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REFLEXAO SOBRE O EFEITO DO RECURSO
DA DECISAO FINAL DO PROCESSO PRINCIPAL
OBTIDO POR CONVOLACAO
DO PROCESSO CAUTELAR

REFLECTION ABOUT THE EFFECT IN THE FINAL DECISION
OF THE MAIN PROCESS OBTAINED BY CONVOLATION

OF THE PRECAUTIONARY PROCESS

Rui Luis'

Resumo

O Direito Administrativo, no 4mbito dos processos cautelares, consagra um mecanis-
mo singular na ordem juridica portuguesa que se traduz na possibilidade de antecipagio
da decisio de mérito sobre a causa principal. Este mecanismo, previsto no artigo 121.° do
Cédigo de Processo nos Tribunais Administrativos (CPTA), permite obter uma decisio
final sobre alide. Com esta introdugao, o legislador procurou, por um lado, acautelar situa-
coes prioritérias de urgéncia, por outro lado, conceder um tratamento mais célere aquelas
situagoes cujo tratamento ¢ premente. O CPTA permitir ao juiz cautelar, em conformidade
com o principio da tutela judicial efetiva, antecipar os efeitos de uma Sentenga de mérito,
por meio de uma decisao final de natureza antecipatéria. Este mecanismo procura dar uma
resposta em tempo Util aquelas situagoes em que se verifique urgéncia na decisio do caso,
principalmente nos casos em que a tutela cautelar nao esteja apta para oferecer uma resposta
satisfatdria. No entanto, a convolagao do procedimento cautelar em decisio final requer a
verificagio de um conjunto determinado de requisitos. A utilizagio desta convolagio pro-
cessual deve ser ponderada, refletida ¢ equitativa, com a ideia sempre presente que se estd
perante um processo de natureza urgente, com respeito pela necessidade da existéncia da
tutela cautelar, e consequentemente, pela sua adequagio e equilibrio, enquanto parimetros
basilares para a efetividade do sistema de protecio cautelar.

Justifica-se uma reflexao em torno do efeito suspensivo em sede de recurso da decisao
final obtida por convolagio do procedimento cautelar, como efeito previsto na Proposta
Legislativa para a Reforma da Jurisdi¢io Administrativa e Fiscal, a fim de verificar se a pro-
posta de alteragio se encontra em consonincia com o principio da tutela judicial efetiva e se
¢ adequada para proteger os interesses de todos os intervenientes.

PALAVRAS-CHAVE: processos cautelares; providéncia cautelar; tutela cautelar; convola-
¢ao do processo cautelar em decisao final.

Abstract

Administrative Law, in the context of precautionary proceedings, enshrines a singular
mechanism in the Portuguese legal order that translates into the possibility of anticipating
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the decision on the main cause. This mechanism, in the article 121 of the Code of Proce-
dure in Administrative Courts, allows to obtain a final decision. With this introduction,
the legislator sought, on the one hand, to take care of urgent priority situations, on the
other hand, to grant faster treatment to those situations whose treatment is urgent. The
CPTA allows the precautionary judge, in accordance with the principle of effective judicial
protection, to anticipate the effects of a judgment on the merits, through a final decision
of an anticipatory nature. This mechanism secks to provide a timely response to those si-
tuations in which there is urgency in the decision of the case, especially in cases where the
precautionary protection is not able to offer a satisfactory answer. However, the convolu-
tion of the precautionary procedure in a final decision requires verification of a certain set
of requirements. The use of this procedural convolence must be considered, reflected and
equitable, with the ever present idea that it is an urgent process, with respect for the need
for the existence of precautionary protection, and consequently, f

final decision obtained by convoluting the precautionary procedure, as an effect provi-
ded for in the Legislative Proposal for the Reform of the Administrative and Tax Jurisdiction,
in order to verify whether the proposed amendment is in line with the principle of effective
judicial protection and whether it is adequate to protect the interests of all stakeholders.

KEYWORDS: precautionary processes; precautionary measure; precautionary protec-
tion; convolution of the precautionary process in a final decision.

1. O PROCESSO CAUTELAR COMO CONCRETIZAGAO DA TUTELA
JUDICIAL EFETIVA

O direito de acesso aos Tribunais, no 4mbito do contencioso administrativo, vem consagrado
em duas disposi¢oes que se destinam a garantir a tutela jurisdicional. Por um lado, o artigo 20.°, n.°
1, da Constitui¢io da Reptiblica Portuguesa (CRP) determina, lato sensu, que “[a] todos é assegurado
0 acesso ao direito e aos tribunais para defesa dos seus direitos e interesses legalmente protegidos, nio
podendo a justia ser denegada por insuficiéncia de meios econdmicos™; por outro lado, o artigo 268.°,
n.° 4, da CRP, garante a existéncia de meios processuais para reconhecimento de direitos ou interes-
ses, impugnacio de actos administrativos, determinagio de atos devidos e a existéncia de medidas
cautelares adequadas.” Nesta tltima, a possibilidade de impugnacio por partes dos administrados ¢
também extensivel &s normas administrativas, nos termos n.° 5 do referido artigo 268.>da CRP. Am-
bas as disposi¢oes normativas acima mencionadas visam garantir aos administrados a possibilidade
de recorrerem ao sistema judicial para dirimirem sobre as questoes que os opdem & Administragao.?

No entanto, ¢ necessario que se encontrem garantidos os meios convenientes e que estes este-
jam acessiveis aos administrados, ou seja, ¢ indispensavel a criagio de condi¢oes adequadas para
que os administrados possam obter uma decisao jurisdicional em perfeito respeito pelo principio
da tutela judicial efetiva.

2 A enumeragio dos meios contenciosos ¢ meramente enunciativa, pois representa uma cldusula aberta por forca da
expressao: “... incluindo, nomeadamente, ...”; pelo que nio fica afastada a possibilidade de abertura de outras vias
processuais, como por exemplo, agio para efetivagio da responsabilidade civil do Estado. Vid. CANOTILHO, J. J.
Gomes, MOREIRA, Vital, Constitui¢ao da Reptiblica Portuguesa Anotada, 4.2 ed., Coimbra Editora, 2014, volume
11, pdgs. 827-828 (nota XVI). Neste sentido, nunca poderd o administrado ver vedada a satisfagio do seu direito por
falta de meio processual adequado. Cfr. CANOTILHO, J. J. Gomes, MOREIRA, Vital, Constituicio da Repiiblica
Portuguesa Anotada, 4.2 ed., Coimbra Editora, 2014, volume I, pdg. 828 (nota XVII).

O artigo 20.° CRD, onde se prevé o direito geral de acesso 2 tutela jurisdicional efetiva, juntamente com o artigo
212.2 CRP, onde se estatui a competéncia dos tribunais administrativos e fiscais para o julgamento das agoes e recur-
sos contenciosos que tenham por objeto dirimir os litigios emergentes das relagoes juridico-administrativas, aliados
aos n.os 4 e 5 do artigo 268.© CRP, concretizam o direito a tutela jurisdicional efetiva dos direitos e interesses dos
particulares na especl’éca relagio destes com administracao. Vid. CANOTILHO, J. J. Gomes, MOREIRA, Vital,
Constituicio da Repiiblica Portuguesa Anotada, 4.2 ed., Coimbra Editora, 2014, volume II, pdgs. 827-828 (nota XVI).
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A parte final do artigo 268.°, n.° 4, da CRP, menciona um meio processual de tutela jurisdicio-
nal destinado a dar acolhimento 4 adogio de medidas cautelares adequadas. Em consequéncia, o
legislador adotou, no artigo 112.° do Cédigo de Processo nos Tribunais Administrativos (CPTA),
um esquema de providéncias cautelares, antecipatdrias ou conservatorias, cujo objeto pode ser de
natureza muito diversa.*

Neste sentido o artigo 112.°, n.° 1, do CPTA, admite que “...quem possua legitimidade para
intentar um processo junto dos tribunais administrativos pode solicitar a adogio da providéncia ou
das providéncias cautelares, antecipatdrias ou conservatdrias, que se mostrem adequadas a assegurar
a utilidade da sentenga a proferir nesse processo™>

Desta forma, a necessidade de assegurar o acesso universal ao Direito pelo cumprimento da
tutela jurisdicional efetiva, associa o problema da real afirmacio dos direitos dos cidadaos e das
pessoas coletivas, a uma esfera cautelar especifica, assinalada pelas necessidades de producio de
celeridade, que acarreta as imposicoes de ligeireza no uso dos meios e do tempo e de alijamento
do rigor no processo de formagio da convicgio e de elaboragio de juizos apontados a um tipo
especifico de protecao que se traduz numa tutela tempordria.®

Assim, resulta uma ligagio estrita e instrumental entre o direito e o processo veicular da sua
defesa tempestiva, ou seja, entre aquele e a providéncia orientada para o manter vivo e possivel,
até A decisao definitiva do litigio.” Por essa razao, a fun¢io preventiva das providéncias cautelares
conduz a que estas assumam como caracteristicas tipicas, decorrentes da sua propria natureza, a
instrumentalidade e a provisoriedade.

A nova redagao do art. 120.°, n.° 1 do CPTA, faz depender o deferimento das providéncias
cautelares da existéncia cumulativa dos dois requisitos positivos enunciados neste n.° 1.2, que cor-
respondem aos designados “periculum in mora™ e “fumus boni iuris™, pressupondo ainda, a verifi-

# Nos termos do artigo 112.2, n.© 2, do CPTA, as providéncias cautelares regem-se pela tramitagdo e sio adotadas
segundo os critérios previstos no presente titulo, podendo consistir designadamente em: Suspensio da eficdcia de
um ato administrativo ou de uma norma; Admissio proviséria em concursos e exames; Atribuicio proviséria da
disponibilidade de um bem; Autorizagao proviséria ao interessado para iniciar ou prosseguir uma atividade ou adotar
uma conduta; Regulagio proviséria de uma situagio juridica, designadamente através da imposigao & Administragio
do pagamento de uma quantia por conta de prestacoes alegadamente devidas ou a titulo de reparagio proviséria;
Arresto; Embargo de obra nova; Arrolamento; Intimagao para adogio ou abstengio de uma conduta por parte da
Administragio ou de um particular por alegada violagao ou fundado receio de violagio do direito administrativo
nacional ou do direito da Uniao Europeia.

Como refere José Carlos Vieira de Andrade, in VIEIRA DE ANDRADE, José Carlos, A Justica Administrativa —
(Li¢oes), Almedina, 16.2 Edigdo, 2017, pdg. 325%...0 processo cautelar é um processo que tem wma finalidade propria:
visa assegurar a utilidade de uma lide principal (...) visam especificamente garantir o tempo necessdrio para fazer Justica’.
Ou seja, 0 recurso a tutela cautelar tem como objetivo regular provisoriamente a situagio sob litigio até que seja
definitivamente decidida na lide principal de que depende, a contenda que opde as partes, assegurando o efeito (til
da decisdo a proferir naquele processo, impedindo que, na pendéncia do processo principal, cuja decisio de mérito
reclama o tempo necessirio & ponderagao dos factos e do direito envolvidos, se produzam danos irreversiveis ou de
tal modo gravosos que ponham em causa a utilidade da decisio definitiva e, consequentemente, a denegagio da
justica. Assim, a agdo cautelar tem como fungio prépria, a de “prevencio contra a demora” na realizagio da justica,
daf decorrendo como caracteristicas tipicas deste tipo de tutela as da sua instrumentalidade estrutural e funcional de
uma agdo principal, provisoriedade por ndo estar em causa a resolugio definitiva de um litigio e sumariedade que se
manifesta numa cognigio sumdria da situagio de facto e de direito, prépria de um processo urgente — cfr. VIEIRA
DE ANDRADE, José Carlos, A Justica Administrativa — (Ligées), Almedina, 16.2 Edigdo, 2017, pdgs. 325 e ss.

7 Neste sentido, Acérdio do Tribunal da Relagao de Lisboa, de 23 de outubro de 2014, Proc.> 1146/14.3YRLSB-6
(disponivel em http://www.dgsi.pt).

Como refere José Carlos Vieira de Andrade, in VIEIRA DE ANDRADE, José Carlos, A Justica Administrativa — (Li-
¢oes), Almedina, 16.2 Edicao, 2017, pag. 325% [o] juiz deve, pois, fazer um juizo de prognose, colocando-se na situagio
Sfutura de uma hipotética sentenga de provimento, para concluir se hd, ou nio, razées para recear que tal sentenga venha a
ser intitil, por entretanto se ter consumado uma situagdo de facto incompativel com ela, ou por se terem produzido prejuizos
de dificil reparagio para quem dela deveria beneficiar, que obstam i reintegracdo especifica de sua esfera juridica”.
Assim, o “periculum in mora”, hi-de traduzir-se no f%ndado receio de constituicio de facto consumado, ou na pro-
dugio de prejuizos de dificil reparagao para os interesses que se visam assegurar no processo principal. Neste sentido,
Acérdao do Supremo Tribunal Administrativo, de 30 de abril de 2015, Proc.c 404/15.

Para o decretamento de uma qualquer providéncia cautelar, no que se refere ao “fimus boni iuris”, passou a ser exigida
a formula¢ao de um juizo de probabilidade de que a pretensao formulada no processo principal venha a ser julgada
procedente. E énus dos requerentes alegar a matéria de facto integradora dos requisitos legais de que depende a
concessio da providéncia requerida (art. 342.° do CC e 114, n.° 3, alinea g), do CPTA), nao podendo o tribunal
substituir-se aos mesmos. Neste sentido, Ac6rdao do Tribunal Central Administrativo Norte, de 3 de junho de 2016,
Proc.c 00033/16.5BECBR (disponivel em http://www.dgsi.pt).
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cacio do requisito negativo do n.° 2 do mesmo preceito, que corresponde a uma ponderagio sub-
sequente (verificados aqueles requisitos do n.° 1), “dos interesses pitblicos e privados” em presenga.!®

Quanto ao primeiro pressuposto enunciado, a saber o “periculum in mora’, se a morosidade
processual nao for suscetivel de colocar em causa a utilidade da decisio no processo principal, nao
existe, efetivamente, um interesse processual em agir.'’ Assim, este elemento subjetivo tem de se
verificar no preenchimento do pressuposto “periculum in mora’. Na verdade, se nio fica provada
a existéncia de uma situagio concreta que possa vir a constituir uma situagio de facto, cuja conse-
quéncia inviabilize a utilidade da apreciagio do litigio na agao principal, nem tenham sido invo-
cados quaisquer prejuizos cuja reparagio seja dificil de vir a concretizar-se, nao ficard preenchido
o requisito do “periculum in mora”"*

No segundo pressuposto, para a verificagao do “fumus boni iuris’, aparéncia do bom direito,
faz-se uma avaliagio em termos sumdrios da existéncia do direito invocado ou das ilegalidades
invocadas, assim como, se formula uma prognose, como um juizo formulado de uma perspetiva
“ex ante’, para se apreciar a probabilidade da procedéncia da agio principal. Note-se que nio se
impoe uma indagagio exaustiva da existéncia do direito invocado, mas ainda assim, ¢ necessario
recolher, em termos de matéria de facto, indicios suficientes da verosimilhanga de tal direito, pois
s6 perante a existéncia desses elementos de prova serd possivel ao julgador formular um juizo po-
sitivo a respeito da aparéncia do direito invocado.”

Verificados e reunidos estes dois pressupostos positivos, ¢ ainda imperativo verificar um outro
pressuposto, ex vi, artigo 121.°, n.° 2, CPTA. Isto ¢, um requisito negativo de deferimento que
assenta numa ponderagio de todos os interesses em presenga, sejam eles publicos e/ou privados,
conjugando-se os interesses apurados num exame de prognose a fim de apurar a proporcionalida-
de dos efeitos da decisio de concessio ou da sua recusa. Esta ponderagio, deve ter-se em consi-
deragdo os prejuizos ou danos e nio os interesses em presenca.'* Por conseguinte, o juiz cautelar,

!9 Na verificagdo deste tltimo requisito, devem ser tidos em consideragio todos os interesses envolvidos, sejam publi-
cos, sejam privados. Neste sentido, vid. VIEIRA DE ANDRADE, José Carlos, A Justica Administrativa — (Ligoes),
Almedina, 16.2 Edigao, 2017, pags. 335 e 336.

! Por exemplo, os danos nao patrimoniais, também sao suscetiveis de integrar o requisito de “periculum in mora”. Nes-
te sentido, vid. Acérdaos do Tribunal Central Administrativo Norte, de 17 de janeiro de 2005, Proc.© 552/04.6BE-
CBR (disponivel em http://www.dgsi.pt). Segundo o citado Acérdao: “(...) A lei nio fornece um critério de apreciagio
dos danos morais, pois se nio o faz para os danos patrimoniais, muito menos para os nio patrimoniais. S6 caso a caso, tendo
em conta as circunsténcias de facto trazidas ao processo, é possivel apreciar e valorar se o dano ou prejuizo é de «dificily
reparagio. O vocdbulo em conjugacio com a «ituagio de facto consumado» aponta para danos graves, irreversiveis, irre-
pardveis ou dificilmente repardveis. Relativamente aos danos morais pode-se recorrer ao principio do Cédigo Civil, segundo
o0 qual apenas se deve atender aos danos nio patrimoniais que, pela sua gravidade, merecam a tutela do direito» (n.° I do
art. 496°). A gravidade mede-se segundo um padrio objectivo, tendo em linha de conta as circunstincias envolvidas no
caso concreto. (...)." Assim, no entendimento deste Tribunal, os danos nao patrimoniais sao suscetiveis de integrar o
requisito de “periculum in mora”, desde que assumam um grau de intensidade e objetividade que merecam a tutela
do direito, nos termos do ne.1 do artigo 496° do Cédigo Civil. Secundado por esta decisio, o Acérdaos do Tribunal
Central Administrativo Norte, de 19 de janeiro de 2006, Proc. 01399/05.8BEPRT (disponivel em http://www.dgsi.
pt), pronuncia-se no mesmo sentido: “Os danos nio patrimoniais sio susceptiveis de integrar o requisito de “periculum in
mora’, em primeiro lugar, desde que assumam wm grau de intensidade e de objectividade que merecam a tutela do direiro e,
em segundo lugar, desde que se configurem como de impossivel ou dificil reintegracio especifica na esfera juridica do lesado,
em caso de procedéncia jo processo principal’.

2 Vid., neste sentido, Ac6érdaos do Tribunal Central Administrativo Norte, de 7 de julho de 2005, Proc.c
00027/05.6BECBR e 10 de janeiro de 2008, Proc.© 02661/06.8BEPRT (ambos disponiveis em htep://www.dgsi.pt).

' O “fumus boni iuris” é agora enquadrado no plano da probabilidade da existéncia do direito que se pretende fazer

valer, pelo que para o deferimento da providéncia cautelar tem que ser provdvel que a agao principal venha a ser jul-
gada procedente. Neste sentido, Acérddo do Supremo Tribunal Administrativo, 4 de abril de 2017, Proc.© 0163/17
(disponivel em htep://www.dgsi.pt).
No entanto, para alguns autores, nomeadamente, José Carlos Vieira de Andrade, esta decisio legislativa contribuiu
para sobrecarregar os processos cautelares com toda a argumentagio, de facto e de direito, que deveria ficar reservada
para o processo principal. Em consequéncia, afetou-se a natureza dos préprios processos cautelares, prejudicando-
-se a caracteristica da celeridade propria destes processos urgentes. VIEIRA DE ANDRADE, José Carlos, A Justica
Administrativa — (Ligoes), Almedina, 16.2 Edi¢o, 2017, pégs. 330 e 331.

14 Como ensina José Carlos Vieira de Andrade: “(...) a lei nio pode ser interpretada como um reconhecimento implicito ou
um pretexto para a prevaléncia sistemdtica do interesse piiblico sobre o interesse do particular, num quadro de bipolaridade
(...) 0 que estd em causa nio é pandemr valores ou interesses entre si, mas danos ou prejuizos e, portanto, os prejuizos reais,
que numa prognose relativa ao tempo previsivel de duracio da medida, e tendo em conta as circunstincias do caso concreto,
resultariam da recusa ou da concessio (plena ou limitada) da providéncia cautelar”. Cfr. VIEIRA DE ANDRADE, José
Carlos, A Justica Administrativa — (Ligoes), Almedina, 16.2 Edigdo, 2017, pdgs. 335 e 336. Também, neste sentido,
Acérdio do Tribunal Central Administrativo Norte, de 10 de janeiro de 2008, Proc.© 02661/06.8BEPRT (disponi-
vel em http://www.dgsi.pt).



mesmo verificados os requisitos ou pressupostos positivos acima aludidos, deve recusar a conces-
sio da providéncia cautelar quando o prejuizo resultante para o requerido se mostre superior ao
prejuizo que se pretende evitar com a decretagao da providéncia.’s

Em suma, a Constitui¢io da Republica Portuguesa acolhe o Principio da Tutela Judicial Efeti-
Vva, Nos seus artigos 20.0¢268.°, que se encontra expressamente previsto no contencioso adminis-
trativo. Todavia, deste conjunto normativo nao resulta, de per si, um mecanismo garantido para
os administrados, pois ¢ necessdrio que se encontrem criadas as condigoes necessarias para que as
mesmas possam operar.

Assim, o processo cautelar traduz-se num mecanismo processual necessirio & concretizacio
do principio da tutela judicial efetiva, que procura ser justo e equitativo para todos os interesses
envolvidos, de forma a que a resposta dada pela tutela cautelar crie a menor quantidade de lesoes
e/ou prejuizos, de forma a evitar a criagao de situagoes irreversiveis ou de dificil reparagao.®

2. NATUREZA DA PROVIDENCIA CAUTELAR

O processo cautelar nio se confunde com os processos urgentes auténomos tipificados no
CPTA, pois, como vimos, este nio é um processo principal.'” E um processo urgente com caracte-
risticas tipicas, instrumentalidade e provisoriedade, que decorrem da sua natureza prépria.'®

Assim, por nio representar uma agio principal, a decisdo cautelar, mesmo nos casos em que
seja antecipatoria, serd sempre, pela sua fungio, proviséria  decisio principal, na medida em que
nio a pode substituir e que caduca necessariamente com a execugio desta.”” Ou seja, as provi-
déncias cautelares estao necessariamente dependentes de uma agio j4 instaurada ou a instaurar,
acautelando ou antecipando provisoriamente os efeitos da prontincia jurisdicional definitiva.?®

A providéncia cautelar ¢, também, instrumental face & pretensio material do objeto do litigio
da causa principal. > Este processo urgente, enquanto meio processual pelo qual se haverd de obter
a providéncia cautelar pretendida, terd naturalmente de assumir como caracteristica processual a

> Tal superioridade, nas palavras do José Carlos Vieira de Andrade: “(...) hd-de estabelecer-se tendo em consideragio a

possibilidade de evitar ou atenuar os prejuizos causados pela concessio através da modificagio da providéncia requerida ou

da adop¢io de contra-providéncias (...)”. Cfr. VIEIRA DE ANDRADE, José Carlos, A Justica Administrativa — (Li-

¢oes), Almedina, 16.2 Edicao, 2017, pdg. 334, nota de rodapé 813.

Como reflete, por exemplo, a possibilidade de o juiz proferir a providéncia cautelar com um contetdo diferente do

peticionado. Neste sentido, como ensina José Carlos Vieira de Andrade: “a providéncia decretada em substituicio serd

naturalmente uma que satisfaca em termos adequados as pretensoes do requerente, mas cause menos prejuizos aos interes-
ses contrdrios, piiblicos e privados.” Concluindo que a possibilidade de compressio do principio do pedido assenta:

“[numa] homenagem a uma ideia ponderada da necessidade, para assegurar que seja realmente decretada a providéncia

menos gravosa entre as adequadas, desde que se evite a lesio [que] rfepresenta seguramente a preocupagdo em assegurar uma

tutela efetiva, adequada e equilibrada jo: interesses em jogo”. Cfr. VIEIRA DE ANDRADE, José Carlos, A Justica

Administrativa — (Licoes), Almedina, 16.2 Edicao, 2017, pdg. 337.

17 Com ¢ o caso das agdes de contencioso eleitoral (artigo 98.© CPTA); os procedimentos de massa (artigo 99.© CPTA);
os actos pré-contratuais (artigos 100.° a 103.2-B CPTA); as intimagdes para cumprimento dos direitos de informa-
¢io e/ou protecio de direitos, liberdades e garantias (artigos 104.2a 108.° ¢ 109.° a 111.© CPTA).

'8 Neste trabalho iremos, por razées de tempo e espaco, dar primazia as caracteristicas da urgéncia, instrumentalidade
e provisoriedade da providéncia cautelar, cuja andlise se mostra relevante para o tema tratado.

19 Neste sentido, vid. VIEIRA DE ANDRADE, José Carlos, A Justica Administrativa — (Ligoes), Almedina, 16.2
Edigao, 2017, pdgs. 338 e 339.

A providéncia serd antecipatéria quando o interessado vise “alterar o statu quo”, mediante a antecipagio de uma
situagdo que nao existia anteriormente. Cfr. Acérdao do Tribunal Central Administrativo Norte, de 7 de julho de
2005, Proc.c 00027/05.6BECBR (disponivel em http://www.dgsi.pt).

Como refere Abrantes Geraldes, in ABRANTES GERALDES, Anténio Santos, Zémas da Reforma do Processo Civil,
III Volume, Almedina, 2@ Edicao, 2000, pdg. 43: “As providéncias cautelares sio instrumentais e dependentes, uma vez
que estdo ligadas a wuma agdo, da qual constituem preliminar ou incidente; sio também provisérias, cessando com a decisio
final na agdo principal ou com a sua execugio”.

20 Neste sentido, Acérdio do Tribunal Central Administrativo Norte, de 17 de abril de 2015, Proc.© 01045/14.9BEA-
VR (disponivel em http://www.dgsi.pt).

2! Esta relagio de dependéncia nao implica uma coincidéncia rigorosa entre os pedidos formulados no processo caute-
lar e na agao principal, bastando que a providéncia cautelar seja utilizada ao servigo da situacio substantiva acionada
naquela agio, e devendo os factos que servem de fundamento & concessao da tutela cautelar integrar a causa de pedir
do processo principal. Neste sentido, Acérdao do Tribunal Central Administrativo Norte, de 5 de junho de 2015,
Proc.© 00104/15.5BECBR (disponivel em http://www.dgsi.pt).
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instrumentalidade estrutural, nos termos da qual, ainda que tenha uma tramitagio auténoma em
relacio ao processo principal dele continua dependente.”

De facto, como jé. vimos, 0 processo cautelar visa uma decisio proviséria ou interina, que se
caracteriza por uma cogni¢io sumdria, menos profunda do que aquela decisao que se exige no pro-
cesso principal, onde devera existir uma argumentagio ¢ uma instrug¢io mais aprofundada sobre
o mérito da causa.” Neste sentido, a providéncia cautelar deverd manter imaculadamente a sua
prépria natureza, pelo que nio se deverd confundir com qualquer outra agio principal.*

Desde logo, por forca do artigo 120.°, n.° 3 do CPTA, a providéncia cautelar deve limitar-se
a0 necessdrio para evitar a lesio dos interesses defendidos pelo requerente, produzindo um efeito
juridico adequado a salvaguardar temporariamente os interesses em jogo.*

A tutela cautelar caracteriza-se por uma regulacio provisdria de interesses que assenta num
caricter de provisoriedade e temporalidade, quer de duracio da decisao, quer do seu contetdo.
Deste modo, a provisoriedade prépria da tutela cautelar impede que o tribunal antecipe os efei-
tos da decisdo principal, em termos tais que essa antecipagio seja irreversivel e definitiva para o
futuro.”” Ou seja, na decisao da medida cautelar ¢ necessdrio garantir a reversibilidade dos efeitos
juridicos por ela produzidos.”®

2 Cfr. artigo 113.°, n.os 1 e 2 CPTA.

2 Neste sentido, como refere José Carlos Vieira de Andrade, in VIEIRA DE ANDRADE, José Carlos, A Justica Admi-
nistrativa — (Ligoes), Almedina, 16.2 Edicao, 2017, pdgs. 334 e 335: “[a] referéncia ao ‘fumus’, ou seja, a “aparéncia”
do direito visa justamente exprimir que a convicgdo prima facir do fundamento substancial da pretensio é bastante ¢ é
adequada & decisio cautelar, ao contrdrio do que se exige na decisio dos processos principais”, concluindo o autor que, “nio
se agve exigir uma probabilidade séria ou clara, sobretudo quando estejam em causa providéncias conservatirias’.

% Entre o processo cautelar e a agdo principal existe uma re?agéo de interconexio e (ﬁpendéncia, expressa na identidade
entre o direito ou interesse acautelado e aquele que se faz valer na agdo. Neste sentido, Acérdao do Tribunal Central
Administrativo Norte, de 5 de junho de 2015, Proc.© 00104/15.5BECBR (disponivel em http://www.dgsi.pt).

» Além do mais, o artigo 120.°, n.° 3 do CPTA permite que o Tribunal venha a “adotar outra ou outras providéncias,
em cumulagio ou em substituicio daquela ou daquelas que tenham sido concretamente requeridas, quando tal se revele
adequado a evitar a lesio desses interesses e seja menos gravoso para os demais interesses piiblicos ou privados, em presenga’”.

% Sobre esta caracteristica do processo cautelar ensina José Carlos Vieira de Andrade, in VIEIRA DE ANDRADE,
José Carlos, A Justica Administrativa — (Li¢oes), Almedina, 16.2 Edigao, 2017, pags. 338 e 339: “A tutela cautelar
constitui, por definigdo, uma regulagio proviséria de interesses, de modo que um outro aspecto marcante das providéncias
respectivas é o cardcter de provisoriedade e de temporalidade, quer da duragio da decisio, quer do seu conteiido, que se
manifesta em vdrios planos.

Desde logo, a decisio cautelar, mesmo que seja antecipatdria, sempre serd, pela sua funcio, provisoria relativamente a
decisio principal, na medida em que nio a pode substituir e em que caduca necessariamente com a execugio desta’.

¥ Como referem os autores Mério Aroso de Almeida e Carlos Alberto Fernandes Cadilha, em anotagio ao artigo 112°
CPTA, in FERNANDES CADILHA, Carlos Alberto, AROSO DE ALMEIDA, Mério, Comentdrio ao Cédigo de
Processo nos Tribunais Administrativos, Almedina, 4.2 Edigao, 2017, pdgs. 914-915: “Em principio, as providéncias
cautelares caracterizam-se pela sua provisoriedade, que consiste no facto de a regulagio que elas estabelecem se destinar a
vigorar apenas durante a pendéncia do processo, até ao momento em que a senten¢a a proferir nesse processo vird dizer em
que termos fica definida a matéria controvertida.

A provisoriedade da tutela cautelar impede que o tribunal adopte, como providéncia cautelar, uma regulagio que dé respos-
ta & questdo de fundo sobre a qual versa o litigio, desse modo inutilizando o processo em que ele é objecto de discussio. Por
exemplo, se o litigio versa sobre a questio de saber se uma determinada manifestagio pode ser ou néio realizada, o tribunal
ndo pode adoptar uma providéncia cautelar que viabilize a realizacio da manifestacdo. Se o fizer, nio estard a assequrar a
utilidade da sentenca a proferir no processo principal, mas, pelo contririo, a tornar iniitil qualquer sentenca que nele venha
a ser proferida e, por conseguinte, a esvaziar de sentido o proprio processo principal (...)”.

Por exemplo, se o decretamento da providéncia cautelar peticionada significar, no caso de a agdo principal improce-
der, a cria¢do de uma situagio de facto consumado, os limites da tutela cautelar impostos pela provisoriedade que a
estruturam nio consentem o decretamento da medida antecipatéria requerida. Neste sentido, Acérdao do Tribunal
Central Administrativo Sul, 12 de janeiro de 2017, Proc.© 13683/16 (disponivel em http://www.dgsi.pt).

* Jgualmente sobre esta caracteristica do processo cautelar ensina José Carlos Vieira de Andrade in VIEIRA DE
ANDRADE, Jos¢ Carlos, A Justica Administrativa — (Ligoes), Almedina, 16.2 Edi¢do, 2017, pdg. 339: “Depois, a
decisio de concessio e a propria determinagdo do conteiido da providéncia cautelar dirigem-se obviamente ao caso concreto,
de modo que tém de ter em conta a situagio de facto e de direito existente no momento da decisio ¢ nio podem deixar
de ser senstveis & alteragio das circunstincias — as sentengas cautelares sio decisoes que, sendo por natureza provisorias, se
caracterizam pela sua referéncia temporal e, nessa medida, pela sua contingéncia.(...)

Por outro lado, prevé-se, no n.? 1 do artigo 124°, a possibilidade de o tribunal, na pendéncia da causa principal, oficiosa-
mente ou a requerimento de parte, com contraditério, rever as suas decisoes de adopgio ou de recusa de adopedo de provi-
déncias cautelares, jd transitadas em julgado, quando se comprove uma modificagio das circunstincias (“dos pressupostos de
Jacto e de direito”) inicialmente existentes.

Isto significa a possibilidade de, perante uma alteragio das circunsténcias, para além da modificagio do pedido, haver uma
modificacio de uma decisio transitada: é possivel a revisdo de wma decisio de recusa, admitindo-se a concessio de uma
providéncia anteriormente rejeitada, com base em factos supervenientes. Inversamente, o tribunal pode também determinar
a revogagdo, a alteragdo ou a substituigio da providéncia adoptada ou de outros aspectos da decisio (contra-providéncias,
cldusulas acessorias)”.
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Este limite poderd, no entanto, ser contornado nos casos de convolacio da providéncia caute-
lar em decisdo final no processo principal.”?

Com o mecanismo introduzido na reforma de 2002, previsto atualmente no artigo 121.°, n.°
1 do CPTA, passou a ser possivel obter uma decisao final antecipada da causa principal através da
convola¢ao do procedimento cautelar em processo principal, permitindo-se assim, ao Tribunal,
antecipar o juizo de fundo.

3. CONVOLAGCAO DO PROCEDIMENTO CAUTELAR EM DECISAO FINAL

O legislador, na reforma de 2002, veio permitir a convolagio do procedimento cautelar em
decisdo final, desde que exista um processo principal intentado, se verifique que foram trazidos
a0 processo cautelar todos os elementos necessdrios para o efeito ¢ a simplicidade do caso ou a
urgéncia na sua resolugio definitiva o justifique.** Desta forma, concede-se assim ao Tribunal,
ap6s ouvidas as partes em respeito pelo principio do contraditério, a possibilidade de antecipar o
juizo sobre a causa principal, proferindo decisao que constituird a decisao final desse processo.*!

Como vimos, a prépria natureza do processo cautelar leva a que o conhecimento da matéria de
facto pelo Tribunal seja, em rigor, menos exigente que aquele que se exige no decurso do processo
principal.** Assim, a prépria natureza do procedimento cautelar conduz a uma apreciagio mais
simplista da matéria de facto.

Neste sentido, a sentenga proferida com antecipagio do juizo da causa principal, nos termos
do art.° 121.> do CPTA, mostra-se proferida em processo que, embora mantenha a sua urgéncia,
perdeu jd a sua natureza cautelar.”* No entanto, o procedimento de anélise da matéria de facto pelo
Tribunal assentara substancialmente na estrutura do processo cautelar que se traduz, como vimos,
numa verificagio menos exigente a que se realiza no processo principal.* Na verdade, sempre se
dird que a utilizagio deste mecanismo de antecipagio da decisio final no decurso do processo
cautelar estard sempre dependente de um conjunto exigente de requisitos.*®

Na sua redacio origindria, o artigo 121.°, n.° 2, do CPTA, reconhecia a possibilidade de recur-
so da decisdo, que resultava da antecipagao no procedimento cautelar da decisdo final do processo
principal, onde se estabelecia o seguinte: “/a] decisio de antecipar o juizo sobre a causa principal

2 Como refere José Carlos Vieira de Andrade, in VIEIRA DE ANDRADE, José Carlos, A Justica Administrativa —
(Ligdes), Almedina, 16.2 Edicdo, 2017, pdgs. 343 e 344: “Por outro lado, no plano da;primzpio:, a instrumentalidade,
associada & consequente provisoriedade, implica também a reversibilidade do conteiido da providéncia, isto é, a proibigio
de, no processo cautelar — (...) — se obter um efeito que corresponda ao provimento antecipado do pedido de mérito em
termos irreversiveis”, concluindo, na nota de rodapé 844, “Isto é, que nio possam ser anulados ou revertidos pelo juiz
na decisio da causa principal. Assim, para usar exemplos cldssicos, ndo se poderio proferir providéncias cautelares cujo
conteiido seja a demoli¢io de um edificio, a realizagdo de uma manifestacio ou a saida de um navio de um porto, quando
dependam de proniincia administrativa’.

3 Cfr. artigo 121.°, n.o 1 CPTA.

3! Da convolagao do processo cautelar em processo principal com antecipagio da decisio de mérito do litigio, ao abrigo
do arte 121° CPTA, emergem duas consequéncias: (i) o processo permanece sob o regime da tramitagio urgente, em
consonéncia com a situagao substantiva de urgéncia expressa no n° 1 do cit. art® 121° CPTA; (i) o objeto da causa
principal que se impoe conhecer ¢ aquele que decorre do primitivo articulado inicial cautelar que, por convolagio do
meio adjetivo, assume a natureza de petigio inicial do meio de tutela final urgente. Cfr. Acérdao do Tribunal Central
Administrativo Sul, de 26 de mar¢o de 2009, Proc.c 2088/06 (disponivel em http://www.dgsi.pt).

3 Como ensina José Carlos Vieira de Andrade in VIEIRA DE ANDRADE, José Carlos, A Justica Administrativa —
(Ligées), Almedina, 16.2 Edi¢ao, 2017, pdg. 347: “[cJomo bem se percebe, trata-se de uma faculdade cuja utilizacio deve
ser revertida de especial cuidado, porque, nos processos cautelares, o conhecimento da matéria de facto pelo juiz é, como
vimos, por definicdo, um conhecimento sumdrio”.

% Neste sentido, Acérdio do Tribunal Central Administrativo Sul, de 14 de agosto de 2013, Proc.® 10238/13 (dispo-
nivel em http://www.dgsi.pt).

% No entanto, é necessirio que a providéncia cautelar cumpra todos os requisitos de que depende a sua apreciagio,
assim como os requisitos para a antecipagio da decisio.

% Assim, nos termos do artigo 121.2, n.° 1 do CPTA, ¢ condigio sine qua non que se encontrem reunidos, cumu-
lativamente, os seguintes requisitos: [a] o processo principal j4 tenha sido intentado; [b] que tenham sido trazidos
ao processo cautelar todos os elementos necessdrios para a boa decisio da lide; [c] a sua utilizagao se justifique pela
simplicidade do caso ou pela urgéncia na sua resolugao definitiva.
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é passivel de impugnagio nos termos gerais”>* No entanto, o legislador, na revisao de 2015, através
das alteragdes introduzidas pelo Decreto-lei n.° 214-G/2015, de 2 de outubro, tomou posicao
e estabeleceu que o recurso da decisio final do processo principal, nos casos que se verifique a
antecipagio da decisdo, tem efeito meramente devolutivo.”” Nesta opcao legislativa, o legislador
afastou claramente a possibilidade de ser atribuido um efeito suspensivo no caso de recurso da
decisio final antecipada do processo principal.*® Assim, fixou-se expressamente a possibilidade de
impugnacio da decisio de antecipar o juizo sobre a causa principal®, pelo que sempre que haja
antecipagio do juizo sobre a questio de mérito, a parte vencida podera recorrer ou da decisao
antecipatéria ou do mérito dessa decisio final ou de ambas conjuntamente.®

A antecipagao do juizo sobre a causa principal decorre de um principio de economia proces-
sual que determina que, quando no processo cautelar tenham sido trazidos a lide todos os factos
relevantes para a causa principal, pode o juiz antecipar a causa.*! Ora, a autonomizagio deste me-
canismo ¢ a dispensa subsequente da a¢ao principal conduz necessariamente & valoragao de razdes
de economia processual por detras do artigo 121.° do CPTA, verificando-se uma decisao rdpida
e definitiva.”?

Em qualquer caso, serd uma alternativa possivel que deverd ser utilizada com moderacio ¢
equidade.”® O juizo de antecipagio permitido pelo artigo 121.° do CPTA importa e impde ao jul-
gador um grande rigor e exigéncia na interpretagio e verificagio dos pressupostos ali enunciados,
bem como uma grande prudéncia naquela avaliagio, ja que estamos perante um poder de exercicio
excecional cujo exercicio irrestrito ou de fcil preenchimento poderd conduzir a um claro défice
do direito acesso aos tribunais. Assim, a defesa de uma economia processual nio pode conduzir
nem legitimar uma limitagio em sede de tutela jurisdicional, a ponto de se poder pér em causa tal
direito e garantia.*

Este mecanismo pode representar uma via rdpida para a defesa das questdes que requerem uma
decisio mais célere, mas quando utilizado de forma pouco cuidada, ¢ suscetivel de contrariar o
efeito pretendido pelo legislador e, a0 invés de primar pela garantia do cumprimento do principio
da tutela efetiva, poderd por em causa a efetividade do préprio principio.

3¢ Com efeito, no recurso interposto da decisio proferida sobre o mérito da causa, o tribunal superior dispée de todos

os poderes de cognicio que a lei lhe confere, designadamente quanto & matéria de facto, podendo censurar a decisao
recorrida por contradi¢do, obscuridade ou insuficiéncia dos elementos de facto que hajam sido recolhidos (artigos
662.2,n.2, alinea c), € 682.2, n.° 3, do CPC). Ora, tal decisao reflete-se necessariamente no juizo formulado quanto
a possibilidade de antecipar o julgamento de fundo, mesmo sem a correspondente decisao ter sido formalmente ob-
jeto de recurso. Cfr. Carlos Alberto, AROSO DE ALMEIDA, Mério, Comentdrio ao Cédigo de Processo nos Tribunais
Administrativos, Almedina, 4.2 Edicao, 2017, pdg. 993.

¥ Cfr. artigo 121.°, n.o 2 CPTA.

% Interposto recurso com efeito devolutivo, a decisio é imediatamente exequivel.

¥ Neste caso, como refere Marlene Sennewald: “apenas é passtvel de recurso a decisio de antecipar o juizo positivo sobre
a causa principal e nio o juizo negativo no sentido de nio o fazer, no caso de este mecanismo ter sido requerido por uma
das partes”. SENNEWALD, Marlene, mar¢o de 2010. O instituto da convolagio da tutela cautelar em tutela final
urgente consagrado no artigo 121.° do CPTA. Revista de Direito Piiblico e Regulacdo, niimero 5, Centro de Estudos de
Direito Piblico ¢ Regulagio (CEDIPRE), pég. 72.

“ Cfr. artigos 121.2, n.° 2, e 142, n.° 1, ambos do CPTA.

41 Neste sentido, Acérdio do Tribunal Central Administrativo Sul, de 30 de junho de 2016, Proc.c 13355/16 (dispo-
nivel em http://www.dgsi.pt).

“ No entanto, como vimos, ¢ necessdrio que se verifique a simplicidade do caso, ou seja, que o juizo ponderativo pelo
tribunal permita concretizar uma convicgio que conduza a uma decisio final.

* Como refere Dora Lucas Neto in LUCAS NETO, Dora, maio de 2009. Notas sobre a antecipago do juizo sobre a
causa principal (um comentdrio ao artigo 121° do CPTA). Revista de Direito Piiblico e Regulagio, miimero 1, Centro
de Estudos de Direito Piblico ¢ Regulacio (CEDIPRE), pag. 62: “[é] através de um reconhecimento dos limites intrinsecos
da tutela cautelar que se abre a possibilidade de antecipacio da decisio sobre a causa principal.

Esta decisio é uma verdadeira saida de emergéncia, a que se pode e deve recorrer nio apenas em situagies rarissimas, mas
sempre que o juiz reconhega ser esse 0 mminfo para wuma maior e melhor tutela jurisdicional efectiva na jurisdi¢do admi-
nistrativa’ .

Como ensina José Carlos Vieira de Andrade in VIEIRA DE ANDRADE, José Carlos, A Justica Administrativa — (Li-
coes), Almedina, 16.2 Edicao, 2017, pag. 348: “Em qualquer caso, deve haver uma interpretagio exigente dos pressupos-
tos legais e uma grande prudéncia por parte do tribunal, que sé excepcionalmente deve decidir-se pela substituicio do juizo
cautelar por um juizo de mérito, nos casos de grande simplicidade ou nos de urgéncia, quando os interesses envolvidos sejam
de gmna’z relevo, ¢ esteja perfeitamente seguro de possuir todos os elementos de facto relevantes para a decisdo (normalmente
6 apds a apresentagdo dos articulados) — situagdo que poderd ocorrer mais facilmente quando esteja em causa apenas uma
questdo de direito”.

4 Cfr. Acérdao do Tribunal Central Administrativo Norte, de 6 de maio de 2010, Proc.°c 00032/09.3BEAVR-A (dis-
ponivel em http://www.dgsi.pt).
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Pelo exposto, podemos concluir que ¢ de suma importincia analisar quais so os efeitos pro-
duzidos em sede de recurso da decisao final proferida nos termos do artigo 121.%,n.° 1, do CPTA,
assim como as consequéncias desses efeitos nas esferas juridicas, tanto do requerente como do
requerido, enquanto resposta adequada 4 situagao premente.”

4. A PROBLEMATICA DO EFEITO SUSPENSIVO DA DECISAO EM SEDE
DE RECURSO

Os recursos, regra geral, tém efeito suspensivo.” Ainda que o artigo 143.°, n.° 3, do CPTA,
permita a suspensdo dos efeitos da sentenca durante a pendéncia do recurso jurisdicional, tal so-
lugao ¢ passivel de originar situagdes de facto consumado ou a prejuizos de dificil reparagao paraa
parte vencedora ou para os interesses por ela perseguidos, permitindo-se que o recorrente pega ao
tribunal que afaste o efeito suspensivo do recurso e lhe atribua um efeito meramente devolutivo. ¥/

No entanto, o legislador reservou para os recursos interpostos de decisoes respeitantes a ado-
¢ao de providéncias cautelares, o efeito meramente devolutivo.®® Assim, nos termos do artigo
1432, n.° 2, do CPTA, atribui-se efeito meramente devolutivo aos recursos de decisdes tomadas
em processos cautelares e respetivos incidentes.

A sentenga proferida com antecipagio do juizo da causa principal, nos termos do art.° 121.°
do CPTA, mostra-se proferida em processo que, embora mantenha a sua urgéncia, perdeu ji a sua
natureza cautelar” Assim, de acordo com o exposto, a decisdo antecipatéria do juizo da causa ji
nio goza de natureza cautelar em sede de recurso da mesma, pelo que, de acordo com a regra geral,
também deveria ter um efeito suspensivo. Mas como vimos anteriormente, o legislador, na revisio
de 2015, tomou posicao ¢ estabeleceu que o recurso da decisio final do processo principal, nos
casos em que se verifique a antecipagao da decisio, tem efeito meramente devolutivo.® Ou seja, o
legislador optou por dar prevaléncia & urgéncia atribuida a decisao, em detrimento da sua natureza
processual, com vista & defesa dos direitos legalmente protegidos em jogo.”*

O préprio mecanismo que permite a antecipagao do um juizo final, nos termos do artigo 121.°
do CPTA, assenta numa estrutura que reconhece a necessidade de uma decisao, justificada pela
urgéncia e por uma caracteristica temporal, que impeca a fixagio de uma realidade juridica sem
retorno e de impossivel reparagao.’

No entanto, a proposta legislativa para a reforma da jurisdi¢io administrativa e fiscal contém
uma proposta de alteragio ao efeito do recurso da decisio final obtida por convolagao do procedi-

# A decisio definitiva por convolagio em processo principal do processo cautelar admite a formagao de caso julgado
material, 0 que ndo se verifica com as decisoes cautelares, que apenas assumem valor de caso julgado formal, vincula-
tivo apenas no Ambito do préprio processo. Cfr. FERNANDES CADILHA, Carlos Alberto, AROSO DE ALMEI-
DA, Mirio, Comentdrio ao Cédigo de Processo nos Tribunais Administrativos, Almedina, 4.2 Edicao, 2017, pdg. 992.

“ Cfr. artigo 143.2, n.° 1, do CPTA.

7 Permitindo a execugdo proviséria da sentenga. Sobre este assunto, vid. AROSO DE ALMEIDA, Mirio, FERNAN-
DES CADILHA, Carlos. Prontincias judiciais e sua execugio na reforma do contencioso administrativo. Cadernos
de Justica Administrativa, nimero 22, pdg. 82.

 Cfr. artigo 143.2, n.° 2, in fine, do CPTA.

“ Neste sentido, Acérdao do Tribunal Central Administrativo Sul, de 14 de agosto de 2013, Proc.c 10238/13 (dispo-
nivel em http://www.dgsi.pt).

>0 Através das alteragoes introduzidas pelo Decreto-lei n.© 214-G/2015, de 2 de outubro. A revisio de 2015, veio
introduzir uma solugao harmoniosa, resultante de uma interpretagio extensiva do artigo 143.°, n.° 2, do CPTA, em
conformidade com o principio constitucional da tutela jurisdicional efetiva. Sobre este tema, vid. FERNANDES
CADILHA, Carlos Alberto, AROSO DE ALMEIDA, Mério, Comentirio ao Cédigo de Processo nos Tribunais
Administrativos, Almedina, 4.2 Edicdo, 2017, pdgs. 994 e 995.

> O legislador seguiu um caminho ponderado e equitativo evitando enveredar por um tortuoso. Como escreve Paulo
Gouveia: “a ndo ser assim (...), 0 CPTA, com este art. 121.°, estaria a dar com uma méo o que o art. 143., n.° I retiraria
com a outra”. PEREIRA GOUVEIA, Paulo H., janeiro/fevereiro 2006. As realidades da nova tutela cautelar adminis-
trativa. Cadernos de Justica Administrativa, nimero 55, Centro de Estudos Juridicos do Minho (CEJUR), pdg. 11.

> Ou seja, uma decisio tomada num processo cautelar que se convolou em processo principal e que vem por termo
a0 mesmo, decidindo o mérito da causa em substituicio do decretamento da providéncia cautelar requerida, enten-
dendo-se que a urgéncia do procedimento cautelar ndo garantia a efetiva defesa dos direitos em jogo, isto é, nio se
bastava com a mera urgéncia atribuida 4 tutela cautelar, senio que requeria uma resposta urgentissima.
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mento cautelar em decisao final. Pretende alterar, assim, o efeito devolutivo introduzido em 2015
para um efeito suspensivo, ficando o primeiro apenas reservado para os casos em que a urgéncia
na resolugio definitiva o justifique.” Neste sentido, o que estd em discussio ¢ a alteragio do artigo
1212, n.° 2, CPTA para a seguinte redacio: “O recurso da decisio final do processo principal, profe-
rida quando a urgéncia na sua resolugdo definitiva o justifique, tem efeito meramente devolutivo”>*

Esta possibilidade, prima facie, nao deixa de ser criticdvel.”®> Como vimos, o mecanismo pre-
visto no artigo 121.°, n.° 1, do CPTA persegue o cumprimento do principio da tutela jurisdicio-
nal efetiva, concretizando-se na concessio de uma tutela adequada aos casos cuja urgéncia ou
simplicidade o justificam e que ndo encontram na tutela cautelar a resposta necessdria. Ou seja, a
possibilidade de antecipagio da decisao de fundo através da convolacio do processo cautelar em
processo principal, conferida pelos artigos 121.2, n.° 1, do CPTA, deve ser entendida como uma
“vélvula de escape”, reservada para as situacoes de pontual urgéncia que no encontrem uma tutela
adequada no recurso aos demais institutos legais.®

Com cfeito, tal alteracio serd inaceitdvel, pois, no seu resultado pratico, traduz-se num real
prejuizo para o requerente da providéncia cautelar pelo simples facto de o tribunal, ao invés de
dar procedéncia 4 providéncia cautelar requerida, se ter decidido por proferir uma sentenga de
provimento sobre o mérito da causa principal.’’

O atual regime consagrado no artigo 121.2, n.° 2, do CPTA concorre & mesma ratio inspirado-
rado artigo 143.2, n.° 2, do CPTA em que, como vimos, o recurso das decisoes respeitantes 4 ado-

>3 Esta solugao j4 havia sido bastante criticada, nomeadamente, o n.° 2 do artigo 121.°, da CPTA, na sua redagio pri-
mitiva, cuja consequéncia se traduzia numa solugio inaceitdvel, na medida em que, dependendo das circunstincias
do caso, poderia redundar na denegagio da tutela cautelar. Por exemplo, uma vez proferida, ao abrigo do artigo
121.°, uma sentenga favordvel ao requerente da providéncia cautelar, os efeitos dessa sentenga ficassem suspensos
por efeito da interposicdo de recurso dessa sentenga, o interessado ficaria colocado na mesma situagio em que jd se
encontrava, sem providéncia cautelar, que nao foi concedida, pese embora o tribunal ter entendido que lha assistia
razdo, nem decisao final favordvel que produzisse efeitos imediatos. Cfr. FERNANDES CADILHA, Carlos Alberto,
AROSO DE ALMEIDA, Mério, Comentério ao Cddigo de Processo nos Tribunais Administrativos, Almedina, 4.2
Edigao, 2017, pdg. 995.

> Deste modo, a possibilidade de alteracdo do artigo 121, n.2 2, do CPTA, representa indubitavelmente uma intengio
do legislador de dar um passo atrds relativamente a sua tomada de posigio em 2015, como veremos mais adiante.

%> Como, por exemplo, defende Marlene Sennewald: “A atribuicio de mero efeito suspensivo ao recurso acarretaria,
contudo, consequéncias injustas, na medida em que o interessado ficaria sem a providéncia e, ao mesmo tempo, sem uma
decisio final que produza eféitos imediatos. Essa injustica é tanto maior nos casos em que o interessado intenta um processo
cautelar no dmbito do qual o juiz, oficiosamente, decreta a antecipagio do juizo sobre a causa principal nio obstante essa
parte ter manifestado a sua oposicio [no seu exercicio do principio do contraditorio] (...) Deste modo, poderia suceder que,
requerida uma providéncia cautelar, caracterizada pela sua natureza urgente, no final, o requerente, contra a sua propria
vontade, ficasse sem qualquer tutela imediata”. SENNEWALD, Marlene, mar¢o de 2010. O instituto da convolagio
da tutela cautelar em tutela final urgente consagrado no artigo 121.° do CPTA. Revista de Direito Piiblico ¢ Regulagdo,
numero 5, Centro de Estudos de Direito Pablico e Regulagio (CEDIPRE), pdg. 73.

56 Neste sentido, como ensina José Carlos Vieira de Andrade in VIEIRA DE ANDRADE, José Catlos, A Justica Ad-
ministrativa — (Li¢oes), Almedina, 16.2 Edi¢ao, 2017, pdgs. 241 e 242: “Deve, alids, salientar-se que a possibilidade de
“antecipacdo” da decisio de fundo através da convolacio do processo cautelar em processo principal, conferida pelos artigos
121.0 ¢ 132.%, n.° 5, constitui, bem vistas as coisas, uma abertura do sistema para a criagio ad hoc de novos processos
principais urgentes, sempre que tal seja necessdrio e possivel — o que, bem vistas as coisas, talvez acabe por corresponder a
uma solugio equilibrada, na medida em que, por um lado, limita as situagées de urgéncia processual, em razio da certeira
afirmagio de que ‘Se tudo é urgente, nada é urgente”, mas, por outro lado, admite vlvulas de escape para situagoes concre-
tas ndo previstas em que se justifique efectivamente e seja praticavel uma decisdo urgente”.

°7 Como prevé Mério Aroso de Almeida: “/c/om efeito, o requerente da providéncia cautelar ver-se-ia colocado, nessa hipd-
tese, na situagdo paradoxal de se ter visto privado de obter a providéncia cautelar requerida — contra a qual um eventual
recurso teria apenas efeito devolutivo -, para obter um decisio sobre 0 mérito da causa principal de cujo efeitos, por estar
sujeita a recurso com efeito suspensivo, também nio poderia beneficiar de imediato”. AROSO DE ALMEIDA, Mirio,
Manual de processo Administrativo, Almedina, 3.2 Edicao, 2017, pdg. 476.

>8 Para a autora Dora Lucas Neto, o requisito de urgéncia deve verificar-se “em paralelo com a circunstincia de a situagio

em causa nio se compadecer com a adop¢io de uma simples providéncia cautelar”. Cfr. LUCAS NETO, Dora, maio de
2009. Notas sobre a antecipagio do juizo sobre a causa principal (um comentério ao artigo 121° do CPTA). Revista
de Direito Piblico e Regulagio, niimero 1, Centro de Estudos de Direito Priblico ¢ Regulagio (CEDIPRE), pég. 55.
Na senda de Marlene Sennewald, entende-se também que se trata apenas de um requisito substantivo, o da “ur-
géncia”, pois segundo as palavras da autora: “o segundo aspeto constitui um mero critério para se aferir a urgéncia na
resolugdo definitiva do caso. Isto é, se o caso revela manifesta urgéncia em ser resolvido de forma definitiva, é, precisamente,
porque a situagio em causa nio se compadece com a adopgio de uma simples providéncia cautelay”. SENNEWALD,
Marlene, margo de 2010. O instituto da convolagio da tutela cautelar em tutela final urgente consagrado no artigo
121.c do CPTA. Revista de Direito Piiblico e Regulagio, niimero 5, Centro de Estudos de Direito Piblico e Regulagio
(CEDIPRE), pag. 67, na nota de rodapé 13.



¢ao de providéncias cautelares nao tém efeito suspensivo, porque o aspeto temporal, diretamente
relacionado com o requisito da urgéncia, ¢ decisivo neste tipo de decisdes, que sio tomadas em
fun¢io do momento a que se destinam.

A lei exige que concorra no caso concreto uma urgéncia na resolucao do caso. O requisito da
urgéncia estd diretamente relacionado com o fator tempo e com os efeitos irreversiveis da tutela
apropriada; serd do exame 4 sua verificagio que deverd resultar se a tutela cautelar se demons-
tra inadequada no caso concreto.’® Neste sentido, este mecanismo deverd ficar reservado para as
questdes que carecem de uma decisdo urgente definitiva, ou seja, para aqueles casos em que haja
um lapso temporal durante o qual o exercicio do direito em jogo poderd produzir efeitos tteis e
decorrido o qual se torna inttil qualquer demais pretensao de tutela.”’

A inadequada resposta da tutela cautelar, limitada pela natureza proviséria das proprias pro-
vidéncias cautelares, pode resultar na impossibilidade de obter uma providéncia cautelar que seja
apta a evitar uma situacio irreversivel. Neste sentido, ganha maior relevincia, conforme evidencia
Dora Lucas Neto, que o campo privilegiado de aplicagio do instituto da convolagio da tutela
cautelar em tutela final urgente ¢ o dos processos relativos a providéncias cautelares de natureza
antecipatoria, porque ¢ nesta que se pretende evitar um prejuizo mediante uma resposta de direito
positivo da tutela cautelar.®

Além do mais, da verificagio dos pressupostos necessdrios para a antecipagio do juizo sobre a
causa principal ¢ possivel concluir que sio rigorosos e s6 na presenga desta condi¢io cumulativa ¢
possivel a obten¢io de uma decisao final que ponha fim 4 lide.

Os requisitos acima mencionados, no espirito da lei, justificam e garantem uma seguranca
juridica que procura salvaguardar todas as partes processuais interessadas, permitindo ao Tribunal
por termo a tutela cautelar por efeito da convolagao em processo principal, mediante uma decisao
final sobre a questio de mérito.

Pelo exposto, pela natureza do proprio processo cautelar, principalmente pela parte que tran-
sita para o processo principal, nomeadamente a caracteristica da urgéncia que se traduz na ne-
cessidade de obter uma resposta imediata, equitativa ¢ adequada ao caso concreto, resulta numa
verdadeira necessidade o Tribunal dar uma resposta positiva ao requerente, que procurou na tutela
cautelar um abrigo frente a uma situagio iminente, suscetivel de produzir danos graves, irreversi-
veis, irrepardveis ou dificilmente repardveis.

Concluindo, a resposta adequada, em caso de decisdo final, nao poderd ser outra seno aquela
que seja passivel de proteger o requerente da tutela “urgente”®' Porque esta que sustenta os rigo-
rosos requisitos previstos no artigo 121.°, n.os 1 e 2, do CPTA, em conformidade e defesa do
principio da tutela judicial efetiva, cujo acolhimento legal s6 serd garantido por um efeito devolu-
tivo da decisio em sede de recurso. Pois s6 assim serd a tutela suscetivel de defender os superiores
interesses que se encontram em jogo. Além do mais, um efeito suspensivo sempre resultaria numa
ndo resposta a uma situa¢io premente ¢, em consequéncia, colidiria com o principio acima men-
cionado, ndo se afigurando como uma resposta adequada.

5. CONCLUSAO

1. O direito de acesso aos Tribunais, no Ambito do contencioso administrativo, vem con-
sagrado em duas disposi¢oes que se destinam a garantir a tutela jurisdicional, previstas
nos artigos 20.°, n.° 1, artigo 268.°, n.° 4, ambos da CRP.

% Neste sentido, SENNEWALD, Marlene, marco de 2010. O instituto da convolagio da tutela cautelar em tutela final
urgente consagrado no artigo 121.© do CPTA. Revista de Direito Piiblico ¢ Regulagio, niimero 5, Centro de Estudos de
Direito Pitblico e Regulagdo (CEDIPRE), pag. 67 ¢ 68.

& Cfr. LUCAS NETO, Dora, maio de 2009. Notas sobre a antecipagio do juizo sobre a causa principal (um comen-
tdrio ao artigo 121° do CPTA). Revista de Direito Piblico e Regulagio, niimero 1, Centro de Estudos de Direito Piblico
e Regulagdo (CEDIPRE), pag. 60.

¢! Ou seja, passivel de ser imediatamente exequivel.
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II. Estas disposi¢des visam garantir aos administrados a possibilidade de recorrerem ao
sistema judicial para dirimirem as questoes que os opoem 4 Administragio, em perfei-
to respeito pelo Principio da Tutela Judicial Efetiva.

II1. No cumprimento do Principio da Tutela Judicial Efetiva, no 4mbito da tutela cautelar,
o legislador adotou, no artigo 112.° do CPTA, um esquema de providéncias cautelares
antecipatérias ou condenatdrias.

IV. A tutela jurisdicional efetiva, no mbito da tutela cautelar, associa o problema da real
afirmacao dos direitos dos cidadaos a uma esfera cautelar, especifica, assinalada pelas
necessidades de producio de celeridade, que acarreta as imposi¢oes de ligeireza no uso
dos meios e do tempo e de alijamento do rigor no processo de formagio da convicgio
e de elaboragio de juizos apontados a um tipo especifico de protegio que se traduz
numa tutela temporéria.

V. A funcio preventiva das providéncias cautelares, caracterizada pela sua instrumentalidade
e provisoriedade, procura dar uma resposta tempestiva, mantendo que o interesse do seu
requerente se mantenha latente até a0 momento da decisio final que ponha termo a lide.

VL A decisio cautelar, por nao representar uma agio principal, mesmo que seja antecipa-
téria, sempre serd, pela sua fungao, provisoria a decisao principal.

VII. A propria natureza do processo cautelar conduz, em consequéncia, a um conheci-
mento mais sumdario da matéria de facto pelo Tribunal, que, em rigor, se traduz num
conhecimento menos exigente do que aquele que se exige no processo principal.

VIIL Por forga do artigo 120.°, n.° 3 do CPTA, a providéncia cautelar deve limitar-se ao
necessdrio para evitar a lesdo dos interesses defendidos pelo requerente, produzindo
um efeito juridico temporario adequado a salvaguardar os interesses em jogo.

IX.Na decisao da medida cautelar ¢ necessdrio garantir a reversibilidade dos efeitos juridi-
cos por ela produzidos.

X. Nos termos do artigo 121.°, n.> 1 do CPTA, este limite poderd ser contornado nos
casos de convolacio da providéncia cautelar em decisao final no processo principal
sempre que se encontrem cumulativamente reunidos os rigorosos requisitos enumera-
dos nos n.os 1 ¢ 2 do referido artigo.

XI. A sentenga proferida com antecipagio do juizo da causa principal, nos termos do art.°
121.° do CPTA, mostra-se proferida em processo que, embora mantenha a sua urgén-
cia, perdeu j4 a sua natureza cautelar.

XII O juizo de antecipagio, permitido pelo artigo 121.° do CPTA, importa e impde ao
julgador um grande rigor e exigéncia na interpretagio e verificagio dos pressupostos ali
enunciados, bem como uma grande prudéncia naquela avaliagao.

XIIL E de suma importincia analisar quais os efeitos produzidos pela decisio final em
sede de recurso, assim como as suas consequéncias legais.

XIV. O legislador, na revisao de 2015, através das alteragoes introduzidas pelo Decreto-
-lei n.° 214-G/2015, de 2 de outubro, tomou posi¢ao e estabeleceu que o recurso da
decisdo final do processo principal, nos casos que se verifique a antecipagio da decisio,
tem efeito meramente devolutivo.

XV. Em 2015, ao atribuir esse efeito meramente devolutivo, o legislador fé-lo consciente
da “natureza cautelar”, assim como de todos os requisitos inerentes 4 sua procedéncia,
nucleares no inicio de todo o processo cautelar, que culmina com uma decisio final,
ou seja, com uma antecipagio excecional do juizo sobre a questio de mérito, porque
a normal resposta urgente, no Ambito da tutela cautelar, nio se afigurava adequada, ja
que as situagoes que gozam desta excecionalidade legal requerem uma resposta “urgen-
tissima”.

XVI. Este mecanismo deve ser entendido como uma “vélvula de escape” reservada para as
situagdes de pontual urgéncia que nao encontrem uma tutela adequada no recurso aos
demais institutos legais, nomeadamente, nas providéncias cautelares.



XVIL O requisito da urgéncia estd diretamente relacionado com o fator tempo e com os
efeitos irreversiveis da tutela apropriada.

XVIIL A atribui¢io de um efeito suspensivo no 4mbito de recurso desta decisao final serd
sempre inaceitdvel porque se traduz, na pratica, num real prejuizo para o requerente
da providéncia cautelar. O Tribunal, a0 invés de dar procedéncia a providéncia caute-
lar requerida, profere uma sentenga de provimento sobre o mérito da causa principal
que, em consequéncia, nao resultard numa resposta da tutela cautelar a uma questio
premente, nem to pouco numa solugao final imediatamente exequivel.

XIX. Um efeito suspensivo nao se coaduna com a natureza cautelar, isto ¢, urgente, COmo
caracteristica que transita para o processo principal, colidindo claramente com o Prin-
cipio da Tutela Judicial Efetiva e contribuindo para a criacio de situacdes irreversiveis.

XX. As providéncias cautelares ndo tém efeito suspensivo porque o aspeto temporal, di-
retamente relacionado com o requisito da urgéncia, ¢ decisivo neste tipo de decisoes
que sio tomadas em fun¢iao do momento a que se destinam.

XXI. E profundamente criticvel a atribuicio de um efeito suspensivo no 4mbito do re-
curso da decisdo final prevista no artigo 121.°, n.° 1, do CPTA porque este instituto
legal assenta num conjunto rigoroso de pressupostos cumulativos que se afigura ne-
cessdrio para a antecipagio do juizo sobre a causa principal, nomeadamente, a notéria
simplicidade do caso, a existéncia dos elementos necessdrios para a decisio final ¢ uma
vital urgéncia.

XXII. A resposta mais adequada em caso de decisio final, ndo poderd ser outra senio a
protecio do requerente da tutela “urgente”, em respeito pelo Principio da Tutela Ju-
dicial Efetiva, cujo acolhimento legal, como vimos, s6 serd garantido por um efeito
devolutivo da decisao em sede de recurso.
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