atestou'®!, a
origem das Diretivas Recursos precede de um compromisso de «[...] assegurar a aplicagao
efectiva das directivas comunitarias em matéria de celebragdo de contratos de direito publico
[...]»'®2, principalmente com o propdsito de garantir a tutela dos direitos por elas conferidos
aos operadores econdmicos interessados em contratar com entidades adjudicantes, e que
tenham sido lesados por atuagdes destas.

Os varios “meios contenciosos” de tutela pré-contratual abordados encontram muita
da sua relevancia e utilidade na prote¢do das posi¢des juridicas dos agentes econdmicos, pela
necessidade de uma defesa célere dos direitos que lhes sdo conferidos pela legislacao
comunitaria. Seguramente, o autor popular ndo se enquadra neste contexto, nem foi para lhe
conferir meios para a defesa dos seus interesses que as Diretivas Recursos surgiram. O
interesse que um autor popular (“social”) possa eventualmente invocar podera, quando
muito, prender-se com a obtengao de uma garantia, ainda no procedimento pré-contratual, de
que a celebracao e execucao de um certo contrato publico ndo comportem qualquer risco ou
prejuizo para os valores e bens constitucionalmente protegidos que ele visa salvaguardar (ou
de que a celebragdo e execu¢do de um contrato ndo estejam “contaminados” por uma
qualquer ilegalidade de origem procedimental, no caso da ag¢do popular “local”) — e este é
um interesse completamente alheio aos que emergem de uma tipica relagdo juridica pré-
contratual.

Contudo, e atendendo a referida finalidade das Diretivas Recursos, consideramos que
a mesma nao se deve reduzir a uma otica unidimensional, centrada unicamente numa
perspetiva subjetivista. Entendemos, ao invés, que tal finalidade deve ser encarada na sua

globalidade, pressupondo um equilibrio entre uma dimensdo subjetivista € uma dimensao

181 Supra, Capitulo III., Subcapitulo 1..

182 Ac. do TJ, de 11/08/1995, proc. n.° C-433/93 (Comissdo/Alemanha), n.° 23, consultivel em curia.curopa.eu.
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objetivista, interessando a garantia da plena e efetiva aplicabilidade da legislagao substantiva
da contratagdo publica, ndo apenas a salvaguarda dos direitos e interesses dos agentes
econdmicos, mas igualmente a pura defesa da legalidade, ao diagnostico e tratamento de
violacoes da legislacdo comunitaria. E, a nosso ver, tal torna-se cada vez mais indispensavel
quando se comeca a observar que, da complexidade de um procedimento de formagao de
contratacao publica, pode resultar um contacto com interesses de diversa natureza, além dos
que lhe sdo caracteristicos e tipicos.

Uma melhor compreensdo desta afirmacao requer um didlogo mais proximo com o
direito material da contratagdo publica, pressupondo-se um olhar mais atento quanto aos
passos que t€m sido efetuados a respeito de uma evolucao recente do Direito da Contratagao
Publica e do seu progresso rumo a uma contratacao publica mais atenta a preocupacdes outras

que vao além das que lhe sdo intrinsecamente tradicionais.

Seccdo 3. Uma perspetiva de direito substantivo: especial alusdo a
“contratacao publica ecologica”

Sendo a finalidade das Diretivas Recursos a salvaguarda da plena e efetiva
aplicabilidade do direito comunitdrio da contratacdo publica, tal implica uma breve
observagdo do estado atual dessa regulacdo, apontando-se (em beneficio da argumentagao
que procuramos sustentar) para um aspeto especifico da evolucao do Direito dos Contratos
Publicos: a progressiva abertura (ou mesmo instrumentalizagdo) da contratacdo publica a
prossecugio de “politicas horizontais™ ou “transversais™!53,

Atendendo-se a uma historia mais recente do Direito da Contratagdo Publica, verifica-
se que este tem sido cada vez mais inquietado por preocupacgdes que vao além das que lhe
sdo tidas por “tradicionais”, como, em especial, preocupagdes ambientais, de tal maneira que

se afigura possivel falarmos de uma “contratacdo publica ecoldgica” ou “verde”, e até mesmo

de uma “contratagdo publica sustentavel”.

183 Vide Maria Jodo Estorninho, Curso de Direito dos Contratos Publicos, cit., pp. 417 a 419; Miguel Assis
Raimundo, Direito dos Contratos Publicos, vol. 1, cit., pp. 83 e 84; idem, «Public procurement and
environmental protection», in Carla Amado Gomes, Heloisa Oliveira, e Madalena Perestrelo de Oliveira
(editores), A Treatise on Environmental Law, vol. III — Environmental law and other legal fields, Lisbon Public
Law Editions, Lisboa, 2024, p. 178, consultavel em lisbonpubliclaw.pt; e Pedro Fernandez Sanchez, Direito da
Contratagdo Publica, vol. 1, cit., pp. 933 a 936.
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84 e principiando no panorama europeu, ¢ a

Centrando a atengdio no vetor ecologico'
esse nivel assinavel uma elevada preocupagdo com questdes ambientais, que principia nos
termos gerais do art. 11.° do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia'®’, e é
desenvolvida, no dominio especifico da contratacao publica, em legislacao, jurisprudéncia, e
instrumentos e atos de soft law.

Na jurisprudéncia, relevante foi sempre o papel assumido pelo Tribunal de Justica,
que se posicionou em varias decisdes pela admissibilidade de consideragado, pelas entidades
adjudicantes, de critérios ecoldgicos na adjudicagdo de contratos publicos, sendo assinavel
como um dos mais importantes contributos na matéria o caso Concordia Bus Finland'®®, que,
ainda a luz do art. 36.°, n.° 1, da Diretiva 92/50/CEE'¥’, se pronunciou naquele preciso
sentido!8®,

Tal jurisprudéncia acabou por se repercutir em desenvolvimentos legislativos, como

nas diretivas substantivas de contratagdo publica. Além de proporcionar um apoio a

interpretagdo do direito derivado, influenciou decisivamente a fixa¢ao destas preocupagdes

184 Na medida em que esta é a dimensio da sustentabilidade que se encontra mais desenvolvida no dominio da
contratagdo publica, até mesmo ao nivel europeu — ¢f. Raquel Carvalho, «Da contratagéo publica sustentavel a
contratagdo publica circular: o objeto da procura e o modelo de gestdon, cit., pp. 87 e 88, e nota 13.

185 Cf. Roberto Caranta, «The Changes to the Public Contract Directives and the Story They Tell About how
EU Law Works», Common Market Law Review, vol. 52, issue 2 (2015), pp. 396 ¢ 397.

186 Ac. do TJ, de 17/09/2002, proc. n.° C-513/99 (Concordia Bus Finland), n.°s 43 a 69, consultavel em
curia.europa.eu. Sobre a decisdo, veja-se Maria Jodo Estorninho, Curso de Direito dos Contratos Publicos, cit.,
pp. 422 a427; e Pablo Charro, «Case C-513/99, Concordia Bus Finland Oy Ab v. Helsingin kaupunki and HKL-
Bussiliikenne, Judgment of the Full Court of 17 September 2002», CML Rev., vol. 40, issue 1 (2003), pp. 179
al191.

187 Diretiva n.° 92/50/CEE do Conselho, de 18 de Junho de 1992, «relativa a coordenagdo dos processos de
adjudicagao de contratos publicos de servigosy.

188 Para mais desenvolvimentos, D. C. Dragos e B. Neamtu, «Sustainable public procurement in the EU:
experiences and prospects», in Francois Lichére, Roberto Caranta, e Steen Treumer (eds), Modern Public
Procurement: The New Directive, DJOF Publishing, Copenhaga, 2014, pp. 303 a 308, consultavel em
eplgroup.eu; Marta Rebelo, «A dimensdo ambiental das regras comunitarias de contratagdo publica: “os
critérios de adjudicacdo relativos a protec¢do do ambiente” na jurisprudéncia do TICE», Revista Juridica do
Urbanismo e do Ambiente, n.° 20, a. X (2003), pp. 88 a 96; e Roberto Caranta, «Sustainable Public Procurement
in EUy, in Roberto Caranta e Martin Trybus (eds), The Law of Green and Social Procurement in Europe, DJOF
Publishing, Copenhaga, 2010, pp. 19 a 27, consultavel em eplgroup.cu.
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nas Diretivas 2004/17/CE e 2004/18/CE!®-10 e o seu posterior reforgo e solidificacio nas
Diretivas de 2014'"! sendo hoje mesmo sustentada, a luz da Diretiva 2014/24/UE, a
enunciagdo de um principio da sustentabilidade, indiciado pelo seu considerando (37),
consagrado pelo n.° 2 do seu art. 18.°, e subsequentemente concretizado em multiplos dos
seus preceitos legais, como os arts. 42.° [n.° 3, al. a)], 56.° (n.° 1), 57.° [n.° 4, al. a)], 67.°¢
68 0192-193-194

Adicionalmente, procura-se ainda persuadir os Estados-Membros a seguirem estes
progressos ecoldgicos de uma forma mais intencional, incentivados por varios atos proferidos
pelas instituigdes europeias com caracter de soft law, que, apesar da sua discutivel forca

vinculativa, deverdo ser observados pelas entidades adjudicantes, tendo em vista influenciar

189 Diretiva n.° 2004/17/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 31 de margo de 2004, «relativa a
coordenacdo dos processos de adjudicag@o de contratos nos sectores da agua, da energia, dos transportes e dos
servigos postaisy; ¢ Diretiva n.° 2004/18/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 31 de marco de 2004,
«relativa a coordenacdo dos processos de adjudica¢do dos contratos de empreitada de obras publicas, dos
contratos publicos de fornecimento e dos contratos ptblicos de servigos».

190 Sobre as consideragdes ambientais ao tempo das Diretivas 2004/17/CE e 2004/18/CE, Cl4audia Viana, Os
Principios Comunitarios na Contratagdo Publica, cit., pp. 59 a 64, pp. 522 a 524, e pp. 555 a 564; e Roberto
Caranta, «Sustainable Public Procurement in EUy, cit., pp. 28 a 49.

191 Neste sentido, Carla Amado Gomes € Marco Caldeira, «Contratagdo publica “verde”: uma evolugio
(eco)logican, in Carla Amado Gomes et allii (coord.), Comentarios ao Codigo de Contratos Publicos, vol. 11
(5.7ed.), AADFL Editora, Lisboa, 2023, p. 241.

192 Cf. ibidem, p. 249; e Miguel Assis Raimundo, «Public procurement and environmental protection», cit., p.
180. Na jurisprudéncia, reconhecendo na exigéncia do n.° 2 do art. 18.° da Diretiva 2014/24/UE um principio,
vide Ac. do TJ, de 30/01/2020, proc. n.° C-395/18 (Tim), n.° 38, consultavel em curia.ecuropa.cu.

193 Para um comentario ao n.° 2 do art. 18.° da Diretiva 2014/24/UE, vide Carina Risvig Hamer e Marta Andhov,
«Article 18 — Public Procurement Principlesy, in Roberto Caranta e Albert Sanchez-Graells (edig¢ao), European
Public  Procurement — Commentary on Directive 2014/24/EU, Edward Elgar Publishing,
Cheltenham/Northampton, Massachusetts, 2021, pp. 199 a 207.

194 Para mais desenvolvimentos, D. C. Dragos e B. Neamtu, op. cit., pp. 313 a 330; Pedro Cerqueira Gomes,
«Politicas estratégicas na nova Diretiva 2014/24/UE — objetivos sociais e ambientais», RCP, n.° 11 (2016), pp.
96 a 110; e Roberto Caranta, «The Changes to the Public Contract Directives and the Story They Tell About
how EU Law Worksy, cit., pp. 396 a 399.
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a adocdo de condutas tendentes a prossecucdao de “politicas horizontais” nas escolhas que
efetuam no contexto e sobre um procedimento pré-contratual de direito publico!*>-196-197,
No ordenamento juridico nacional, deparamo-nos com movimentagdes reflexas as
observadas no “palco” europeu. Por um lado, em linha com o proprio legislador europeu, o
CCP acolhe, como principio geral da contratagdo publica, o principio da sustentabilidade, no
art. 1.°-A, n.% 1 e 2, do CCP, igualmente pressuposto na previsao de multiplas normas
juridicas legais — p. ex., os arts. 42.° (n.° 6), 75.° (n.° 2), e 165.° (n.° 1)!*®. Por outro lado,
instrumentos e atos de natureza politica e administrativa manifestam igualmente uma
intencdo de progressao neste dominio, como se pode observar com a Resolug¢ao do Conselho
de Ministros n.° 132/2023, de 25 de outubro'®, que, apesar de lhe serem apontadas varias
desconformidades, surge como um instrumento particularmente incisivo na pretensdo da

concretizacdo de uma contratagdo publica mais atenta a protecio ambiental?’.

195 A titulo exemplificativo, veja-se o Livro Verde — Os Contratos Publicos na Unido Europeia: Pistas de
Reflexdo para o futuro [COM(96) 583 final], de 27/11/1996, consultavel em op.curopa.cu; o Livro Verde sobre
a moderniza¢do da politica de contratos publicos da UE — Para um mercado dos contratos publicos mais
eficiente na Europa [COM(2011) 15 final], de 27/01/2011, consultavel em eur-lex.europa.eu; e o Pacto
Ecologico Europeu [COM(2019) 640 final], de 11/12/2019, consultavel em eur-lex.europa.eu.

19 Apesar de os instrumentos de soft law ndo possuirem o mesmo nivel de vinculatividade que possuem os de
hard law, ndo devem ser tidos como legalmente irrelevantes. Sobre a matéria, Pavlina Hubkova, «Judicial
Review of EU Soft Law Acts as a Matter of the Rule of Law», European Public Law, vol. 29, issue 2 (2023),
pp- 181 a 198; e Petra Lea Lancos, «A Hard Core Under the Soft Shell: How Binding Is Union Soft Law for
Member States?», EPL, vol. 24, issue 4 (2018), pp. 755 a 784.

197 Para mais desenvolvimentos, Maria Jodo Estorninho, Curso de Direito dos Contratos Piiblicos, cit., pp. 419
a422, ep. 430; e Raquel Carvalho, «Da contratacdo publica sustentavel a contratacdo publica circular: o objeto
da procura e o modelo de gestdo», cit., pp. 84 a 86.

198 Desenvolvidamente, sobre as medidas de promogdo de consideragdes ambientais no CCP, Ana Raquel
Gongalves Moniz, «Tutela do ambiente e preparacdo do procedimento de contratagdo publica no contexto de
revisdo do Codigo dos Contratos Publicos», RCP, n.° 16 (2018), pp. 39 a 67; Carla Amado Gomes ¢ Marco
Caldeira, op. cit., pp. 248 a 274; Filipa Calheiros Ferraz, «Contratacdo ptblica sustentavel», RFDUL-LLR, vol.
LXV (2024), n.°s 1 e 2 (2025), pp. 136 a 139; e Pedro Fernandez Sanchez, Direito da Contratagdo Publica,
vol. I, cit., pp. 941 a 943.

199 Ao definir os critérios ecoldgicos aplicaveis a celebragdo de contratos por parte das entidades da
administragdo direta e indireta do Estado, pretende dar concretizagdo a Estratégia Nacional para as Compras
Publicas Ecolégicas para o periodo 2030 (ECO360), aprovada pela Resolugdo do Conselho de Ministros n.°
13/2023, de 10 de fevereiro, que, por sua vez, procurava, no dmbito das compras ecologicas, corrigir algumas
falhas apontadas a Estratégia Nacional para as Compras Publicas Ecologicas 2020 (ENCPE 2020), aprovada
pela Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 38/2016, de 29 de julho.

200 Em comentario critico a Resolugdo do Conselho de Ministros n.® 132/2023, de 25 de outubro, Catarina
Franco Madeira, «Desenvolvimentos recentes na contratagdo publica verde: a Resolugdo do Conselho de
Ministros n.° 132/2023 e a tentativa de implementagao de critérios ecologicos “imperativos”™», RDA, n.° 20
(2024), pp. 65 a 75; Pedro Fernandez Sénchez, Direito da Contrata¢do Publica, vol. 1, cit., pp. 946 a 954; ¢
Raquel Carvalho, «Os fatores ambientais na contratagdo publica — apreciagdo critica da Resolugdo do Conselho
de Ministros n.° 132/2023, de 25 de outubro», RDA, n.° 20 (2024), pp. 27 a 33.
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Portanto, ¢ clara a afirmacao, pelos sistemas juridicos comunitario e nacional, de que
a contratacdo publica se interessa (ou se deve interessar, e cada vez mais) pela preservacao
do ambiente e integra (ou deve integrar) no seu dominio este tipo de preocupagdes outras
que, originariamente, ndo contendem com o nucleo “puro e duro” da contratagao publica e
da concorréncia.

No entanto, a questdo de saber se tal caminho ja proporcionou os resultados que se
desejaria, uma qualquer resposta serd mais hesitante, pairando sobre esta consideracao a
discutibilidade quanto ao nivel de vinculatividade da prossecugao destas politicas, dado que,
e ainda de momento, a base legal fundamental sobre a contratacdo publica — principalmente
as Diretivas de 2014, no plano europeu, ¢ o CCP, no plano nacional — parece ainda traduzir
uma certa tendéncia para ser mais permissiva, do que propriamente imperativa, a respeito da
inclusdo de “politicas horizontais” nos contratos publicos?’!.

Acrescenta-se ainda o facto de, na ordem juridica nacional, ndo haver legislacao
avulsa que confira um decisivo impulso, no sentido de tornar mais vinculativa a prossecucao
destas politicas. Poder-se-ia invocar, neste ambito, a Lei de Bases do Clima®*?, fazendo-se
mencgao, em especial, aos seus arts. 36.°, n.° 4, ¢ 37.°, n.° 1 e 4, mas tal diploma ndo parece
perspetivar-se muito mais exigente do que o proprio CCP nesta matéria®®.

Paralelamente, se a Resolucao do Conselho de Ministros n.° 132/2023, de 25 de
outubro, se manifesta como muito mais ambiciosa e impositiva, ndo deixa de suscitar
incertezas e dividas quanto & forma como a mesma pretende concretizar a sua intencao.
Quanto esta, e em nosso entender, ndo se discute que sobre a fixa¢do do critério de
adjudicagdo, nos termos dos arts. 74.° ¢ 75.° do CCP, a margem de decisdao da entidade
adjudicante possa ser comprimida, quer quanto a consideragdo entre as modalidades

monofator e multifator, quer mesmo relativamente a escolha dos fatores e subfatores a serem

201 Atestando este aspeto, 4 luz das Diretivas de 2014, Filipa Calheiros Ferraz, op. cit., p. 126; e na otica do
CCP, Miguel Assis Raimundo, Direito dos Contratos Publicos, vol. 1, cit., pp. 308 e 309. Evidenciando
igualmente o referido aspeto, Carina Risvig Hamer e Marta Andhov, op. cit., p. 206, e nota 105.

2021 ei n.° 98/2021, de 31 de dezembro.

203 Salientando este ponto, Miguel Assis Raimundo, Direito dos Contratos Publicos, vol. 1, cit., pp. 90 € 91; e
idem, «Public procurement and environmental protection», cit., pp. 210 a 214.
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ponderados?®*. Porém, ja é certamente duvidoso que a mencionada Resolucdo do Conselho
de Ministros seja a forma adequada para tal desiderato®®.

Todavia, esta perspetiva estatica e geral sobre o tema nao pode ignorar o progresso ja
efetuado e o presente e constante dinamismo neste dominio®*. E cada vez mais evidente a
partilha de sinergias entre o Direito da Contratacdo Publica e o Direito do Ambiente e o
envolvimento do principio da sustentabilidade na regulagdo da formacdo dos contratos
publicos, apesar de haver ainda alguma “timidez” por parte do legislador no avango para uma
obrigacao legal geral de prossecucao de “politicas horizontais”.

Nao obstante, ja do atual estagio em que se encontra o Direito da Contratagao Publica,
resulta uma expansdo evidente dos interesses a ter em consideragdo num procedimento de
contragdo publica, fenomeno que, a nosso ver, podera ter como consequéncia uma abertura
a possibilidade de outros sujeitos, além daqueles que tém interesse em contratar, se
interessarem pelos procedimentos pré-contratuais de direito publico, ndo com o propdsito de
neles participarem, mas sim de sindicarem a legalidade das op¢des que neles sdo tomadas.
Desenvolvendo-se: se hé sujeitos especificos que se interessam pela tutela de determinados
valores, e se cabe igualmente a contratacao publica prossegui-los (ainda que de uma maneira
menos imediata), em abstrato, esses sujeitos poderdo, por essa razdo, aproximarem-se (cada
vez mais) dos procedimentos de formacao de contratos publicos, no sentido de procurarem
assegurar que o direito que salvaguarda esses bens e valores ¢ efetivamente respeitado e
cumprido pelos operadores econdmicos e pelas entidades adjudicantes, numa intengdo de
prevenirem atempadamente a producdo de eventuais danos a esses bens e valores.

Ainda de uma outra forma, e em termos mais simples: a nosso ver, a progressiva

regulagdo ambiental na contracdo publica parece conferir (mais) motivos (suficientes) a que,

204 Veja-se idem, Direito dos Contratos Publicos, vol. 1, cit., pp. 301 a 303, e notas 577 e 580.

205 No mesmo sentido, Catarina Franco Madeira, op. cit., pp. 74 € 75; Filipa Calheiros Ferraz, op. cit., p. 143;
Miguel Assis Raimundo, «Public procurement and environmental protection», cit., p. 214, nota 145; Pedro
Fernandez Sanchez, Direito da Contrata¢do Publica, vol. 1, cit., pp. 948 e 949; e Raquel Carvalho, «Os fatores
ambientais na contratacdo publica — apreciagao critica da Resolu¢ao do Conselho de Ministros n.® 132/2023, de
25 de outubrow, cit., p. 31.

206 Para um exemplo recente deste progresso, atente-se, a titulo exemplificativo, ao Regulamento (UE)
2024/1781 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 13 de junho de 2024, «que estabelece um regime para a
defini¢do de requisitos de concegdo ecologica dos produtos sustentaveis, altera a Diretiva (UE) 2020/1828 e o
Regulamento (UE) 2023/1542 e revoga a Diretiva 2009/125/CE», e ao que ditam o seu considerando (100) e o
seu art. 65.°. Sobre este regulamento, Filipa Calheiros Ferraz, op. cit., pp. 130 e 131.
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em concreto, determinados sujeitos, como o autor popular, venham a interessar-se, nao
apenas pela validade e execugdo dos contratos publicos, mas igualmente pelos proprios
procedimentos pré-contratuais, porque nestes o legislador procura uma tutela (preventiva) de
certos bens, como o ambiente.

Em consequéncia, se o direito substantivo da contratagdo publica dispde de normas
que transcendem uma dimensdo puramente contratual, normas que assumem uma natureza
“hibrida” (pré-contratual e, por exemplo, ambiental), os mecanismos processuais que visam
a tutela desse direito deverdo, igualmente, adaptar-se a essa evolugao se quiserem cumprir
com a finalidade de assegurar uma célere e plena efetividade do direito substantivo. E, em
nosso entender, tal necessidade de adaptacdo acaba por fortalecer, e até mesmo exigir, que
0s meios processuais concebidos para esse fim — maxime, o processo urgente de contencioso
pré-contratual — venham assumir um ambito mais vasto do que aquele para o qual foram
concebidos — porque também o Direito da Contratacdo Publica assume hoje um ambito de
preocupagdes mais vasto do que aquele que originariamente assumia. Tal aspeto, ndo so6
reforca uma solucdo global que procuramos aqui construir, como poderd mesmo ajudar a
justificar um outro aspeto que tera o mesmo efeito: a evidéncia de uma “forga centripeta” do

contencioso pré-contratual urgente.

Seccdo 4. O reconhecimento da “forca centripeta” do contencioso pré-
contratual

Um ponto sensivel do processo urgente de contencioso pré-contratual €, com certeza,
0 seu objeto e a discussdo quanto a sua extensdo, e isto em multiplos planos — como, num
plano “macro”, a respeito das espécies contratuais que devem (ou deveriam) ser
contempladas por ele (no art. 100.°, n.° 1)>°7; ou, num plano “micro”, por exemplo, quanto a
amplitude e aplicabilidade dos mecanismos de tutela provisoria que este meio processual
disponibiliza ao autor (sobretudo, o efeito suspensivo automdtico — art. 103.°-A). Este &,
seguramente, um aspeto critico e agudo (como tantos outros) do regime legal que sustenta a

acdo administrativa urgente de contencioso pré-contratual, pois conduz a uma ponderagao

dos vérios interesses envolvidos nas relagdes juridicas pré-contratuais, e onde sdo possiveis

207 Tépico a que ja se fez referéncia supra, Capitulo I11., Subcapitulo 2., Secgdo 1., e nota 130.
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multiplas e diferentes hipdteses e escolhas, cada uma delas com os seus beneficios e
prejuizos, mas sem que se perspetive realizavel a obtencdo de uma “escolha perfeita”, que
proporcione um indiscutivel e incontroverso equilibrio entre todos esses interesses>*5-2%°,

Com a devida consciéncia sobre o que “estd em jogo”, ¢ inegavel que o caminho para
o qual se tem vindo a direcionar esta exposicao (tornado particularmente percetivel na seccao
imediatamente anterior) aponta para uma tentativa de conjugacdo das movimentagdes
observadas no direito substantivo, com um entendimento no direito adjetivo que acompanhe
essa atividade. Consequentemente, cremos que o “acolhimento” pela contrata¢ao publica de
preocupagdes de indole ndo pura e unicamente pré-contratual (e a previsivel ou provavel
tendéncia para se avancar ainda mais nesse sentido), fornece um sustento substantivo a favor
de uma tese perfilhada por Rodrigo Esteves de Oliveira, que defende a existéncia de uma
“for¢a centripeta” ou “atrativa” do processo urgente de contencioso pré-contratual®!”.

Segundo o mencionado Autor, a “forga centripeta” do contencioso pré-contratual
vem, fundamentalmente, ilustrar uma teleologia atrativa que esta forma de processo urgente
exerce de atrair tudo o que gravite na drbitra da contratacdo publica e que tenha incidéncia
ou relevancia pré-contratual, uma vez que, o funcionamento de uma ldgica inversa ou oposta
significaria “por em xeque” a finalidade deste meio processual de estabilizacdo ou
consolidacdo da relagdo juridica pré-contratual®!'!.

O acatamento de tal finalidade carece da ado¢dao de uma solucao global de um litigio
o tanto mais célere e tempestivamente quanto possivel, para que ndo se comprometa a
celebracdo e execucdo de um contrato publico (e, consequentemente, a prossecucao do
interesse publico) — algo que se harmoniza com a propria ldgica preventiva que as Diretivas

Recursos pretendem que os seus “meios” possuam?’!? —, e a ser alcangada independentemente

de quem seja o autor ou qual seja o interesse deste no processo, pois, reitere-se, sO assim

208 Aspeto a que ja se aludiu supra, Capitulo I11., Subcapitulo 2., Secgdo 1., nota 128. Evidenciando o quio
problematico o regime do contencioso pré-contratual urgente ¢, e foi, veja-se, por todos, Marco Caldeira,
«Contencioso pré-contratual urgente: duas décadas, dois problemas (quase) insoluveisy, cit., pp. 88 a 97.

209 Fazendo referéncia aos interesses presentes nos procedimentos de formagao de contratos publicos e no seu
contencioso, Carlos Fernandes Cadilha e Anténio Cadilha, op. cit., pp. 28 a 46.

219 Rodrigo Esteves de Oliveira, «O contencioso urgente da contratagdo publica», cit., pp. 3 e seguintes.
Algumas referéncias ao referido entendimento encontram-se igualmente presentes em idem, «Contencioso Pré-
Contratualy, cit., pp. 11 e seguintes.

211 Finalidade a que ja se fez referéncia supra, Capitulo II1., Subcapitulo 2., Sec¢do 1., € nota 118.

212 Sobre esta, veja-se supra, Capitulo I11., Subcapitulo 1., e nota 105.
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aquele proposito elementar do contencioso pré-contratual urgente pode ser totalmente
cumprido.

Da assung¢do de tal entendimento derivam evidentes repercussdes, pelo menos, em
dois aspetos do contencioso pré-contratual urgente: o das ilegalidades procedimentais
invocaveis e o da legitimidade processual ativa.

De um angulo, fomenta uma aproximagao a uma tese de “alcance maximo” quanto
as ilegalidades invocaveis no contencioso pré-contratual urgente — em prejuizo de uma tese
de “alcance minimo” ou de “alcance médio” —, que, como refere Rodrigo Esteves de Oliveira,
além de incluir «][...] a violagdo de qualquer principio e regra (comunitario ou nacional) de
cariz pré-contratual, que tenha como objeto a disciplina ou conformagdo juridica do
procedimento de formagao do respectivo contrato [...]», procura abarcar «[...] a violagdo de
quaisquer normas, independentemente da sua natureza pré-contratual [...]», que importem
ou interessem a validade do procedimento adjudicatorio e, consequentemente, a validade do

213

decisdo de adjudicagdo” . A opg¢ao por tal tese acaba por atrair questdes de natureza “nao

puramente pré-contratual”, que sdo captadas pela “forca gravitica” do contencioso pré-
contratual urgentezl“.

De um outro angulo, a afirmacao daquela “forca centripeta” e da tese de “alcance
maximo”, levam a uma abertura da legitimidade ativa a outros sujeitos além dos “naturais”
interessados num procedimento pré-contratual — para os quais esta forma de processo estaria
originariamente desenhada —, dai resultando que a remissdo do art. 101.° aos termos gerais
obtenha plena operacionalidade e, portanto, permita a inclusdo do autor popular (“social” e
“local”) no elenco de possiveis autores na acdo administrativa de urgente de contencioso pré-
contratual®'’.

Tendo-se presente esta tese € as suas principais implica¢des, posicionamo-nos em

sentido concordante com a mesma, relativamente a qual defendemos ainda que, e tendo

presente o ja apontado’!®, tal “forca atrativa” do contencioso pré-contratual adquire

213 Idem, «O contencioso urgente da contrata¢do publica», cit., pp. 3, 6 ¢ 7.

214 Tese igualmente defendida por José Carlos Vieira de Andrade, op. cit., p. 262, nota 621; e Miguel Assis
Raimundo, «A avaliagdo de impacto ambiental na formagao e execugdo dos contratos publicos», O Direito, a.
142.°(2010), I, p. 212, nota 24.

215 Ajustando este entendimento 4 admissibilidade de uma ampla legitimidade ativa, Rodrigo Esteves de
Oliveira, «O contencioso urgente da contratagdo publica», cit., pp. 7 € 8.

216 Supra, Capitulo IV., Subcapitulo 2., Secgdo 3..
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atualmente justificagdo, ndo apenas no seu interior — no zelo pela sua finalidade —, mas
igualmente no seu exterior — por for¢a de um fenémeno de evolugdo do direito substantivo
que terd repercussdes num plano processual, com ambos os dominios a terem que ir mais
além dos seus ambitos naturais ou origindrios de abrangéncia, para se adaptarem a novas
preocupacdes, interesses e exigéncias.

Acrescente-se que, apesar do reconhecimento da tese de “alcance maximo” poder, de
certo modo, afetar a celeridade que se exige desta forma de processo urgente, a verdade ¢
que a propria urgéncia justifica e requer que todos os aspetos que tenham relevancia para a
validade de um procedimento pré-contratual sejam solucionados em tempo devido e
oportuno, que sera, precisamente, antes da celebragdo do contrato publico, para tentar evitar
que a sua execucdo seja “importunada”, ou seja, para garantir a estabilizacdo da situacdo
contratual — que serd tanto mais salvaguardada quanto o procedimento que a precede for
submetido a um tratamento urgente, que sane toda e qualquer invalidade procedimental de
que possa padecer.

Inclusive, tal sentido de urgéncia na resolugdo de “falhas” pré-contratuais manifesta-
se tao relevante que leva mesmo varia doutrina a afirmar que esta ¢ necessaria, ndo apenas
para os tipos contratuais que o n.° 1 do art. 100.° enumera, mas sim para todos os contratos
precedidos de um procedimento de formacio de direito pblico®'’; entende-se que a urgéncia
na aplicagdo efetiva do Direito de Contratacao Publica € tao crucial que ndo se pode conter
apenas aos “contratos do catdlogo™?!8. Tal “elevagdo” do valor da urgéncia leva-nos a
entender que (e sem que neste espaco se manifeste concordancia ou discordancia
relativamente a tal ampliacdo do objeto do contencioso pré-contratual urgente a outras
espécies contratuais), mais fulcral do que conceder um tratamento urgente ao contencioso de
todos os procedimentos de formacdo de contratos publicos —algo que apenas ¢ defensavel de
iure condendo —, dever-se-ia pensar primeiramente em assegurar esse tratamento a todos
vicios procedimentais que possam afetar a validade dos procedimentos de formagdo dos
“contratos harmonizados” — algo que ¢ defensavel de iure constituto —; e tal passa,

precisamente, pela afirmacdo da tese de “alcance maximo”. Ou seja, antes de se procurar

217 Como se apontou supra, Capitulo II1., Subcapitulo 2., Sec¢do 2., nota 130.
218 Rodrigo Esteves de Oliveira, «A tutela “cautelar” ou provisoria associada a impugnagao da adjudicagdo de
contratos publicos», cit., pp. 17 e 18.
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“expandir” a urgéncia, dever-se-ia consolida-la na sua plenitude nos contratos tipificados no
n.° 1 do art. 100.°, na medida em que questdes, igualmente relativas a validade do
procedimento, mas que nao tenham uma feicdo especificamente pré-contratual, devem
igualmente reclamar uma solucao urgente.

Todavia, mesmo que se aceite a validade das premissas propostas — que pretendem,
no fundo, defender a funcionalidade da remissdo efetuada pelo art. 101.° nos exatos e precisos
termos em que a mesma ¢ prevista, com o intuito de possibilitar o acesso do autor popular ao
contencioso pré-contratual urgente —, uma duvida quanto a adequabilidade do meio

processual em estudo pode ainda perturbar uma solugao para a qual nos encaminhamos.

Seccdo 5. A adequabilidade do contencioso pré-contratual a agao popular

Sem embargo de tudo o que ja foi exposto, ainda paira sobre a problematica em
andlise uma dtvida sobre a viabilidade do contencioso pré-contratual, enquanto meio
processual necessario e adequado a sustentar uma pretensao deduzida em juizo por um autor
popular, cuja resposta a tecer é determinante para a verificagio do seu interesse em agir?!*-
220

Neste contexto, poder-se-a questionar se sera apropriado ao autor popular socorrer-
se do contencioso pré-contratual urgente — apoiado nas normais legais do CPTA e da LAP
que lhe possam conferir legitimidade ativa para o efeito — e ndo, alternativamente, da acao
administrativa, ainda que cumulada com uma providéncia cautelar (em particular, de
suspensao da eficacia do ato administrativo impugnado, nos termos do art. 128.°, ex vi art.
132.°,n.°1).

Antes de qualquer consideragdo sobre tal matéria, ¢ importante deixar uma

ressalva??!. Apesar de a legitimidade ativa popular se aferir em termos gerais e abstratos???

219 Sendo este pressuposto processual entendido nos termos indicados supra, Capitulo 1., Subcapitulo 1., em
termos gerais; e Capitulo II., Subcapitulo 3. (e notas 72 e 73) e Subcapitulo 4. (e nota 93), especificamente no
que concerne com as adaptagdes que o interesse processual adquire na agdo popular.

220 Algo que ¢ levantado por Ana Celeste Carvalho, «Aspectos processuais da agdo de contencioso pré-
contratual e dos seus incidentes, a luz do CPTA e do CCP revistosy, cit., p. 38, quando invoca como uma das
condicdes essenciais a concreta compatibilizagdo da a¢do popular com o contencioso pré-contratual urgente a
«[...] existéncia ou ndo de alternativas processuais suficientemente garantisticas aptas a tutela a situagdo
juridica concretamente configuraday.

221 Tendo presente como “pano de fundo” a adverténcia a que se aludiu supra, Introdugio, 2., € nota 8.

222 Como se mencionou supra, Capitulo I1., Subcapitulo 3., e nota 67.
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(o que podera facilitar a aplicacdo pratica de muitas das consideragdes que temos vindo a
tecer até a0 momento), o aferimento do interesse em agir ¢ unicamente possivel em termos

2

casuisticos??*; e, além disso, no contexto em que nos encontramos, a sua determinagio sera

especialmente complexa®?*

. Em razao deste apontamento, de seguida, procura-se unicamente
enunciar alguns aspetos teoricos a ter em atengdo, com o objetivo de, como se tem feito até
ao momento, beneficiar uma posi¢cdo favoravel quanto a possibilidade de compatibilizacao
da acdo popular com o contencioso pré-contratual urgente, uma vez que somente com apoio
no caso concreto se podera alcangar uma resposta definitiva.

Primeiramente, recorde-se que o propodsito ultimo do contencioso pré-contratual
urgente consiste na estabilizagdo da situacdo juridico-contratual, o que reclama que uma
perturbagdo sobre a validade de um procedimento pré-contratual seja discutida e resolvida

em tempo util, para que invalidades consequentes ndo prejudiquem o contrato®?

. Dai que se
justifique a urgéncia desta forma de processo, sendo o tratamento de invalidades
procedimentais (pelo menos daquelas relativas aos procedimentos de formagdo dos
“contratos harmonizados™) associado a uma forma processual urgente, na medida em que a
tutela jurisdicional necessaria ndo seria adequadamente proporcionada pela conjugacio da
acdo administrativa com uma providéncia cautelar; estes casos, a que o contencioso pré-
contratual urgente acode, carecem de uma decisdo definitiva e célere, algo que o legislador
compreende que ¢ alcancgével através deste meio processual urgente.

Em decorréncia desta consideragdo — e alinhados com os termos da defendida tese de
“alcance maximo”, a respeito das ilegalidades pré-contratuais contenciosamente invocaveis
—, compreende-se que os vicios que o autor popular invoque possam necessitar de um
tratamento dessa mesma natureza, nao apenas para se zelar pelo propdsito deste meio
processual, mas também porque, intrinsecamente, subjacente aos vicios procedimentais que
ele possa alegar, estard a prote¢do de determinados bens e valores, cujos prejuizos que estes

possam vir a sofrer podem afigurar-se irreparaveis, se ndo houver uma atuagdo urgente (e

223 Como adverte, nos termos gerais, Mario Aroso de Almeida, Manual de Processo Administrativo, cit., pp.
255 a257.

224 Para tal alerta José Carlos Vieira de Andrade, op. cit., p. 296.

225 Cf. supra, Capitulo IV., Subcapitulo 2., Secgdo 4..
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preventiva), no sentido de eliminar o risco da uma ameaga (algo flagrante, por exemplo,
quando o bem que estiver em causa for o ambiente).

Adicionalmente, algo igualmente concebivel de se ter em linha de conta, prende-se
com a logica ou utilidade preventiva do contencioso pré-contratual ¢ com a finalidade
preventiva que uma ag¢do popular “social” pode vir a assumir, elementos que podem ser
suscetiveis de harmonizagao.

Em relagdo a este aspeto, a propria Constituicdo salvaguarda a preocupagdo com a
preservacao do ambiente — enquadrada, nao apenas no art. 52.°, n.° 3, al. @), mas também, e
com mais énfase, no art. 66.°, n.° 2, al. @), ambos da CRP —, pois estamos «[...] em presenca
de bens frageis, alguns mesmo ndo regeneraveis, [pelo que] a antecipagdo de efeitos lesivos
produzidos pela ac¢do humana ¢ determinante para garantir a eficacia da preservagdo dos
bens naturais ambientais»*2%??’. Desse modo, a relevancia de uma tutela preventiva realga a
necessidade de uma urgéncia que seja suficiente para atender a tal desiderato, algo que podera
tornar conciliavel esta finalidade da agdo popular com a légica preventiva do contencioso
pré-contratual. Efetivamente, o autor popular pode, ndo apenas ter interesse na fiscalizagao
de operagdes materiais, mas, mais do que isso, ¢ quando exista um fundado receio de uma
provavel lesdo, pode pretender obter preventivamente uma garantia de que os valores e bens
constitucionalmente protegidos que tem a seu cargo proteger ndo serdo prejudicados,
afigurando-se, neste contexto, como o momento mais indicado para tal, aquele onde o
contrato ainda estd em processo de formacao, ou seja, antes da sua consolidacao.

Independentemente de, em abstrato, tal poder ser compreensivel, ndo se ignora as
dificuldades que poderdo surgir em concreto associadas a esta tutela preventiva, onde podera
ainda ser chamado a colacdo o art. 39.° do CPTA, na medida em que nos encontramos perante

situacdes de ameaga de ofensa ou de prevencdo de lesdo de um determinado interesse

difuso??.

226 Carla Amado Gomes e Hong Cheng Leong, op. cit., p. 173.

227 Acentuando o principio da prevengdo no Direito do Ambiente, ibidem, pp. 139 a 141; Cristina Aragdo Seia,
A Responsabilidade Ambiental na Unido Europeia — Da Responsabilidade Civil a Responsabilidade
Administrativa em Portugal, Almedina, Coimbra, 2022, pp. 93 a 101; e Paulo Cunha, «O Ambiente, os
Terceiros e a Funcdo Preventiva do Direito», Lusiada — Revista de Ciéncia e Cultura, Série de Direito, n.° 2 —
1998 (1999), pp. 647 ¢ 648.

228 Sobre 0 art. 39.° do CPTA, Mario Aroso de Almeida e Carlos Alberto Fernandes Cadilha, «Artigo 39.%, cit.,
pp- 293 a 298.
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Nao obstante, consideramos que um bom exemplo passivel de ilustrar este ultimo
aspeto é, precisamente, o ja referido caso do acorddo do STA de 24/06/2021?%, tendo em
consideragdao que a declaracao de impacto ambiental ¢ tomada como sendo um importante
instrumento preventivo de tutela ambiental?>*’. Como resultado, e tomando o referido caso
como exemplo do que pretendemos ilustrar, julgamos que a caducidade daquele instrumento
poderia, seguramente, justificar um justo receio, e, assim, contribuir para a fundamentacao
do interesse processual do autor popular nessa situacao concreta.

Apesar de tudo, estes apontamentos partem de um cenario hipotético onde a garantia
da tutela jurisdicional efetiva assegurada ao autor popular colocaria a disposi¢do do mesmo,
neste preciso enquadramento, mais do que um meio processual adequado para a protecao de
um direito — o contencioso pré-contratual urgente, por um lado, e a agao administrativa, pelo
outro —, € que poderia haver a possibilidade de ele escolher aquele que, em favorecimento da
sua estratégia processual, considerasse ser o mais idoneo para obter o resultado que pretende
(a salvaguarda de um interesse difuso). No entanto, esta logica ¢ condicionada (ou, talvez
mesmo, abalada) pelo facto de o processo urgente de contencioso pré-contratual possuir uma

natureza imperativa®!.

Logo, uma vez verificados os requisitos impostos para o
preenchimento do seu objeto (espelhado, em particular, no n.° 1 do art. 100.°), o demandante
¢ reconduzido a esta acao administrativa urgente, sem que se coloque a alternatividade com
outro meio processual — i.e., a acdo administrativa, que lhe seré subsidiaria, e ndo alternativa.
Desta maneira, a partir do momento que o objeto do regime contido nos arts. 100.°a 103.°-B
se verifica, ele devera ser necessariamente utilizado, sob pena da verificagdo da excecdo de
erro na forma de processo.

Posto isto, relembre-se que, destas premissas, o que se pretende efetuar €, sobretudo,
um afastamento ou redu¢do de qualquer “desconforto” que o operador juridico possa sentir
ao associar a pretensdo de um autor popular ao processo urgente de contencioso pré-
contratual, pelo que poderao situar-se na dimensao do possivel, situagdes como a apresentada

por Rodrigo Esteves de Oliveira através de um exemplo — de um cidaddo que pretenda

impugnar um concurso langado por um ministério porque entende que a obra a contratar

229 Supra, Capitulo IV., Subcapitulo 1., Sec¢do 2., nota 176.
230 Sobre a matéria, por todos, vide Carla Amado Gomes e Hong Cheng Leong, op. cit., pp. 195 a 246.
21 Supra, Capitulo I11., Subcapitulo 2., Secgdo 2., € nota 129.
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devia ter sido precedida de avaliacio de impacto ambiental®*?

—, ou até mesmo que se
reproduzam futuramente situagdes similares a observada no ja mencionado acorddo do STA
de 24/06/2021%%3,

Mas, assentes estes aspetos, e ndo obstante serem dados por verificados a legitimidade
processual ativa e o interesse processual (bem como os restantes pressupostos processuais),
ha ainda um outro obstidculo que se prende com o acesso do autor popular a justica

administrativa através da agao urgente de contencioso pré-contratual: este acesso devera ser

efetuado dentro do prazo legalmente estabelecido para o efeito.

Subcapitulo 3. A Proposito da Tempestividade: por uma Urgéncia
Ponderada

Fundada a legitimidade processual ativa e o interesse em agir do autor popular, o seu
acesso a justica administrativa, utilizando a acdo administrativa urgente de contencioso pré-
contratual, requer ainda a satisfagdo de uma condi¢ao fundamental: o acesso devera ser
tempestivo.

Tendo em consideracdo, ndo apenas o atual quadro legal que o legislador contempla,
mas também uma pondera¢do dos interesses presentes — por um lado, o interesse da entidade
adjudicante na rapida estabilizagdo da situacdo pré-contratual, para que a celebracdo e
execuc¢do do contrato publico decorram sem qualquer “percal¢o”; por outro lado, o interesse
do autor popular na salvaguarda de uma tutela preventiva de um bem ou valor
constitucionalmente protegido (ou de uma tutela da legalidade objetiva, no caso da acdo
popular “local’’) —, perspetiva-se, em termos preliminares, que a lei é capaz de assegurar uma
solucdo de compromisso e equilibrio, solugdo essa que nos leva a destrincar e a tratar
autonomamente duas componentes que corporizam a tempestividade: o prazo e o termo
inicial (momento a quo) para a sua contagem.

Principiando pelo prazo, o art. 101.° dispde de um prazo Unico de 1 més, estando
estabilizado (pelo menos na jurisprudéncia) que este € invariavel quanto ao vicio de que possa

enfermar a decisdo procedimental impugnada e quanto ao autor que deduza em juizo tal

232 Rodrigo Esteves de Oliveira, «Contencioso Pré-Contratualy, cit., p. 14.
233 Supra, Capitulo IV., Subcapitulo 1., Secgdo 2., nota 176.
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pretensdo®>*

. Assim sendo, ndo se revelam razdes para contrariar a sujei¢ao do autor popular
a esse mesmo prazo — quer em agdo popular “social”, quer em agao popular “local”.

Todavia, se quanto ao prazo, aquele entendimento ¢ estavel, ja a respeito das regras
relativas a sua contagem — os arts. 58.°, n.° 3, 59.° e 60.°, para os quais a parte final do art.
101.° remete —, uma qualquer solucdo ndo sera assim tao previsivel e inamovivel.

No ambito “natural” do contencioso pré-contratual, é seguro que o termo inicial para
a contagem do prazo de 1 més seja, por norma, a data da notificagdo do ato administrativo,
nos termos do n.° 2 do art. 59.°. Porém, tal regra ndo podera ser aplicada a quaisquer outros
interessados, como o autor popular, que ndao sera notificado de qualquer decisdo
procedimental — pelo que a aplicagdo do n.° 2 do art. 59.° se revela inviavel.

Perante este cenario, varios autores acabam por defender que o prazo devera comecar

a contar “da data do conhecimento do ato”?*

— solugdo que era extraivel da redacao que o
art. 101.° possuia, antes da alteracao levada a cabo pelo Decreto-Lei n.° 214-G/2015, de 2 de
outubro?*®. Tal resposta, porém, afigura-se-nos, a luz da atual redacio do art. 101.°, um pouco
simplista e abstrata (ou, talvez mesmo, incompleta), pelo que esta devera ser alvo,
primeiramente, de algumas densificacdes, e sO posteriormente se ird proceder a delineacao
de uma proposta de resposta.

Antes de mais, e observando teor da jurisprudéncia europeia, consideramos que esta
poderéd servir de “inspiragcdo” para proporcionar uma correcdo a operar naquela solucao
apontada, em especial, quando exige «[...] que o prazo para propor uma ac¢do para obter
uma declaracdo de violagdo das regras de adjudicagdo de contratos publicos ou para obter

uma indemnizagdo pela violacao destas regras corre a partir da data em que o demandante

teve conhecimento ou deveria ter tido conhecimento dessa violagio»?*’. Apesar de esta

234 Como se viu supra, Capitulo I11., Subcapitulo 2., Secgdo 2., € notas 140 e 141.

235 Cf. Carlos Alberto Cadilha e Antonio Cadilha, op. cit., p. 190, e pp. 212 a 216; Mério Aroso de Almeida,
Manual de Processo Administrativo, cit., pp. 380 e 381; e Rodrigo Esteves de Oliveira, «O contencioso urgente
da contratagdo publica», cit., p. 10. Na jurisprudéncia, Ac. do TCA Sul, de 18/05/2017, proc. n.°
460/16.8BECTB (José¢ Gomes Correia), consultavel em www.dgsi.pt.

236 Redagdo que aqui se transcreve: «Os processos do contencioso pré-contratual tém caracter urgente e devem
ser intentados no prazo de um més a contar da notificagdo dos interessados ou, ndo havendo lugar a notificacao,
da data do conhecimento do acto» (sublinhado nosso).

27 Ac. do TI, de 28/01/2010, proc. n.° C-406/08 (Uniplex), n.° 74, paragrafo 1) (e n.°s 32 ¢ 47); no mesmo
sentido, entre outros, Ac. do TJ, de 12/03/2015, proc. n.° C-538/13 (eVigilo), n.° 52 — ambos consultaveis em
curia.europa.cu. Sobre o acordao Uniplex, veja-se Gordon Anthony, «Case C-406/08, Uniplex (UK) Ltd v. NHS
Business Services Authority, Judgement of the European Court of Justice (Third Chamber) of 28 January 2010,
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pronuncia nao ser diretamente orientada para o problema que temos em maos, julgamos que
a mesma ¢ de essencial utilidade para a sua resolucdo, particularmente, quando se atende ao
ultimo segmento da passagem transcrita, onde se afirma que um prazo devera comegar a
decorrer, ndao unicamente em atengdo ao momento em que o interessado obteve
conhecimento, mas, em alternativa, quando ele deveria ter obtido conhecimento.

A nosso ver, a aceitacao desta ultima ressalva impde-se por um intuito de “conten¢ao”
da tempestividade, visto que a contagem daquele prazo, conquanto necessite de ser flexivel
o suficiente para possibilitar que o autor popular exerga, em termos uteis, o seu direito de
acao (popular), ndo devera ser de tal forma maledvel que adie para altura indefinida a
consolidagdo da situagdo contratual. Deve haver um evento, mais ou menos concretizavel,
desde o qual deve comegar a decorrer esse prazo, para que dele decorra um momento,
igualmente determindvel, a partir do qual exista, pelo menos, uma elevada probabilidade
quanto a solidificagdo daquela relagdo juridica.

Tal impde-se em prol da inevitavel (e quase “omnipresente”) finalidade do meio de
processo urgente em causa — logo, a mesma finalidade de estabilidade ou consolidag@o acaba
por justificar, em simultaneo, o recurso do autor popular ao contencioso pré-contratual
urgente (porque se pretende a correcao atempada de todas as invalidades que digam respeito
ao procedimento pré-contratual) e a contencdo temporal deste exercicio (uma vez que tal
concessao nao pode prejudicar desproporcionalmente a estabilizacdo, adiando-a para uma
altura pouco definida) —; como também por argumentos de certeza e seguranca juridicas; e
ainda mesmo pela propria realidade “das coisas”, pelo que esta acaba por demonstrar o quao
definido e contido no tempo sera (ou devera ser) o prazo e a sua contagem, fruto da propria
dinamica existencial de um contrato publico. O que se pretende explicitar com este ultimo
ponto, € o seguinte.

A medida que o tempo vai “fluindo”, e que o contrato publico vai passando pelas
diversas fases da sua vida — formacao, celebragdo, execugao —, o interesse do autor popular

ndo permanecera estatico, pelo que, seguramente, vai sendo suscetivel de mudar de objeto.

nyr; Case C-456/08, Commission v. Ireland, Judgement of the European Court of Justice (Third Chamber) of
28 January 2010, nyr», CML Rev., vol. 48, issue 2 (2011), pp. 569 a 579; e Marco Caldeira, «Em torno de uma
novidade na contagem dos prazos de impugnagdo — da nova alinea b) do n.° 3 do artigo 58.° do CPTA», e-
Publica, vol. 3,1n.° 1 (2016), pp. 97 a 100, consultavel em e-publica.pt.
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A tutela preventiva do autor popular, no contexto do contencioso pré-contratual sera,
necessariamente, contida no tempo e em aten¢do ao procedimento pré-contratual, pelo que,
com o contrato celebrado, o interesse direto do autor popular nas invalidades procedimentais
vai-se afastando delas proprias, para se aproximar do contrato entretanto celebrado (e das
eventuais invalidades consequentes que o afetam); e, avangcando-se ainda mais no tempo,
com a subsequente execu¢ao daquele contrato, o interesse do autor popular vai-se transfigurar
uma mais vez, aproximando-se das operagdes materiais lesivas dos bens e valores que lhe
cabem proteger, e que concretizam aquela execucao (pedidos a despeito dos quais o autor
popular dispde, expressamente, de legitimidade ativa, nos termos do art. 77.°-A, n.% 1 e 3).
Portanto, esta tipica sucessao de eventos tera o efeito de colocar a legitimidade popular e o
interesse processual a mercé da erosao do tempo (e da mudanga que o acompanha), que, a
medida que o mesmo decorre (e que o contrato publico vai “vivenciando” as suas diversas
etapas), vai associando as possiveis pretensdes do autor popular a diversos objetos e a outros
meios processuais (adequados). Desta forma, o interesse de uma tutela preventiva do autor
popular, inserida no contexto do contencioso pré-contratual urgente €, em nosso entender,
justificavel; mas, ndo ¢ um interesse que previsivelmente possa “ficar a aguardar”, pura e
simplesmente, até a “data do conhecimento do ato” invalido.

Justificada a possibilidade e necessidade de uma proposta de solucdo que possa
atender, tanto a0 momento em que o interessado teve conhecimento da decisdo procedimental
ilegal, como ao momento a partir do qual o interessado deveria ter obtido esse conhecimento,
e pressuposto este entendimento, havera que avangar para uma efetiva proposta de resposta
que tente tornar mais definivel ou delimitavel o evento a partir do qual o prazo comece a
decorrer.

Patente este objetivo, constata-se que uma decisdo pré-contratual apenas podera vir a
ser cognoscivel ao autor popular, previsivelmente, quando esta tenha sido exteriorizada;
quando, por via de um qualquer ato de publicidade, a cognoscibilidade de uma certa decisao
transcenda o perimetro do procedimento pré-contratual e dos sujeitos que nele intervém,
proporcionado assim condi¢des para que terceiros possam obter conhecimento das opgdes
tomadas no interior dos limites do procedimento. Partindo desta premissa, havera que atender
aos modos em que essa exteriorizagdo € possivel de ser efetuada, e harmonizar esses modos

com o teor do n.° 3 do art. 59.° — que sera plenamente aplicavel, uma vez que o art. 101.°
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remete ao art. 59.° na sua integralidade (ndo procedendo a uma selecdo das normas aplicaveis,
como faz com a remissdo para o art. 58.°) —, este que estabelece uma distin¢ao entre atos que
devam ser publicados [al. @)] e os que ndo tenham de ser publicados [al. )]. Havera, assim,
que atender ao CCP, no sentido de dele se extrair um regime de publicidade ou exteriorizagao
da informagao procedimental.

Neste contexto — e excluindo-se liminarmente desta andlise os antincios de pré-
informacao (art. 34.° do CCP) e os anuncios periddicos informativos (art. 35.° do CCP), que
sdo0 anteriores ao proprio procedimento pré-contratual —, podemos indicar trés situagdes que
se manifestam como relevantes para a exposi¢do de informagdo procedimental, tornando-a
suscetivel de conhecimento por terceiros: os anuncios de lancamento ou abertura do
procedimento de contratagdao publica (referidos nos arts. 130.° e 131.°, 157.°, 167.°, 197.°,
208.° e 218.°-A, n.° 2, todos do CCP), que, ao anunciarem o inicio do procedimento,
exteriorizam a decisio de contratar’®; os anuncios de adjudicacdo, que, em casos
selecionados, visam publicitar essa decisio®® (art. 78.° do CCP); e a publicidade a ser
efetuada no Portal BASE, aplicével a todos os contratos abrangidos pela Parte Il do CCP (art.
465.°, n.° 1, do CCP, ao qual, para os contratos formados na sequéncia de um procedimento
de consulta prévia ou de ajuste direto, se deve aliar o art. 127.° do CCP).

Atendendo-se a estes trés cenarios, entendemos que, pelo menos quando perante um
anincio de abertura de procedimento ou um antncio de adjudicacdo, estes publicitam,
respetivamente, a decisdo de contratar e a decisdo de adjudicag¢do, sendo capazes de
consubstanciarem, assim, a publicidade que a al. a) do n.° 3 do art. 59.° exige, e a partir da
qual comecara a decorrer o prazo de impugnagao, neste caso, para o autor popular.

Ja a publicidade exigida pelo art. 465.° do CCP podera causar dividas sobre o seu
enquadramento nos referidos termos, pois ela pretende publicitar, ndo um qualquer especifico
ato procedimental em si, mas sim, em termos abrangentes, a «[...] informagdo relativa a
formagdo e a execucdo dos contratos publicos [...]» (art. 465.°, n.° 1, do CCP). Contudo,

mesmo nao se enquadrando esta situagdo na al. @) do n.° 3 do art. 59.°, a solugdo podera ser

238 Sobre a natureza juridica da decisdo de contratar, Carlos Fernandes Cadilha e Ant6nio Cadilha, op. cit., pp.
173 e 174; Miguel Assis Raimundo, Direito dos Contratos Publicos, vol. 1, cit., pp. 282 e 283; e Pedro Costa
Gongalves, Direito dos Contratos Publicos, cit., pp. 344 a 347.

239 Quanto a natureza juridica da decisdo de adjudicagdo, ibidem, pp. 846 a 849.
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proporcionada pela al. b) do referido preceito legal, entendendo-se a publicidade no Portal
BASE como o momento a partir do qual o autor popular estaria em condig¢des de poder obter
“conhecimento do ato” procedimental, ou até mesmo o momento em que esse conhecimento
lhe seria devido, para efeitos de colocar em causa a legalidade de qualquer decisao tomada —
sera, em especial, neste cenario, onde o entendimento que defendemos acima encontra plena
aplicabilidade.

Todavia, sendo a resposta proferida — centrada, praticamente, na aplicagao do n.° 3
do art. 59.°, onde, no contexto da sua al. b), se procede a uma adaptagao — uma solugdo que,
na nossa perspetiva, tenta proceder a um equilibrio entre os dois grandes interesses a que se
deve atender — a estabilidade da relagdo pré-contratual e o zelo pelo direito de acdo popular
—, ressalve-se que a mesma deve ser tida como uma regra geral, o que, obviamente, ndo
impede que as circunstincias concretas exijam uma solucdo mais flexivel e adequada a
realidade, nomeadamente quando, somente através daqueles atos de publicidade, o autor
popular ndo consiga extrair a informagao procedimental suficiente e indispensavel para a
analise do conteudo de uma decisdo (e, subsequentemente, para a formulagdo de uma
pretensao).

Certamente que a identificada dificuldade poderda mitigar o entendimento que se
construiu. Mas, de igual forma, ndo se deve ignorar que tais dificuldades no acesso a
informacao procedimental poderdo atingir os proprios interessados no procedimento; € ¢ em
reconhecimento disso que o legislador efetua as remissdes, através do art. 101.°, para os arts.
58.°,1n.° 3, e 60.°240,

Tal como um qualquer sujeito diretamente relacionado com um procedimento pré-
contratual, o autor popular também sé pode lancar mao do meios processuais apropriados se
dispor do conhecimento suficiente para tal, ou seja, se a informacgdo procedimental de que
necessita para avaliar a legalidade da decisdo que pretende impugnar lhe estiver disponivel**!.

Sera, portanto, nesta hipotese que o preceituado no art. 60.° deverd ser devidamente

249 Sobre as remissdes operadas pelo art. 101.°, Mario Aroso de Almeida e Carlos Alberto Fernandes Cadilha,
«Artigo 101.%, cit., pp. 856 a 858. Em especial, sobre o alcance da remissdo operada pelo art. 101.° para o n.°
3 do art. 58.°, Marco Caldeira, «<Em torno de uma novidade na contagem dos prazos de impugnagao — da nova
alinea b) do n.° 3 do artigo 58.° do CPTAw, cit., maxime pp. 102 a 108.

241 Fazendo referéncia a este aspeto, ainda que em termos gerais, Pedro Fernandez Sanchez, Direito da
Contratagdo Publica, vol. 11, cit., p. 1247.
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aplicavel®*? (preceito este que dialoga com os meios de protegdo do direito a informacdo
administrativa®*?).

Ao lado destas dificuldades, sdo reconhecidas muitas outras associadas ao regime de
tempestividade do contencioso pré-contratual urgente — desde a discussao cléassica da
aplicacio do prazo de 1 més a declaraciio de atos nulos®*, ou até mesmo as dividas relativas

a impugnacio de atos enfermados de vicios ocultos®*’

. Nao obstante, concedemos que futuros
desenvolvimentos sobre os entendimentos que forem sendo tecidos sobre tais problematicas,
e partindo da constru¢do do regime geral que efetudmos, poderdo ser aplicados, com as
necessarias adaptacdes, a acdo popular quando efetuada através do processo urgente de
contencioso pré-contratual.

Em suma, na busca por alguma certeza juridica neste dominio, € com a intengdo de
proporcionar uma solu¢do equilibrada aos interesses em causa, procura-se articular o regime
de anuncios e publicidade do CCP com o regime do n.° 3 do art. 59.° do CPTA, e dessa
articulagdo resulta que, em termos simples, sendo a decisdo procedimental (maxime, decisao
de contratar ou decisdo de adjudicacdo) previsivelmente exteriorizada por certos anincios ou
pela publicidade no Portal Base, o prazo de 1 més (art. 101.°), ao qual o autor popular se
encontra sujeito, comeca a contar com a decorréncia desses eventos: ou com a publicagdo
[al. @), do n.° 3, do art. 59.°], ou a partir do momento em que o autor popular poderia ou
deveria ter tomado conhecimento [em articulagdo com a al. b), do n.° 3, do art. 59.°], de uma
determinada decisdo pré-contratual e do seu teor. Se a decisdo ndo for inteiramente
transparente, havera que adaptar tal prazo de impugnag¢ao em funcao do indispensavel acesso

a informag¢do procedimental a levar a cabo, em aplicacao do art. 60.°. E, por fim, uma vez

242 Mério Aroso de Almeida e Carlos Alberto Fernandes Cadilha, «Artigo 101.%, cit., pp. 857 € 858. Remete-
se ainda, em comentario ao art. 60.° do CPTA, para idem, «Artigo 60.°», in Mario Aroso de Almeida e Carlos
Alberto Fernandes Cadilha, op. cit., pp. 441 a 448.

243 Sobre 0 acesso a informagdo administrativa, veja-se, por todos e em termos gerais, Tiago Fidalgo de Freitas,
«O acesso a informagdo administrativa: regime e balancoy, in Tiago Fidalgo de Freitas e Pedro Delgado Alves
(org.), O Acesso a Informagao Administrativa, Almedina, Coimbra, 2021, pp. 31 a 115.

244 A qual se aludiu supra, Capitulo III., Subcapitulo 2., Sec¢do 2., e nota 141.

245 Sobre a matéria, para uma referéncia geral, Marco Caldeira, «kEm torno de uma novidade na contagem dos
prazos de impugnagdo — da nova alinea b) do n.° 3 do artigo 58.° do CPTAW, cit., maxime pp. 95 a 97; para uma
referéncia especifica no contencioso pré-contratual, Rodrigo Esteves de Oliveira, «O contencioso urgente da
contratagdo publicay, cit., p. 11.
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esgotado este prazo, sempre havera oportunidade de o autor popular peticionar pela

fiscalizagdo do contrato celebrado e da sua execu¢do, em conformidade com o art. 77.°-A.

Subcapitulo 4. “Solucdo a Vista”: Materializa¢do de uma “A¢dao Popular
de Contencioso Pré-contratual Urgente”

Apos todas as premissas que se estabeleceu, a conclusdo que delas deriva, e para a
qual se propende, ¢ evidente: ndo deve ser excluida, ab initio, a possibilidade de o autor
popular possuir legitimidade processual ativa e interesse em agir em sede de uma agao
urgente de contencioso pré-contratual, ndo apenas pela sua compatibilidade com o atual
quadro legal, mas também atendendo a axiologia e teleologia dos institutos juridicos em
causa.

O exercicio de determinacdo daqueles dois pressupostos processuais, que em abstrato
¢ admissivel, apenas em concreto podera alcangar uma resposta definitiva, sendo em
beneficio deste exercicio que relevam as coordenadas que constituem a exposi¢ao efetuada.
Estando elas assentes, e partindo-se da admissdo daquela possibilidade, o exercicio de
determinagdo daqueles pressupostos, neste especifico contexto, terd, previsivelmente, o
seguinte enquadramento.

Relativamente a legitimidade popular ativa no dominio da ac¢ao popular “local”, esta
serd admissivel a luz do art. 101.°, que, pela sua referéncia a “legitimidade nos termos gerais”,
remete ao n.° 2 do art. 55.°, exigindo-se, para a verificagdo desta, que os autores invoquem
«[...] a sua condi¢do de recenseado para atacar actos e normas autdrquicos que reputem
ilegais»®*6, com o seu interesse no acesso a via judicidria a fundar-se num “mero” controlo
da legalidade®*’.

Quanto a legitimidade popular ativa no ambito da agdo popular “social”, esta decorre
igualmente do art. 101.°, que levara a aplicagdo do art. 55.°, n.° 1, al. f), ou do art. 68.°,n.° 1,
al. f) (dependendo do pedido deduzido em juizo), devendo estes serem conjugados com n.° 2
do art. 9.°. Por sua vez, o n.° 2 do art. 9.° reclama um contacto proximo com a LAP para a

averiguacdo do seu ambito de aplicagdo, devendo a mencionada disposi¢do do CPTA ser

246 Carla Amado Gomes, «A defesa do ambiente junto dos tribunais administrativos», cit., p. 45.
247 Nos termos ja descritos supra, Capitulo II., Subcapitulo 4..
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conjugada com os arts. 1.°, 2.° ¢ 3.° da LAP. Preenchidos os ambitos subjetivo e objetivo, o
autor possui legitimidade ativa popular, o que tem por uma das suas consequéncias a
aplicagio do conjunto de regras situadas nos arts. 13.° e segs. da LAP?*,

De seguida, para beneficio do seu interesse processual ou interesse em agir, o autor
popular “social” deverd identificar o bem ou valor supraindividual que visa proteger de uma
ameaga ou da lesdo atual, bem como o perigo ou prejuizo abstrato que impende sobre a

249 Teraainda,

integridade do mesmo — tal justificara a necessidade do recurso a via judiciaria
neste preciso contexto, de fundamentar que a agao administrativa urgente de contencioso pré-
contratual consubstancia o meio processual adequado para levar a juizo a sua pretensdo, pelo
mesmo ser apropriado a proporcionar a tutela que o autor popular visa obter, algo que
principia com a verificagdo do ambito objetivo desta forma de processo (maxime, art. 100.°,
n.°1).

Complementarmente, em ambos os casos de agdo popular, o exercicio do direito de
acdo devera cumprir com o prazo de 1 més estipulado pelo art. 101.°, que, nestas
circunstancias, comegara a contar nos termos estabelecidos pelo n.° 3 do art. 59.°, cuja opcao
por entre uma das duas alineas dependera do modo pelo qual o autor popular obteve, ou
deveria ter obtido, conhecimento da concreta decisdo a impugnar.

Todavia, assumida esta conclusdo, € mesmo se afirmando a sua harmonia com o
enquadramento legal aplicavel, reconhecemos que algumas reticéncias podem ainda surgir
quanto a essa solu¢@o. Uma delas (prevemos nos) podera estar ligada a demora dos processos

urgentes de contencioso pré-contratual®>

, que poderia ser agravada por uma litigancia
crescente, originada por uma legitimidade ativa compreendida em termos tdo amplos como
aos que aqui se procede — para que seja admitida a legitimidade popular. Basicamente,
poderia haver um receio de a resposta que aqui se apoia se repercutir numa maior afluéncia
destes autores aos tribunais administrativos e fiscais, o que contribuiria para a diminui¢ao

(ainda maior) da celeridade destes processos urgentes e para a “perturbacdo” dos

248 Como vimos supra, Capitulo II., Subcapitulo 3. e Subcapitulo 4..

249 Nos termos ja apontados supra, Capitulo I1., Subcapitulo 3., e, em especial, notas 71 a 73.

230 Anotando este fendmeno, Adolfo Mesquita Nunes, «Por uma verdadeira urgéncia pré-contratual», in Tiago
Serrdo e Marco Caldeira (coord.), 4 Justica Administrativa em Portugal — Diagndstico Presente e Perspetivas
Futuras, AAFDL Editora, Lisboa, 2022, pp. 15 a 28; Marco Caldeira, «Contencioso da Contratagao Publicay,
cit., pp. 206 a 222; e Margarida Olazabal Cabral, «Processos urgentes principais — Em especial, o contencioso
pré-contratualy, cit., pp. 39 e 40.

99



procedimentos de formagdo de contratos de direito publico. Porém, face a este hipotético
argumento, temos duvidas quanto a eventual existéncia de um nexo de causalidade entre uma
ampla legitimidade ativa no contencioso pré-contratual urgente, nos exatos termos que aqui
concebemos, € a sua “demorada urgéncia”.

Desde logo, o curto prazo de impugnacao de 1 més mantém-se, e, como teorizamos,
¢ rigorosamente delimitado no tempo, algo que também limita (temporalmente) o uso desta
forma de processo por este autor®®! (tal como ela acaba também por ser delimitada para os
interessados em contratar com entidades adjudicantes), pelo que, uma vez decorrido esse
prazo, o seu direito de agdo (popular) caduca. Por isso, a impugnagdo de uma qualquer
decisdo procedimental ndo estard internamente a mercé€ de ser colocada em causa, pelo que
se assegura um adequado exercicio (preventivo) do direito de acdo popular, mas sem que
prejudique desproporcionalmente a estabilizacdo da situagdo juridica pré-contratual.

Em segundo lugar, a legitimidade popular, pelo menos no plano de direito constituido
e de uma forma literal e imediata, parece ser apenas admissivel quando tiver por objeto
decisoes procedimentais, € nao documentos conformadores do procedimento (solugdo com a
qual j4 manifestdmos as nossas reservas>>?). Inclusive, tal legitimidade sempre depende dos
requisitos que o CPTA (e a LAP, no caso da acdo popular “social”) exigem; e, mesmo aqui,
apesar da multidimensionalidade de interesses que o autor popular pode tutelar, ndo se
esqueca que até mesmo a defendida tese de “alcance maximo”, no contexto das ilegalidades
invocaveis no contencioso pré-contratual, tem os seus limites (somente interessam vicios que
relevem para a validade do procedimento), e sem se esquecer que o surgimento de matéria
relacionada com a prossecucao de “politicas horizontais” num procedimento de contratacao
publica estara limitada a exigéncia da sua ligagdo com o objeto do contrato.

Ademais, mesmo que a legitimidade popular ativa se dé por verificada, hé ainda que
apurar o interesse em agir, que, para o caso da acdo popular “social”’, se afigura
particularmente exigente?>*; e, na agdio popular “local”, nio s a mesma ¢ afirmada no CPTA
apenas em dois cenarios, como, tanto a legitimidade ativa, como a propria legitimidade

passiva, sdo limitadas.

231 Nos termos tecidos supra, Capitulo IV., Subcapitulo 3..
22 Supra, Capitulo IV., Subcapitulo 1., Secgdo 1..
253 Sobre todos estes aspetos, supra, Capitulo IV., Subcapitulo 2..
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Adicionalmente, o risco de dilagdo que se possa associar a mera instauragdo de uma
acao urgente de contencioso pré-contratual e a consequente “paralisacdo” dos procedimentos
de contratagdo publica podera revelar-se mais reduzido, porque se poderao suscitar davidas
quanto ao préprio funcionamento do efeito suspensivo automatico, nos termos do art. 103.°-
A, uma vez que, atendendo a propria redagdo da referida disposi¢ao legal, este mecanismo
de tutela provisoria parece encontrar-se especialmente apontado para os sujeitos preteridos
num procedimento adjudicatorio — nomeadamente, quando o n.° 1 do art. 103.°-A exige que
as acdes de contencioso pré-contratual devem ser «]...] propostas no prazo de 10 dias uteis
contados desde a notificagdo da adjudicagdo a todos os concorrentes [...]», portanto, em
momento que, provavelmente, o autor popular ainda ndo possua conhecimento da decisdo de
adjudicacdo. Logo, ou tal preceito legal devera ser objeto das necessarias adaptacdes para se
compatibilizar com a ag¢do popular, ou a tutela cautelar do autor popular se reconduzira a
adocao de medidas provisorias (cf- art. 103.°-B) — onde, inclusive, a ponderagao simples de
interesses (que o n.° 3 do art. 103.°-B prevé) podera exigir uma particularmente exigente e
minuciosa ateng¢ao por parte dos tribunais, que terdo de colocar, num dos “pratos da balanga”,
a prossecucdo do interesse publico a que o contrato publico atende, e, no outro, o
cumprimento da legalidade objetiva ou o zelo por um bem ou valor constitucionalmente
protegido; ponderagdo cujo desfecho, prevemos nos, ja nao sera tdo previsivel como aquele
que se revelaria de uma ponderagdo entre interesses publicos e interesses privados.

Portanto, a nosso ver, a interven¢ao do autor popular ndo estd de todo facilitada; ¢
sim, admissivel e possivel — e € desta perspetiva que deve ser encarada pelos operadores
juridicos —, mas tal ndo significa que seja de facil verificagdo. Posto isto, € nao ignorando a
chance de pudermos ser deparados com uma realidade que desminta o que se apontou, temos
duavidas que a admissibilidade desta compatibilizagdo da a¢do popular com o contencioso
pré-contratual urgente contribua para um (ainda) maior fluxo de processos desta configuracao
na jurisdicdo administrativa e fiscal — isto quando atendemos a propria natureza (ainda que

de um posto de vista abstrato) das figuras e institutos sobre os quais refletimos.
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CONCLUSAO

Por fim, em sede de conclusdo, e recuperando-se um plano mais geral para uma visao
mais limpida e sintética sobre a matéria objeto da investiga¢do que aqui se efetuou, constata-
se que a acgdo popular podera ser plenamente compativel com a agdo administrativa urgente
de contencioso pré-contratual, existindo multiplas pistas no sistema juridico — e este
entendido na sua pluridimensionalidade, em aten¢do aos seus varios estratos, ou seja, nao
unicamente a normas juridico-legais, mas também a precedentes jurisdicionais e a modelos
doutrinarios ou dogmaticos — que nos direcionam, precisamente, para uma possibilidade de
um autor popular poder possuir legitimidade processual ativa e interesse em agir no contexto
de um processo urgente de contencioso pré-contratual.

Tal caminho, seguramente, comeca de uma forma mais aparente, ainda que rarefeita,
no direito positivo — desde logo, em termos fundantes, na Constitui¢cdo (alicerce do direito de
acdo popular) e nas Diretivas Recursos (génese do contencioso pré-contratual urgente),
subsequentemente densificados em demais legislacdo interna, em particular na Lei de
Participacao Procedimental e de A¢do Popular ¢ no Codigo de Processo nos Tribunais
Administrativos —, que € suficientemente permissivo para propiciar a invocagao € sustentacao
de tal possibilidade, quer o autor popular pretenda a tutela de “valores e bens
constitucionalmente protegidos”, ou a “mera” salvaguarda da legalidade objetiva — e sem que
tal contrarie o direito derivado comunitario (nem a letra posta pelo legislador europeu, nem
a intencionalidade dos instrumentos que construiu) ou o direito interno.

No entanto, a verdadeira substancia da solucao reside na consideracdo de todos os
valores, finalidades e dinamicas inerentes as figuras em relacdo, traduzidos, em especial, na
forte pulsdo garantistica e preventiva dos “meios contenciosos” ou “recursos” pré-contratuais
comunitdrios, na relevancia fundamental da acdo popular para a defesa de interesses
supraindividuais, na crescente preocupagdo sustentavel associada ao Direito da Contratagdo
Publica e na finalidade primordial de estabilidade e consolida¢do intrinseca a0 meio de
processo urgente dedicado a plena e efetiva aplicacao da regulacdo substantiva associada aos

procedimentos de formagao de contratos de direito publico.
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E a percecdo atenta e a combinagdo global de todos os mencionados fatores que
evidencia e suporta, ndo apenas uma aproximacdo da agdo popular ao contencioso pré-
contratual urgente — fomentada pela crescente regulacao legal a fim de uma “contratagao
publica sustentavel” ou “estratégica” e pela especial gravidade e urgéncia de que reveste o
tratamento de irregularidades pré-contratuais conexas com ‘“valores e bens
constitucionalmente protegidos” (que exigem frequentemente uma tutela preventiva) —, mas
também um fendmeno de atracdo do contencioso pré-contratual urgente pela agao popular —
partindo-se de uma assuncao plena da teleologia desta forma de processo urgente (que
engloba a “forga atrativa” que a mesma exerce em relagdo a toda e qualquer matéria que se
afigure relevante para a validade do procedimento pré-contratual) e das respetivas
consequéncias que dela derivam, bem como da complexa multiplicidade de precaucdes a
considerar ¢ de interesses a ponderar nos procedimentos € no contencioso relativos a
formag¢do de contratos publicos —, pelo que um qualquer “desconforto” sobre tal
compatibilidade devera hoje (e cada vez mais), a esta luz, ser tido como meramente aparente,
e até mesmo sintético.

Nao obstante, tal (possivel) compatibilidade somente se pode converter em (efetiva)
compatibilizagdo apds o confronto com as circunstancias concretas do caso juridicamente
relevante a decidir. Em abstrato, o acesso do autor popular aos tribunais administrativos e
fiscais através do contencioso pré-contratual urgente requer um exigente esforco de
fundamentagdo, para certificar o preenchimento da legitimidade processual ativa e do
interesse em agir — em especial, para a comprovagao do interesse em agir quando o autor
popular vise a tutela (preventiva) de um interesse supraindividual, requisito que funciona
como um natural “contrapeso” a amplitude com que a legitimidade popular € reconhecida (e
que reduz, em parte, a necessidade de uma qualquer “contenc¢do artificial” da agdo popular)
—, e uma acurada aten¢do a realidade dos procedimentos de contratagdo publica, para garantir
que o exercicio do seu direito de agdo (popular) ¢ efetuado de um modo tempestivo —
tempestividade que, por si sO, desperta uma aguda ponderacdo dos interesses que se
envolvem entre o eventual autor popular demandante e os eventuais contraente publico
demandado e adjudicatario(s) contrainteressado(s), para a pacificacdo da qual o quadro
normativo-legal vigente pode apoiar a constru¢do de uma solugdo equilibrada, que atenda a

um efetivo exercicio do direito de agdo popular (que serd unicamente viavel no pressuposto
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de a imprescindivel informacdo procedimental ser cognoscivel ao autor popular) e a
inevitavel consolidacdo da situagdo juridica contratual (acautelando-se que aquele direito de
acdo ndo deixe de estar submetido ao decurso do tempo, e, portanto, a sua potencial
caducidade se nao for exercido durante o periodo temporal apropriado e fixado para o efeito),
materializada numa manuten¢do do prazo, ainda que adaptado a um momento a quo
apropriado a posic¢do de terceiro do autor popular face a relagdo juridica pré-contratual.

Além de todas estas questdes de complexa resolugdo, ainda certos constrangimentos
se manifestam, alguns relacionados com “estados de espirito” do proprio legislador, como a
timidez que demonstra na intensificagdo do grau de vinculatividade da prossecugdo de
“politicas horizontais” no seio da contratagdo publica, ou a severidade que evidencia quando
restringe a legitimidade ativa para as pretensoes relacionadas com os documentos
conformadores dos procedimentos de contratagao publica.

Independentemente disso, atualmente, as opcdes efetuadas pelo legislador e o estado
de compreensdo, reflexdo e entendimento do direito vigente sdo suficientes, em nosso
entender, para se extrair uma conclusdo que admita um possivel acesso legitimo, interessado
e tempestivo do autor popular, a jurisdicio administrativa e fiscal, através da acdo

administrativa urgente de contencioso pré-contratual.
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JURISPRUDENCIA

Acordaos do Tribunal de Justica

Acordao do Tribunal de Justica, de 26 de janeiro de 2023, Processo n.° C-682/21 (HSC Baltic

e o0.), consultdvel em curia.europa.ecu (acessivel através da seguinte hiperligagdo:

https://curia.europa.eu/juris/document/document.jstf?text=&docid=269708 &pagelndex=0&

doclang=pt&mode=Ist&dir=&occ=first&part=1&cid=2772148) (Gltima consulta em:
01/04/2025)

Acordao do Tribunal de Justica, de 14 de julho de 2022, Processos apensos C-274/21 e C-

275/21 (EPIC Financial Consulting), consultavel em curia.europa.cu (acessivel através da

seguinte hiperligacao:
https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=262944&pagelndex=0&
doclang=PT&mode=Ist&dir=&occ=first&part=1&cid=4001274) (ultima consulta em:
03/04/2025)

Acordao do Tribunal de Justica, de 30 de janeiro de 2020, Processo n.° C-395/18 (Tim),
consultavel em curia.europa.eu (acessivel através da seguinte hiperligacgao:
https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf;jsessionid=B078 10DCD0258784E298

0175BBFD8550?text=&docid=222884&pagelndex=0&doclang=PT&mode=Ist&dir=&occ

=first&part=1&cid=2032215) (Gltima consulta em: 09/07/2025)

Acordao do Tribunal de Justica, de 28 de novembro de 2018, Processo n.° C-328/17 (Amt

Azienda Trasporti e Mobilita e o.), consultavel em curia.europa.eu (acessivel através da

seguinte hiperligagao:

https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=208242 &pagelndex=0&

doclang=pt&mode=Ist&dir=&occ=first&part=1&cid=1602924) (ultima consulta em:
30/03/2025)

Acoérdao do Tribunal de Justiga, de 5 de abril de 2017, Processo n.® C-391/15 (Marina del

Mediterraneo e o.), consultdvel em curia.europa.eu (acessivel através da seguinte

hiperligacao:
https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=189625&pagelndex=0&
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doclang=PT&mode=Ist&dir=&occ=first&part=1&cid=227954) (ultima consulta em:
01/04/2025)

Acordao do Tribunal de Justica, de 12 de margo de 2015, Processo n.® C-538/13 (eVigilo),

consultdvel em curia.europa.eu (acessivel através da seguinte hiperligacao:

https://curia.europa.eu/juris/document/document.jstf?text=&docid=162829&pagelndex=0&

doclang=PT&mode=Ist&dir=&occ=first&part=1&cid=195478) (ultima consulta em:
20/06/2025)

Acordao do Tribunal de Justiga, de 11 de setembro de 2014, Processo n.° C-19/13 (Fastweb),

consultdvel em curia.europa.eu (acessivel através da seguinte hiperligacdo:

https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=157520&pagelndex=0&

doclang=pt&mode=Ist&dir=&occ=first&part=1&cid=642186)  (Gltima consulta em:
13/02/2025)

Acordao do Tribunal de Justica, de 09 de dezembro de 2010, Processo n.° C-568/08

(Combinatie Spijker Infrabouw-De Jonge Konstruktie e o.), consultdvel em curia.europa.eu

(acessivel através da seguinte hiperligacao:

https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=83857 &pagelndex=0&d

oclang=PT&mode=Ist&dir=&occ=first&part=1&cid=1712870) (Gltima consulta em:
09/04/2025)

Acordao do Tribunal de Justica, de 13 de abril de 2010, Processo n.° C-91/08 (Wall),

consultavel em curia.europa.eu (acessivel através da seguinte hiperligagao:

https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=80959&pagelndex=0&d

oclang=PT&mode=Ist&dir=&occ=first&part=1&cid=646200)  (Gltima consulta em:
05/04/2025)

Acoérdao do Tribunal de Justica, de 28 de janeiro de 2010, Processo n.° C-406/08 (Uniplex),

consultdvel em curia.europa.eu (acessivel através da seguinte hiperligacdo:

https://curia.europa.eu/juris/document/document.jst?text=&docid=75574&pagelndex=0&d

oclang=pt&mode=Ist&dir=&occ=first&part=1&cid=2410966) (ultima consulta em:
07/07/2025)
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Acorddo do Tribunal de Justica, de 10 de janeiro de 2008, Processo n.° C-70/06

(Comissao/Portugal), consultavel em curia.europa.cu (acessivel através da seguinte

hiperligagao:
https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=69544&pagelndex=0&d

oclang=pt&mode=Ist&dir=&occ=first&part=1&cid=4403679) (Gltima consulta em:
11/04/2025)

Acordao do Tribunal de Justica, de 11 de janeiro de 2005, Processo n.® C-26/03 (Stadt Halle

e RPL Lochau), consultavel em curia.europa.eu (acessivel através da seguinte hiperligacao:

https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=49805 & pagelndex=0&d

oclang=PT&mode=Ist&dir=&occ=first&part=1&cid=746390)  (ultima consulta em:
01/04/2025)

Acordao do Tribunal de Justica, de 14 de outubro de 2004, Processo n.° C-275/03

(Comissdo/Portugal), consultavel em curia.europa.cu (acessivel através da seguinte

hiperligacao:
https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=49215&pagelndex=0&d

oclang=pt&mode=Ist&dir=&occ=first&part=1&cid=662479)  (ultima consulta em:
13/02/2025)

Acorddo do Tribunal de Justica, de 24 de junho de 2004, Processo n.° C-212/02

(Comissdo/Austria), consultavel em curia.europa.eu (acessivel através da seguinte

hiperligacao:
https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=49310&pagelndex=0&d

oclang=pt&mode=Ist&dir=&occ=first&part=1&cid=428482)  (ultima consulta em:
12/02/2025)

Acérdao do Tribunal de Justica, de 11 de fevereiro de 2004, Processo n.° C-230/02

(Grossmann Air Service), consultdvel em curia.europa.eu (acessivel através da seguinte

hiperligacao:
https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=48915&pagelndex=0&d

oclang=PT&mode=Ist&dir=&occ=first&part=1&cid=227954)  (ultima consulta em:
28/03/2025)
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Acordao do Tribunal de Justica, de 19 de junho de 2003, Processo n.° C-315/01 (GAT),

consultdvel em curia.europa.eu (acessivel através da seguinte hiperligacao:

https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=47944&pagelndex=0&d

oclang=PT&mode=Ist&dir=&occ=first&part=1&cid=1697897) (Gltima consulta em:
09/04/2025)

Acordao do Tribunal de Justica, de 27 de fevereiro de 2003, Processo n.® C-327/00 (Santex),

consultavel em curia.europa.eu (acessivel através da seguinte hiperligagao:

https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=48085 & pagelndex=0&d
oclang=PT&mode=Ist&dir=&occ=first&part=1&cid=1697897) (ultima consulta em:
09/04/2025.

Acordao do Tribunal de Justica, de 17 de setembro de 2002, Processo n.° C-513/99

(Concordia Bus Finland), consultdvel em curia.europa.cu (acessivel através da seguinte

hiperligacao:
https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=47670&pagelndex=0&d

oclang=pt&mode=Ist&dir=&occ=first&part=1&cid=190613)  (Gltima consulta em:
17/06/2025)

Acoérdao do Tribunal de Justica, de 7 de dezembro de 2000, Processo n.° C-324/98 (Telaustria

e Telefonadress), consultavel em curia.europa.eu (acessivel através da seguinte hiperligagao:

https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=45859&pagelndex=0&d

oclang=pt&mode=Ist&dir=&occ=first&part=1&cid=592263)  (Gltima consulta em:
05/04/2025)

Acordao do Tribunal de Justi¢a, de 28 de outubro de 1999, Processo n.® C-81/98 (Alcatel

Austria e o.), consultdvel em curia.europa.eu (acessivel através da seguinte hiperligagdo:

https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=44818&pagelndex=0&d

oclang=pt&mode=Ist&dir=&occ=first&part=1&cid=429459)  (ultima consulta em:
12/02/2025)

Acordao do Tribunal de Justica, de 11 de agosto de 1995, Processo n.° C-433/93

(Comissdo/Alemanha), consultdvel em curia.europa.cu (acessivel através da seguinte

hiperligacao:
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https://curia.europa.eu/juris/showPdf.jsf?text=&docid=99466 &pagelndex=0&doclang=pt&
mode=Ist&dir=&occ=first&part=1&cid=1702177) (tltima consulta em: 12/02/2025)

Acorddos do Supremo Tribunal Administrativo

Acordao do Supremo Tribunal Administrativo, de 24 de junho de 2021, Processo n.°
059/20.4BEPDL (Maria do Céu Neves), consultdvel em www.dgsi.pt (acessivel através da
seguinte hiperligacao:
https://www.dgsi.pt/jsta.nsf/35fbbbf22e1bb1e680256{8e003ea931/d937cf7cb6b0118e8025
870500391399?0penDocument&ExpandSection=1) (altima consulta em: 24/07/2025)

Acoérdao do Supremo Tribunal Administrativo, de 11 de janeiro de 2019, Processo n.°
0213/05.9BEFUN (Costa Reis), consultavel em www.dgsi.pt (acessivel através da seguinte
hiperligacao:
https://www.dgsi.pt/jsta.nsf/35fbbbf22e1bb1e680256f8e003ea931/09a043da2c¢1934688025
8389005aaf7b?OpenDocument&ExpandSection=1#_Sectionl) (Gltima consulta em:
07/02/2025)

Acdérdao do Supremo Tribunal Administrativo, de 18 de junho de 2015, Processo n.° 0469/15
(Carlos Carvalho), consultavel em www.dgsi.pt (acessivel através da seguinte hiperligagao:
https://www.dgsi.pt/jsta.nsf/-
/f8bfa7af230c959980257e6f00357¢c41?0OpenDocument&ExpandSection=1# Sectionl)
(altima consulta em: 07/02/2025)

Acoérdao do Supremo Tribunal Administrativo, de 30 de maio de 2013, Processo n.® 038/13
(Pires Esteves), consultdvel em www.dgsi.pt (acessivel através da seguinte hiperligagdo:
https://www.dgsi.pt/jsta.nsf/35fbbbf22e1bb1e680256f8e003ea931/056273cfedd0bfda80257
ba500352580?0OpenDocument&ExpandSection=1# Sectionl)  (Gltima consulta em:
30/03/2025)

Acordao do Supremo Tribunal Administrativo, 6 de fevereiro de 2007, Processo n.° 0598/06
(Rosendo José), consultavel em www.dgsi.pt (acessivel através da seguinte hiperligacao:

https://www.dgsi.pt/jsta.nsf/-
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https://www.dgsi.pt/jsta.nsf/35fbbbf22e1bb1e680256f8e003ea931/09a043da2c19346880258389005aaf7b?OpenDocument&ExpandSection=1#_Section1
https://www.dgsi.pt/jsta.nsf/35fbbbf22e1bb1e680256f8e003ea931/09a043da2c19346880258389005aaf7b?OpenDocument&ExpandSection=1#_Section1
http://www.dgsi.pt/
https://www.dgsi.pt/jsta.nsf/-/f8bfa7af230c959980257e6f00357c41?OpenDocument&ExpandSection=1#_Section1
https://www.dgsi.pt/jsta.nsf/-/f8bfa7af230c959980257e6f00357c41?OpenDocument&ExpandSection=1#_Section1
http://www.dgsi.pt/
https://www.dgsi.pt/jsta.nsf/35fbbbf22e1bb1e680256f8e003ea931/056273cfedd0bfda80257ba500352580?OpenDocument&ExpandSection=1#_Section1
https://www.dgsi.pt/jsta.nsf/35fbbbf22e1bb1e680256f8e003ea931/056273cfedd0bfda80257ba500352580?OpenDocument&ExpandSection=1#_Section1
http://www.dgsi.pt/
https://www.dgsi.pt/jsta.nsf/-/c25796834a979b5f8025728e005213e3?OpenDocument&ExpandSection=1#_Section1

/c25796834a979b5£8025728e005213e3?OpenDocument&ExpandSection=1# Sectionl)
(ultima consulta em: 30/03/2025)

Acordao do Supremo Tribunal Administrativo, de 12 de dezembro de 2006, Processo n.°
0528/06 (Jodo Belchior), consultdvel em www.dgsi.pt (acessivel através da seguinte
hiperligacao:
https://www.dgsi.pt/jsta.nsf/35fbbbf22e1bb1e680256{8¢003ea931/4d6cb2855fda6c2d8025
725200519ab8?0penDocument& ExpandSection=1&Highlight=0,528%2F06# Sectionl)
(ultima consulta em 30/03/2025)

Acordao do Supremo Tribunal Administrativo, de 23 de setembro de 1997, Processo n.°
97B503 (Miranda Gusmao), consultdvel em www.dgsi.pt (acessivel através da seguinte
hiperligacao: https://www.dgsi.pt/jstj.nsf/-/5C4988169839A2ED802568FC003B7C49)
(ultima consulta em: 31/01/2025)

Acorddos do Supremo Tribunal de Justica

Acorddo do Supremo Tribunal de Justica, de 14 de marco de 2024, Processo n.°
30755/22.STBLSB.S1 (Nuno Ataide das Neves), consultavel em www.dgsi.pt (acessivel
através da seguinte hiperliga¢ao:
https://www.dgsi.pt/jst].nsf/954f0ce6ad9dd8b980256b51003fa814/45¢84b9da4470a3d8025
8ae1007d51fd?OpenDocument) (Gltima consulta em: 07/02/2025)

Acordao do Supremo Tribunal de Justiga, de 20 de outubro de 2005, Processo n.® 05B2578
(Aratjo Barros), consultavel em www.dgsi.pt (acessivel através da seguinte hiperligagdo:
https://www.dgsi.pt/jstj.nsf/-/2D8DSB4E6AD45CCA802570C40037C0O0E) (altima
consulta em: 31/01/2025)

Acordaos do Tribunal Central Administrativo Norte

Acordao do Tribunal Central Administrativo Norte, de 10 de janeiro de 2025, Processo n.°
16088/24.6BELSB (Ricardo de Oliveira e Sousa), consultavel em www.dgsi.pt (acessivel

através da seguinte hiperligagao:
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https://www.dgsi.pt/jsta.nsf/-/c25796834a979b5f8025728e005213e3?OpenDocument&ExpandSection=1#_Section1
http://www.dgsi.pt/
https://www.dgsi.pt/jsta.nsf/35fbbbf22e1bb1e680256f8e003ea931/4d6cb2855fda6c2d8025725200519ab8?OpenDocument&ExpandSection=1&Highlight=0,528%2F06#_Section1
https://www.dgsi.pt/jsta.nsf/35fbbbf22e1bb1e680256f8e003ea931/4d6cb2855fda6c2d8025725200519ab8?OpenDocument&ExpandSection=1&Highlight=0,528%2F06#_Section1
http://www.dgsi.pt/
https://www.dgsi.pt/jstj.nsf/-/5C4988169839A2ED802568FC003B7C49
http://www.dgsi.pt/
https://www.dgsi.pt/jstj.nsf/954f0ce6ad9dd8b980256b5f003fa814/45c84b9da4470a3d80258ae1007d51fd?OpenDocument
https://www.dgsi.pt/jstj.nsf/954f0ce6ad9dd8b980256b5f003fa814/45c84b9da4470a3d80258ae1007d51fd?OpenDocument
http://www.dgsi.pt/
https://www.dgsi.pt/jstj.nsf/-/2D8D5B4E6AD45CCA802570C40037C00E
http://www.dgsi.pt/

https://www.dgsi.pt/jtcn.nsf/89d1c0288c2dd49¢802575¢8003279¢7/0fd25408528bb17e802
58¢2800393004?0OpenDocument) (tltima consulta em: 05/05/2025)

Acordao to Tribunal Central Administrativo Norte, de 22 de novembro 2024, Processo n.°
01853/24.2BEPRT (Ricardo de Oliveira e Sousa), consultavel em www.dgsi.pt (acessivel
através da seguinte hiperliga¢ao:
https://www.dgsi.pt/jtcn.nst/89d1c0288c2dd49¢802575¢8003279¢7/b64ce26600c72837802
58¢19003df329?0OpenDocument) (ltima consulta em: 05/05/2025)

Acordio do Tribunal Central Administrativo Norte, de 3 de novembro de 2023, Processo n.°
00482/19.7BEMDL (Ricardo de Oliveira e Sousa), consultavel em www.dgsi.pt (acessivel
através da seguinte hiperliga¢ao:
https://www.dgsi.pt/jtcn.nsf/89d1c0288c2dd49c¢802575¢8003279¢7/52b9112ee6d3a81802
58a69003ad83d?OpenDocument) (dltima consulta em: 05/05/2025)

Acordio do Tribunal Central Administrativo Norte, de 4 de outubro de 2023, Processo n.°
01986/21.7BEPRT (Helena Ribeiro), consultavel em www.dgsi.pt (acessivel através da
seguinte hiperligacao:
https://www.dgsi.pt/jtcn.nsf/89d1c0288c2dd49¢802575¢8003279¢7/29¢b218de20b6782802
58a47002e460e?OpenDocument (tltima consulta em: 18/06/2025)

Acoérdao do Tribunal Central Administrativo Norte, de 16 de setembro de 2022, Processo n.°
00148/22.0BEMDL (Luis Migueis Garcia), consultdvel em www.dgsi.pt (acessivel através
da seguinte hiperligagao:
https://www.dgsi.pt/jtcn.nsf/89d1c0288c2dd49c802575c¢8003279¢c7/3ae387ac41d7933¢802
588c2004tb34b?OpenDocument) (Wltima consulta em: 24/07/2025)

Acorddo do Tribunal Central Administrativo Norte, de 19 de abril de 2018, Processo n.°
01252/17.2BEPRT (Frederico Macedo Branco), consultavel em www.dgsi.pt (acessivel
através da seguinte hiperligagao:
https://www.dgsi.pt/jtcn.nsf/89d1c0288c2dd49¢c¢802575¢8003279¢7/c004413433948ef7802
583930054c12c?OpenDocument) (Gltima consulta em: 30/03/2025)
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https://www.dgsi.pt/jtcn.nsf/89d1c0288c2dd49c802575c8003279c7/0fd25408528bb17e80258c2800393004?OpenDocument
https://www.dgsi.pt/jtcn.nsf/89d1c0288c2dd49c802575c8003279c7/0fd25408528bb17e80258c2800393004?OpenDocument
https://www.dgsi.pt/jtcn.nsf/89d1c0288c2dd49c802575c8003279c7/b64ce26600c7283780258c19003df329?OpenDocument
https://www.dgsi.pt/jtcn.nsf/89d1c0288c2dd49c802575c8003279c7/b64ce26600c7283780258c19003df329?OpenDocument
http://www.dgsi.pt/
https://www.dgsi.pt/jtcn.nsf/89d1c0288c2dd49c802575c8003279c7/5f2b91f2ee6d3a8180258a69003ad83d?OpenDocument
https://www.dgsi.pt/jtcn.nsf/89d1c0288c2dd49c802575c8003279c7/5f2b91f2ee6d3a8180258a69003ad83d?OpenDocument
http://www.dgsi.pt/
https://www.dgsi.pt/jtcn.nsf/89d1c0288c2dd49c802575c8003279c7/29cb218de20b678280258a47002e460e?OpenDocument
https://www.dgsi.pt/jtcn.nsf/89d1c0288c2dd49c802575c8003279c7/29cb218de20b678280258a47002e460e?OpenDocument
http://www.dgsi.pt/
https://www.dgsi.pt/jtcn.nsf/89d1c0288c2dd49c802575c8003279c7/3ae387ac41d7933c802588c2004fb34b?OpenDocument
https://www.dgsi.pt/jtcn.nsf/89d1c0288c2dd49c802575c8003279c7/3ae387ac41d7933c802588c2004fb34b?OpenDocument
http://www.dgsi.pt/
https://www.dgsi.pt/jtcn.nsf/89d1c0288c2dd49c802575c8003279c7/c004413433948ef7802583930054c12c?OpenDocument
https://www.dgsi.pt/jtcn.nsf/89d1c0288c2dd49c802575c8003279c7/c004413433948ef7802583930054c12c?OpenDocument

o

Acorddo do Tribunal Central Administrativo Norte, de 16 de fevereiro de 2018, Processo n.
00740/17.5BEBRG (H¢lder Vieira), consultdvel em www.dgsi.pt (acessivel através da
seguinte hiperligagao:
https://www.dgsi.pt/jtcn.nst/89d1c0288c2dd49¢802575¢8003279¢7/a896e3f464359394802
5834a00441941) (altima consulta em: 06/02/2025)

Acorddo do Tribunal Central Administrativo Norte, de 20 de maio de 2016, Processo n.°
00580/15.6BEBRG (Frederico Macedo Branco), consultdvel em www.dgsi.pt (acessivel
através da seguinte hiperliga¢ao:
https://www.dgsi.pt/jtcn.nsf/89d1c0288c2dd49¢c802575c¢8003279¢c7/4de84a9721a2{f378025
71d3005e1721?0OpenDocument) (altima consulta em 10/02/2025)

Acordao do Tribunal Central Administrativo Norte, de 04 de margo de 2016, Processo n.°
00720/06.6BEPRT (Rogério Paulo da Costa Martins), consultdvel em www.dgsi.pt
(acessivel através da seguinte hiperligacao:
https://www.dgsi.pt/jtcn.nsf/89d1c0288c2dd49¢802575¢8003279¢7/e71c¢7d0eb2dedc38802
57£780040c294?0OpenDocument) (dltima consulta em: 10/02/2025)

Acordao do Tribunal Central Administrativo Norte, de 22 de janeiro de 2016, Processo n.°
02322/14.4BEPRT-A (Esperanca Mealha), consultavel em www.dgsi.pt (acessivel através
da seguinte hiperligagao:
https://www.dgsi.pt/jtcn.nsf/89d1c0288c2dd49c802575¢8003279¢7/b0b1c01dc57dfd60802
57t49003e536a?0OpenDocument) (altima consulta em: 30/03/2025)

Acordao do Tribunal Central Administrativo Norte, de 1 de fevereiro de 2007, Processo n.°
00081/04.8BEBRG (Dr° José Luis Paulo Escudeiro), consultavel em www.dgsi.pt (acessivel
atraveés da seguinte hiperliga¢ao:
https://www.dgsi.pt/jtcn.nsf/89d1c0288c2dd49¢c¢802575¢8003279¢7/f02b7926d192cd 19802
57276004e40bc?OpenDocument) (dltima consulta em: 20/06/2025)
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http://www.dgsi.pt/
https://www.dgsi.pt/jtcn.nsf/89d1c0288c2dd49c802575c8003279c7/b0b1c01dc57dfd6080257f49003e536a?OpenDocument
https://www.dgsi.pt/jtcn.nsf/89d1c0288c2dd49c802575c8003279c7/b0b1c01dc57dfd6080257f49003e536a?OpenDocument
http://www.dgsi.pt/
https://www.dgsi.pt/jtcn.nsf/89d1c0288c2dd49c802575c8003279c7/f02b7926d192cd1980257276004e40bc?OpenDocument
https://www.dgsi.pt/jtcn.nsf/89d1c0288c2dd49c802575c8003279c7/f02b7926d192cd1980257276004e40bc?OpenDocument

Acordaos do Tribunal Central Administrativo Sul

Acérdao do Tribunal Central Administrativo Sul, de 27 de marco de 2025, Processo n.°
1888/24.5BEPRT (Helena Telo Afonso), consultavel em www.dgsi.pt (acessivel através da
seguinte hiperligacao:
https://www.dgsi.pt/jtca.nsf/170589492546a7tb802575¢3004c6d7d/15d2£7115f7f1d298025
8c60003435df?OpenDocument) (tltima consulta em: 09/05/2025)

Acordio do Tribunal Central Administrativo Sul, de 28 de novembro de 2024, Processo n.°
42/24.0BEFUN (Mara de Magalhdes Silveira), consultdvel em www.dgsi.pt (acessivel
através da seguinte hiperliga¢ao:
https://www.dgsi.pt/jtca.nsf/170589492546a7{b802575¢3004c6d7d/4d8d4287d72450d3802
58beal05816e2?0OpenDocument) (Gltima consulta em: 06/02/2025)

Acoérdao do Tribunal Central Administrativo Sul, de 12 de outubro de 2023, Processo n.°
1035/22.8 BESNT (Ana Cristina Lameira), consultavel em www.dgsi.pt (acessivel através
da seguinte hiperligacao:
https://www.dgsi.pt/jtca.nsf/170589492546a7fb802575¢3004c6d7d/d5c78ddb8¢3d7942802
58a4e004add78?0OpenDocument) (Gltima consulta em: 31/03/2025)

Acoérdao do Tribunal Central Administrativo Sul, de 9 de mar¢o de 2023, Processo n.°
82/12.2BELRA (Frederico Macedo Branco), consultavel em www.dgsi.pt (acessivel através
da seguinte hiperligacdo:
https://www.dgsi.pt/jtca.nsf/170589492546a7tb802575¢3004c6d7d/86746eb7775d0f2d802
5896e0038aec3) (1ltima consulta em: 07/02/2025)

Acordao do Tribunal Central Administrativo Sul, de 22 de setembro de 2022, Processo n.°
79/22.4 BELSB (Pedro Nuno Figueiredo), consultavel em www.dgsi.pt (acessivel através da
seguinte hiperligagao:
https://www.dgsi.pt/jtca.nst/170589492546a7tb802575¢3004c6d7d/f503839debbcef810802
588c90047¢cb52?0OpenDocument) (altima consulta em: 30/03/2025)

Acorddo do Tribunal Central Administrativo Sul, de 18 fevereiro de 2021, Processo n.°

286/20.4BECTB (Catarina Vasconcelos), consultavel em www.dgsi.pt (acessivel através da
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https://www.dgsi.pt/jtca.nsf/170589492546a7fb802575c3004c6d7d/15d2f7115f7f1d2980258c60003435df?OpenDocument
https://www.dgsi.pt/jtca.nsf/170589492546a7fb802575c3004c6d7d/15d2f7115f7f1d2980258c60003435df?OpenDocument
http://www.dgsi.pt/
https://www.dgsi.pt/jtca.nsf/170589492546a7fb802575c3004c6d7d/4d8d4287d72450d380258bea005816e2?OpenDocument
https://www.dgsi.pt/jtca.nsf/170589492546a7fb802575c3004c6d7d/4d8d4287d72450d380258bea005816e2?OpenDocument
http://www.dgsi.pt/
https://www.dgsi.pt/jtca.nsf/170589492546a7fb802575c3004c6d7d/d5c78ddb8c3d794280258a4e004add78?OpenDocument
https://www.dgsi.pt/jtca.nsf/170589492546a7fb802575c3004c6d7d/d5c78ddb8c3d794280258a4e004add78?OpenDocument
http://www.dgsi.pt/
https://www.dgsi.pt/jtca.nsf/170589492546a7fb802575c3004c6d7d/86746eb7775d0f2d8025896e0038aec3
https://www.dgsi.pt/jtca.nsf/170589492546a7fb802575c3004c6d7d/86746eb7775d0f2d8025896e0038aec3
http://www.dgsi.pt/
https://www.dgsi.pt/jtca.nsf/170589492546a7fb802575c3004c6d7d/f503839debbcf810802588c90047cb52?OpenDocument
https://www.dgsi.pt/jtca.nsf/170589492546a7fb802575c3004c6d7d/f503839debbcf810802588c90047cb52?OpenDocument
http://www.dgsi.pt/

seguinte hiperligacao:
https://www.dgsi.pt/jtca.nst/170589492546a7tb802575¢3004c6d7d/de15ea994e2c9740802
58680005ee0ct?OpenDocument) (Gltima consulta em: 31/03/2025)

Acorddo do Tribunal Central Administrativo Sul, de 15 de outubro de 2020, Processo n.°
165/07.0BEFUN (Pedro Nuno Figueiredo), consultavel em www.dgsi.pt (acessivel através
da seguinte hiperligagao:
https://www.dgsi.pt/jtca.nsf/170589492546a7tb802575¢3004c6d7d/201571eec4ctto0a8025
86020051263a?0OpenDocument) (ltima consulta em: 07/02/2025)

Acoérdao do Tribunal Central Administrativo Sul, de 16 de abril de 2020, Processo n.°
885/19.7BEALM (Ana Celeste Carvalho), consultavel em www.dgsi.pt (acessivel através da
seguinte hiperligacao:
https://www.dgsi.pt/jtca.nsf/170589492546a7tb802575¢3004c6d7d/05{2776297630969802
585590035270c?OpenDocument) (tltima consulta em: 31/03/2025)

o

Acordao do Tribunal Central Administrativo Sul, de 18 de marg¢o de 2020, Processo n.
1742/19.2BELSB-S1 (Ana Celeste Carvalho), consultdvel em www.dgsi.pt (acessivel
atraveés da seguinte hiperliga¢ao:
https://www.dgsi.pt/jtca.nsf/170589492546a7tb802575¢3004c6d7d/3332382f4a9b1ab9802
58558005b94e9?0penDocument) (tltima consulta em: 30/03/2025)

Acordao do Tribunal Central Administrativo Sul, de 30 de janeiro de 2020, Processo n.°
664/19.1BEALM-S1 (Ana Celeste Carvalho), consultavel em www.dgsi.pt (acessivel através
da seguinte hiperligagao:
https://www.dgsi.pt/jtca.nsf/170589492546a7fb802575¢3004c6d7d/c5dc5ble8385ecbe802
585070032620f?0OpenDocument) (Gltima consulta em: 31/03/2025)

Acordao do Tribunal Central Administrativo Sul, de 14 de junho de 2018, Processo n.°
213/05.9BEFUN (13294/16) (Ana Celeste Carvalho), consultavel em www.dgsi.pt (acessivel
atraveés da seguinte hiperliga¢ao:
https://www.dgsi.pt/jtca.nsf/170589492546a7{b802575¢3004c6d7d/0e0b119038870d55802
582be003593¢8?0OpenDocument) (tltima consulta em: 07/02/2025)
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http://www.dgsi.pt/
https://www.dgsi.pt/jtca.nsf/170589492546a7fb802575c3004c6d7d/c5dc5b1e8385ecbe802585070032620f?OpenDocument
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Acorddo do Tribunal Central Administrativo Sul, de 14 de maio de 2017, Processo n.°
460/16.8BECTB (Jos¢ Gomes Correia), consultavel em www.dgsi.pt (acessivel através da
seguinte hiperligagao: https://www.dgsi.pt/jtca.nsf/-
/E02AB20949F3AC7A80258131002BCA69) (tltima consulta em: 30/03/2025)
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